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Resumo: O artigo tem como objetivo principal realizar uma abordagem interdisciplinar sobre os
processos decisorios e a estrutura organizacional da Camara dos Deputados, sob uma
perspectiva a0 mesmo tempo critica da literatura existente e exploratéria em relagdo as
possibilidades abertas pela interdisciplinaridade. Fruto da experiéncia dos autores na condugao
da disciplina Estrutura Organizacional e Processo Decisério Legislativo, do Mestrado
Profissional em Poder Legislativo da Camara dos Deputados, ampara-se na literatura sobre
estrutura organizacional, processo decisério e comportamento legislativo para avaliar o
funcionamento do Legislativo. O trabalho insere o Poder Legislativo no contexto do estudo das
organizagdes e aponta possibilidades e limites para as visfes informacional e organizacional
desse Poder, tidas ainda como um campo de escassas produgdes académico-cientificas. Os
resultados do estudo indicam que é possivel analisar o Legislativo sob a Otica de teorias das
Ciéncias da Informacdo e da Administracdo, identificando estruturas e processos decisorios
préprios da casa legislativa e apontando aspectos comuns entre esta e outras organizacgdes.
Permite também avaliar que a contribuicdo dos estudos legislativos para a compreensdo dos
processos decisorios na Camara dos Deputados avangam mais sobre suas macrocaracteristicas,
como a organizacao colegiada-centralizada, do que sobre a natureza dos processos decisorios e

comportamentos individuais dos parlamentares
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Estrutura Organizacional.

Abstract: This article intends to apply an interdisciplinary approach to the Chamber of
Deputies” decision making process and organizational structure. It criticizes the actual literature
and explores the possibilities unfold by the interdisciplinary approach. A course on

Organizational Structure and Parliamentary Decision Making Process taught by the authors is
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the main input for the arguments and analysis, and the theoretical foundations for them are the
academic disciplines related to organizational structure, decision making process and legislative
behavior. There is a lack of studies that conceive the Legislative Branch as an organization, so
this article applies the organizational approach and points some potentialities and limits of its
use, specifically to the informational and organizational theoretical perspectives. Findings
demonstrate that it is useful to apply theories of Information Science and Public Administration
to the Parliamentary analysis, which are able to identify structures and decision making process
common to Legislative Branch and other organizations. Legislative studies focused on the
Brazilian Chamber of Deputies are useful to capture major features of the institution, like the
centralized college of relevant decision makers, but they are humble to understand the nature of

the decision making process and the individual behavior of the decision makers.

Keywords: Legislative Branch; Legislative Decision; Making Process; Organizational

Structure.

1 Introducéo

O Poder Legislativo como fendmeno e objeto de pesquisa é visto no Mestrado
Profissional em Poder Legislativo da Camara dos Deputados como algo complexo e passivel de
analise sob diversos enfogques. Uma dessas propostas possiveis, consubstanciada em cadeira
especifica do curso, procurou reunir contribuicdes de trés disciplinas tradicionais no desafio que
é a construgdo de um saber interdisciplinar: Ciéncia Politica, Administracdo e Ciéncia da
Informacao.

Comportamento e instituicbes legislativos, atualmente mesclados nos modelos
neoinstitucionalistas, foram o aporte dado pela Ciéncia Politica. A andlise da estrutura
organizacional e de seu impacto no processo de tomada de decisGes € provido pelas Ciéncias da
Administragdo, e o fluxo informacional e modelos de tomada de decisdo séo contribuigdes
oriundas das Ciéncias da Informacdo. O arcabouco teérico desta pesquisa, portanto, baseia-se
nesses trés pilares.

A pretensdo central deste artigo é, a partir da analise critica do aporte dessas teorias e
do diélogo estabelecido na dindmica do curso, mostrar como a interdisciplinaridade pbde
encontrar espaco e perspectivas de desenvolvimento. Longe de esgotar possibilidades ou
apresentar posicOes definitivas, este artigo atém-se a construir um marco inicial l6gico-tedrico
para esta especifica interdisciplinaridade que se tentou construir e apontar alguns elementos
importantes de analise dentro dessa perspectiva.

Assim o trabalho se estrutura apresentando a inquietagdo concreta com a qual se depara
a Ciéncia Politica, as teorias que buscam entender a tomada de decisdo no parlamento, a visdo

tedrico-exemplificativa do processo decisério aplicado ao parlamento, os modelos de tomada de
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decisdo e sua apropriacdo no legislativo, elementos da estrutura organizacional e seus
desdobramentos na Camara dos Deputados e, finalmente, tipos de estrutura organizacional, na
visdo de Mintzberg (2012), e as correspondéncias com as estruturas de Casas Legislativas.

2 O Ponto de Partida da Ciéncia Politica: a caixa-preta informacional

Um olhar sobre a realidade do Legislativo brasileiro permite afirmar que uma das
atividades que mais consomem tempo e energia dos parlamentares é o levantamento e a anélise
de informagGes. Seu dia a dia no Congresso € marcado por inimeras reunides, audiéncias e
contatos informais com outros parlamentares e deles com autoridades, grupos de presséo e
cidaddos comuns. Elemento importante a destacar sdo as reunides e encontros fechados,
privativos de parlamentares, tais como quando se retinem no Colégio de Lideres, em algumas
situacOes especificas em comissdes e principalmente no contato informal — se séo reservadas, é
porque informagdes que l& circulam tém valor e importancia e ndo podem alcangar o publico
externo. Ainda, ndo se pode negligenciar o contato com jornalistas (para a troca de informagdes
e ndo apenas para alimentar um canal de mdo Unica) e o habito da leitura de jornais,
especialmente alguns colunistas selecionados que funcionam como termdmetros de assuntos
relevantes ou porta-vozes ndo oficiais deste ou daquele ator importante.

Quanto & organizagdo, o Legislativo brasileiro conta com consultorias proprias
especializadas em orgcamento e diversas areas tematicas. Tais consultorias ndo se ocupam de
servico de secretaria ou organizacdo de atividades, mas sim de estudos e preparacdo de material
para analise, discussdo e votacdo. Ha também as assessorias, de liderancas ou de gabinete, que
tém como uma das fungdes principais selecionar informagdes sobre o que esta sendo discutido
de interesse dos parlamentares e as posi¢cOes deste ou daquele ator. Ainda, as proprias
comissOes, pela especializacdo em areas tematicas, sdo pontos focais para atracdo de
informacdes e atores interessados nas politicas sob sua competéncia.

Outro elemento importante, que mostra o Legislativo como local e canal de discusséo, é
a propria exposi¢do de analises e posicdes politicas. Em Plenério ou em encontros informais, 0s
parlamentares tém a oportunidade de integrarem-se em um sistema maior de troca de
informacdes sobre cenario politico, movimentagdo de atores, novas ideias e propostas, algo que
toca a sobrevivéncia politica dos parlamentares. Na condi¢do de grupo de atores que fazem
parte de um sistema que se renova de tempos em tempos por meio de eleigdes — situacdo que
exige o constante monitoramento e tomada de posi¢do com esta ou aquela coalizdo —, é valiosa a
oportunidade de interagir com os outros atores, analisar situa¢6es e sondar possibilidades.

Vé-se assim que o Legislativo funciona como um meio de producédo e disseminacao de
informacdes relevantes para o Parlamentar, seja por suas vias ordinarias de produgdo legislativa
ou pelo simples fato de ser ponto de encontro de interessados e oportunidade de expressdo de

ideias. Quanto ao parlamentar como individuo, a utilizacdo de recursos (financeiros, humanos,
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materiais e outros) para participar de processos informacionais denota a necessidade e a
importancia da questdo para sua sobrevivéncia politica.

N&o obstante o quadro tracado, pode-se afirmar que os estudos contemporaneos de
Ciéncia Politica que tratam do Legislativo problematizam de forma insuficiente seu processo
decisério. O que se constata na literatura é a apresentacdo de alguns poucos problemas tidos
como centrais para a organizagdo legislativa — especialmente quem controla a organizagéo e
como a formata para atender seus objetivos — e a modelagem de agentes relativamente simples e
pouco envolvidos em coletar e analisar informagoes.

Como afirmam Polsby e Schikler (2002), mesmo nos EUA, em que o0s estudos
legislativos sdo mais desenvolvidos, um olhar especifico para dentro da organizagdo, que
buscasse uma compreensdo mais extensa e sistematica do papel da estrutura e seus incentivos
para 0S processos decisorios, ocorreu apenas a partir dos anos 1970, com o avanco do
neoinstitucionalismo. Até entdo prevaleciam visdes normativas sobre o papel do Legislativo (o
institucionalismo antigo, baseado no modelo Westminster de partidos responsaveis) e a
abordagem socioldgica, que compreendia como varidveis determinantes e independentes para 0s

resultados legislativos a estrutura de interesses e identidades construidas fora do Legislativo.

3 Teorias de Tomada de Deciséo e o Parlamento

Diante da necessidade de avangar sobre a literatura que valoriza o Legislativo como
organizacdo®, passou-se a perspectiva dos estudos legislativos neoinstitucionalistas, os quais
apresentam desenvolvimento tanto nos EUA quanto em outros paises, incluido neles o Brasil.

O neoinstitucionalismo dos estudos legislativos foi erigido a partir dos anos 1970 nos
EUA, baseado em perspectivas econdmicas de racionalidade e otimizagdo (MAYHEW, 1974).
Ele se posiciona em relacdo a dois conjuntos teodricos relevantes. Dentro dos estudos
legislativos, o neoinstitucionalismo vem posteriormente e como avango em relacdo a
perspectivas socioldgicas e institucionalistas (POLSBY; SCHIKLER, 2002). Por outro lado, o
neoinstitucionalismo dos estudos legislativos se diferencia de outras correntes préximas, como 0
Institucionalismo Histérico e o Sociolégico (HALL; TAYLOR, 2003), diferenca que o
qualifica, segundo esses autores, como ‘Institucionalismo da Escolha Racional’.

O neoinstitucionalismo dos estudos legislativos € uma perspectiva de analise focada
sobretudo no funcionamento do Congresso a partir de seus proprios condicionantes internos, em
especial suas regras de funcionamento, podendo-se compreendé-lo como a anélise de um jogo:
importam as regras de acdo e de interacdo entre os jogadores; objetivos pessoais (preferéncias)
sdo tidos como dados; e o conhecimento das regras do jogo e da agdo dos outros participantes é

um pressuposto.

! Sintomatico dessa realidade é o proprio titulo da obra de Krehbiel (1992), importante autor dos estudos
neoinstitucionalistas do Poder Legislativo: Information and Legislative Organization.
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O borddo que ‘as regras importam’ passou a Ser um marco comum para as
perspectivas teoricas surgidas no neoinstitucionalismo. A valorizagdo analitica das institui¢oes
legislativas (suas regras de funcionamento) veio como resposta ao paradoxo das maiorias
estaveis com que se defrontou a escolha racional. Se os pressupostos da teoria da escolha
racional fossem acertados, a a¢do livre dos individuos iria acarretar a auséncia de equilibrio e de
estabilidade nas decisdes (MCKELVEY, 1976). Como a realidade era de estabilidade e
equilibrio, a solugdo foi encontrada nas institui¢des, que restringiam o comportamento dos
parlamentares, e assim passaram a ser objeto analitico central.

As regras passam entdo a ter status de varidvel independente e relevante na produgédo
dos resultados legislativos. Conforme apresenta a “equacdo de Plott” (HINICH; MUNGER,
1998, p. 17), os resultados (outcomes) de interagdes sociais dizem respeito a interagdo entre
regras e preferéncias. Dizer que as regras importam é afirmar que estas influenciam os
resultados legislativos de forma independente e significativa: se as regras mudam, os resultados
podem ser alterados, mesmo se nao alteradas as preferéncias dos participantes.

Para a disciplina Estrutura Organizacional e Processo Decisorio Legislativo, o bordao
‘que as regras importam’ sustentou a discussdo da relacdo entre estrutura organizacional e o
processo decisorio legislativo. Regras de interacdo entre agentes e estrutura de incentivos
estariam em boa medida materializados na forma de organizagéo dos legislativos: o que se quer,
guanto se quer e quem pode fazer algo dentro do legislativo dependem em boa medida da
definicdo de competéncias, 6rgdos e estruturas voltados a tais objetivos e da quantidade de
recursos a eles alocados.

As trés teorias neoinstitucionalistas trabalhadas no curso - distributivista
(WEINGAST; MARSHALL, 1983), informacional (KREHBIEL, 1992) e partidaria
(KIEWIET, MCCUBBINS, 1991) — veem na estrutura organizacional do legislativo a
materializacdo de incentivos e meio para atingimento da motivagdo dos parlamentares (a
reelei¢do). Com vistas a discussdo de processos decisorios no ambito do Legislativo, devem ser
apontados os seguintes elementos presentes nessas trés versdes teoricas:

e trabalham com uma motivacdo para a acdo politica (a reeleicao);

e apontam um meio privilegiado para atingir a reelei¢do (a promocdo individual
do parlamentar ou coletiva, como legislatura ou partido);

e identificam uma razdo para a estruturacdo e funcionamento dos drgdos da
organizagdo (ganhos de troca, promocdo da sigla partidaria, ganho
informacional).

A reeleicdo como motivador politico pode ter um carater duplo, de achado empirico e
de premissa analitica, mas para as teorias em anélise o segundo deles é o preponderante. Outras
explicacbes para a motivacdo dos agentes, como a realizacdo de ‘boas politicas publicas’ ou

influéncia na instituicdo (FENNO, 1973) podem até ser consideradas como realidades empiricas
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aceitaveis, mas sao descartadas como premissas de analise. Utilizando a condensacao cinica das
‘teorias econdmicas’ da democracia (DOWNS, 2013; SCHUMPETER, 1984), pode-se dizer que
0s politicos apresentam propostas para ganhar elei¢cdes, e ndo ganham elei¢bes para executar
propostas — em outras palavras, a carreira politica € um fim, e ndo um meio.

A motivacdo da reeleicdo faz com que os atores politicos sejam vistos como
submetidos a uma logica de acdo instrumental, que valoriza a efic&cia entre meios e fins. Como
colocam Hall e Taylor (2003), o comportamento dos legisladores é visto numa perspectiva
‘calculadora’, que valoriza o célculo estratégico e busca otimizar uma funcéo de preferéncias
(estas definidas exogenamente a andlise institucional). Na forma de um exemplo concreto, é de
importancia marginal para essas teorias neoinstitucionalistas da escolha racional se o
parlamentar é de direita ou esquerda, como se deu a construgdo de suas ideias e identidade. O
que importa é que, definidos seus objetivos (de forma exdgena a teoria), ele passa a responder
as oportunidades e ameacas que lhe apresentam as regras de funcionamento do legislativo e as
reacdes dos outros parlamentares. Mais importante, independentemente das preferéncias dos
parlamentares, de sua identidade ou valores defendidos, essas regras acabam por moldar o
comportamento dos legisladores em certos padrfes, como por exemplo 0 provimento excessivo
de politicas particularistas previsto pela teoria distributivista (WEINGAST; MARSHALL,
1983; MALTZMAN, 2001).

Para essas teorias, as instituigdes proveem incentivos e padrdes de interagdo, e para
compreendé-las importam o0s objetivos que elas permitem atingir (objetivos que também
explicariam sua prépria criagdo). As instituicbes, para essas teorias, sdo importantes pelos fins
que promovem e pelo seu nivel de eficacia no alcance dos objetivos dos congressistas (HALL;
TAYLOR, 2003). Se, para a teoria, a finalidade das instituicGes € importante, esta se da pela sua
forma de organizacéo e funcionamento, o que também conforma o processo decisorio.

As teorias diferem quanto ao meio para o parlamentar atingir a reeleicdo. Para a teoria
distributivista (WEINGAST; MARSHALL, 1983), trata-se da promocdo individual do
parlamentar, propiciada no ambiente das comissdes descentralizadas e poderosas do Congresso
dos EUA. Cada parlamentar teria uma acgdo significativa nas comissdes que detivessem
importancia e relevancia para seu distrito (o voto “distrital” ¢ fundamental para explicar o
funcionamento do modelo, pois fornece clara e estreita ligacdo entre os interesses proeminentes
do distrito e a area tematica da comiss&o legislativa).

A teoria partidaria v& no fortalecimento da sigla partidaria 0 meio para impulsionar a
reeleicdo de seus membros (KIEWIET, MCCUBBINS, 1991). Em termos funcionais, isso seria
conseguido por meio do controle, pelo partido majoritério, de instancias decisérias estratégicas
e valorizagéo da fidelidade dos membros ao programa do partido.

A teoria informacional, em relagdo aos meios para promover a reeleicdo dos

congressistas, € algo vaga, podendo-se dizer que seria a qualificagcdo da agcdo parlamentar da

12 E-legis, Brasilia, n. 12 p. 7-29, set/dez 2013, ISSN 2175.0688



Estrutura Organizacional e Processo Decisorio Legislativo

casa legislativa como um todo (KREHBIEL, 1992, p.5). A principal preocupacdo da teoria é
provar que toda a estrutura do Congresso norte-americano age para promover a producdo e
disseminagdo de informagfes e assim qualificar as decisdes politicas diminuindo a incerteza.
Deve ser considerado que no inicio de sua obra, Krehbiel faz varias concessfes (1992, p 21 e
nota de rodapé n. 30) ao acerto da perspectiva distributivista sobre a importancia do
particularismo nas politicas publicas, e isso faz com que fique algo incoerente a identificacéo
desse meio promotor de reeleicdo na teoria informacional, porque ou as comissfes atendem aos
objetivos dos parlamentares individualmente (como quer a teoria distributivista), ou elas devem
focar sobretudo nas necessidades informacionais da casa como um todo.

Quanto a razdo para a estruturacdo e funcionamento dos 6rgdos do Legislativo, a teoria
distributivista aponta a promocdo de ganhos de troca. Isto é, como toda decisdo depende do
consentimento da maioria, as competéncias em matéria de politicas publicas sdo divididas e
alocadas exclusivamente entre as comissoes, e nelas os parlamentares interessados podem atuar
com frequéncia e de forma mais relevante. E certo que os ganhos que o parlamentar
individualmente consegue numa comissdo tém como contrapartida sua ndo participacdo nos
campos tematicos das outras comissdes. Quanto ao Plenario, ele ndo é ativo, apenas chancela as
decisbes tomadas pelas comissdes.

Para a teoria partidaria, a estrutura organizacional da casa legislativa existiria para
atender os objetivos do partido majoritario. A estrutura permite o controle e 0 monitoramento
das atividades legislativas pelo partido, que controla o funcionamento das comissbes e do
Plenario.

A teoria informacional tem seu ponto forte ao explicar a razdo para o desenho
organizacional e o funcionamento dos 6rgaos legislativos. Para ela, a incerteza presente na
transformacdo da norma escrita em fato real (entre a definicdo da norma e seus efeitos) € um
problema generalizado no Legislativo, e a mitigagdo dessa incerteza se constitui em um bem
publico no ambito parlamentar. Caberia as comissdes, formadas por especialistas de diversas
posicdes politicas, produzir informacao Util e qualificada sobre as politicas sob sua competéncia
e distribui-la a todos os membros do Legislativo. Nessa estrutura, as comissdes seriam 6rgaos
subordinados ao Plenério. Interessante apontar que a ldgica da divisdo de trabalho e aumento da
eficiéncia poderia explicar a génese do sistema de comissdes nos EUA, em coeréncia com a
posicdo de Krehbiel. Contudo, pode-se criticar que a origem de uma instituicdo pode responder
a uma causa e seu funcionamento contemporaneo, e assim a razao de sua permanéncia, a outras
(MALTZMAN, 2001).

Na interpretacdo de Maltzman (2001), o que se tem nas trés teorias € uma variedade de
relacdes agente-principal (MOE, 1984) que relaciona de forma diversa 6rgdos do legislativo,
especialmente comissdes e plendrio, e agentes externos. Na teoria distributivista, as comissdes

seriam agentes de principais colocados fora do parlamento (os deputados usariam seu lugar nas
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poderosas comissfes para perseguir objetivos dos eleitores ou de outros grupos fora do
legislativo). Para a teoria partidaria, as comissdes, e também o Plenério, seriam agentes do
partido, no caso o principal. JA na teoria informacional, as comissdes seriam agentes do
Plenério, entregando a ele, por meio de divisdo de trabalho e especializacdo, um bem puablico
importante que seriam informagdes Uteis e relevantes para a decisdo sobre politicas publicas.

Como apontam Hall e Taylor (2003), a concepcdo de instituicdes para o
neoinstitucionalismo da escolha racional € de que elas s&o criadas e perduram com o objetivo de
produzir determinados efeitos — instituicbes, no caso legislativo, entendidas como regras de
competéncia, desenho de drgados e estruturas. I1sso quer dizer que as instituicdes seriam todo o
tempo avaliadas pelos congressistas, sob o risco potencial de serem alteradas para atender de
forma mais eficaz os objetivos pretendidos.

O que entdo dizem as teorias neoinstitucionalistas sobre o processo decisorio
legislativo? Em nossa avaliagdo, ainda dizem pouco.

Conforme a teoria distributivista, o parlamentar adentra o Congresso com total clareza
do que deve fazer para atingir o objetivo da reelei¢do, qual seja, atender os interesses do seu
distrito com politicas particularistas. O parlamentar sabe desde o principio quais politicas
publicas o atendem, sabe identifica-las e formula-las sem lugar a ddvida, sem custo de nenhuma
natureza. Nao h& problematizacéo sobre o levantamento de informacfes e menos ainda sobre
sua avaliacdo. O unico problema decisério do parlamentar é viabilizar sua participacéo relevante
nos assuntos que lhe importam e conseguir apoio da maioria para seus interesses (0 que €é
atingido pela divisdo de competéncias entre as comissGes e as regras que permitem ao
parlamentar conquistar um assento seguro nas comissfes de seu interesse). Mesmo nesse
momento em que se decidem as politicas aprovadas pela comissdo, ndo ha problematizacdo
tedrica sobre esse processo decisorio; apenas se subentende que todos os parlamentares sentir-
se-30 atendidos pelo resultado final e realizardo uma troca matua de apoios (logrolling).

Na teoria distributivista, a estrutura institucional responde a um problema de acéo
coletiva — como fazer com que a coletividade atenda todas as necessidades individuais. A
resposta é a divisdo de competéncias entre as comissdes tematicas. Ndo ha problema de
levantamento e processamento de informacéo, e a Unica incerteza potencial é sobre se as trocas
de apoio politico necessarias serdo possiveis. A estrutura institucional, na linha da eficacia
apontada por Hall e Taylor (2003), busca tornar essa troca de apoios efetiva.

A teoria partidaria mostra-se semelhante a distributivista na simplificacdo que faz do
individuo e da organizagdo. O parlamentar do modelo partidario ndo tem davidas sobre como
decidir qualquer coisa, ndo tem necessidade de informagfes. A agenda partidaria esta clara e
totalmente definida para todas as situagdes, sem custo, ndo ha necessidade de coletar ou
processar informacdes. O objetivo é viabilizar o sucesso da agenda partidaria como forma de

garantir seu sucesso eleitoral. Assim, a estrutura da organizacdo € apenas uma forma de
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controlar as acOes coletivas para viabilizar essa agenda partidaria. Ela ndo prové informacdes ou
intercAmbio entre os parlamentares, apenas permite que o partido controle momentos chave do
processo monitorando fidelidade partidaria e alocando partidarios em postos-chaves no
comando da organizagéo.

Para as duas teorias analisadas, distributivista e partidaria, ndo ha custos de transacdo
relativos ao levantamento e processamento de informac6es. Numa referéncia a Microeconomia,
fonte de boa parte das reflexdes dessas teorias, os modelos pressupdem informacdo perfeita
(VARIAN, 2012). O unico custo de transacdo é a coordenagdo das maiorias para atender os
objetivos parlamentares, seja dos individuos ou do partido majoritério.

A teoria informacional, € mais rica na problematizacdo do processo decisorio, tanto em
relacdo ao individuo quanto a organizagdo, mas ainda assim limitada. O parlamentar, segundo
essa teoria, tem apenas uma esfera de incerteza: a relacdo entre a norma aprovada e os efeitos
que ira gerar. N&o ha problematizagdo da defini¢do de objetivos para o parlamentar ou com que
acOes pode atingir esses objetivos. O problema esta Unica e exclusivamente na passagem da
norma escrita ao atingimento de efeitos. Como ai encontram-se altos custos, devido ao grande
niamero de matérias e sua complexidade, eles ndo sdo absorvidos pelos parlamentares
individualmente, mas passam para a organizagao.

Para a teoria informacional, o Legislativo é moldado de forma a produzir informagdes
nas comissdes e distribui-las aos membros ndo participantes, o que é conseguido pela reunido de
especialistas (experts) — capazes de produzir informagdes a baixo custo — de posi¢des politicas
divergentes — quando as divergéncias servem de estimulo a disseminacdo de informacdes para
conseguir apoio, impedindo que os especialistas se apropriem de ganhos particulares.

A teoria informacional d& pouca atencdo aos vitoriosos nos processos politicos, pois ao
assumir o postulado majoritario como central a analise chega a resultado inexoravel: serd aquela
maioria de Plenario definida pela agregacdo de preferéncias apds o recebimento de informacgdes
relevantes sobre as decisdes (o eleitor mediano do Plenario). No caso da teoria distributivista, 0s
vitoriosos sdo os membros das comissdes das respectivas matérias, que detém preferéncias
extremadas no assunto. Para o caso da teoria partidaria, o vencedor é o eleitor mediano® do
partido majoritario.

O Quadro 1 procura sintetizar as contribui¢fes das teorias em relacdo aos processos

decisorios legislativos.

2 Eleitor mediano é um conceito baseado na analise espacial (ou algébrica) de preferéncias. ‘Grosso modo’, pode-se
distribuir todos os eleitores numa escala de interesse por uma determinada politica publica, os que desejam mais e 0s
que desejam menos dela. Eleitor mediano € aquele de posicdo intermediaria na escala, posicionado na divisdo do
grupo em duas metades. Por l6gica, essa posicdo especifica € que serd vencedora no caso de uma elei¢do sobre a
politica publica. Cf. Hinich e Munger, 1998.
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Quadro 1 — Teorias e Processos Decisorios Legislativos

Individuo Organizagdo
TEORIA Estrutura do Processo de Estrutura do Processo de
Processo Tomada de Processo Tomada de
Decisorio Decisao Decisério Decisao
Individuo N3o precisa de | A decisdo é | Nao gera
atomizado, sem | informagdes ou | tomada nas | informagdes
custo para | andlise de | comissdes. O | relevantes. A
adquirir e | nenhuma natureza | Plendrio ndo tem | légica de
processar (tem como dadas | atuacdo funcionamento
T informacgdes. todas as | relevante. da organizagdo
Distributivista . ~
informagdes apenas garante o
necessarias). apoio da maioria
Apenas otimiza seu aos pleitos
objetivo diante dos individuais.
constrangimentos
institucionais.
Individuo N3o precisa de | A decisdo é | Nao gera
atomizado, sem | informacgOes ou | tomada pela | informagoes
custo para | andlise de | cupula partidaria, | relevantes. A
adquirir e | nenhuma natureza | num processo | logica de
processar (tem como dadas | exdgeno ao ao | funcionamento
informagoes. todas as | Legislativo. da organizagao
informacgoes apenas garante o
partidéria nec.es.sérias). cont.role do
Posiciona-se em partido sobre a
acordo com o decisdo.
partido majoritario
quando é membro
dele (teoria ndo
problematiza
postura da
oposicdo).
Individuo Sua area de | A decisdo deve | Comissdes sdo
atomizado, incerteza esta | atender a escolha | produtoras e
reativo as | localizada apenas | do Plendrio. As | disseminadoras
informacdes no processo de | comissdes se | de informagdes.
. produzidas pelo | translagdo da | adequam a esta | Plenario é
Informacional . . . .
sistema de | norma escrita para | necessidade. usudrio das
comissoes. o mundo real, informacoes
sobre isso precisa produzidas.
coletar
informacgdes.

Fonte: Elaboragdo prdpria

As trés teorias norte-americanas sobre o funcionamento do Legislativo foram
recepcionadas no Brasil e ganharam avancos diversos. Na linha distributivista, estudos
fundadores sdo identificados com Barry Ames (2003), que postula visdo de um congresso
brasileiro individualista e incapaz de proporcionar governabilidade ao sistema politico. Na linha
informacional, poucos estudos foram realizados, valendo ressaltar os trabalhos de Santos (2003)
e Santos e Almeida (2011). Em relacéo a teoria partidaria, representada principalmente por uma
série de trabalhos de Figueiredo e Fernando (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), houve um

grande avanco interpretativo sobre o Congresso Brasileiro.
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A interpretacdo de Figueiredo e Limongi € a que mais apresenta aderéncia aos achados
empiricos relacionados ao Congresso Brasileiro nas Gltimas décadas, quando se assistiu a um
ambiente de governabilidade razoavel. Para esses autores, o caso brasileiro, embora
presidencialista, aproxima-se bastante da logica de funcionamento dos sistemas
parlamentaristas, tanto na formacdo do governo por meio da cooptacdo de apoios em troca de
cargos ministeriais — o ‘presidencialismo de coalizdo’ (ABRANCHES, 1988) —, quanto no
funcionamento interno do Poder Legislativo, baseado sobretudo na prevaléncia dos lideres e nos
instrumentos legislativos do Presidente da Republica — capazes de em conjunto controlar a
pauta legislativa e promover a aprovacao de boa parte da agenda do governo.

Para fins deste artigo, o elemento principal a reter na analise da Camara dos Deputados
refere-se ao aspecto colegiado e centralizado do processo decisorio legislativo. Por natureza e
definicdo, casas legislativas tém identidade e autoridade apenas como um corpo colegiado. As
decisbes emanadas do Poder Legislativo, ao contrario dos Poderes Judiciario e Executivo, s
tem existéncia se forem chanceladas pelo colegiado — que o faz de diversas formas e segue
multiplos procedimentos, mas sempre sem excluir a manifestacdo da maioria. Por outro lado,
esses processos legislativos, da forma como presentes na Cadmara dos Deputados, sdo
centralizados.

A centralizacdo decisoria pode ser vista no papel dos lideres partidarios e do Presidente
da Mesa Diretora na definicho da pauta do Plenario e na distribuicdo de recursos e
oportunidades de fala e participagdo no processo legislativo a todos os deputados. As matérias
mais importantes a tramitar na Camara dos Deputados séo enviadas ao Plenario e 14 os institutos
do processo legislativo que as fazem mover-se sdo habilitados quase exclusivamente aos lideres
partidarios, sendo os esforcos de parlamentares individuais transpassados por dificuldades,
sobretudo a lida com o tempo exiguo e a necessidade de conseguir apoiamento (apoio escrito ou
verbal feito a proposi¢des que devem contar com iniciativa coletiva). No Plenério, séo feitas as
deliberacdes finais sobre as Medidas Provisorias, as Propostas de Emenda a Constituicdo, 0s
Projetos de Lei Complementar, as proposicdes orcamentarias, entre outras. Ainda, a relatoria de
tais matérias, um importante poder alocado a um parlamentar, responde frequentemente a
injungdes partidarias em que tém proeminéncia os lideres. Excluido o Plenério, podem ser
aprovados no ambito exclusivo das comissdes apenas projetos de lei no regime de apreciagdo
conclusiva, sendo em geral matérias que atraem menor ateng&o.

Em termos analiticos, o que se tem na Camara dos Deputados é a alocacdo do poder de
agenda a um grupo seleto de parlamentares. Para Figueiredo e Limongi, poder de agenda ¢ “a
capacidade de determinar que propostas serdo consideradas pelo Congresso” e “quando o serdo”
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 23), o0 que se relaciona a institutos legislativos concretos
como as regras de iniciativa exclusiva e mecanismos de urgéncia. Tanto mais centralizado é um

processo decisério quanto mais significativo seja o rol de prerrogativas com impacto na agenda
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e quanto menos agentes possuam essas prerrogativas.

Embora o Legislativo brasileiro afaste-se do padrédo estadunidense — entre outros fatores
pela multiplicidade de partidos e menor separagdo de poderes no Brasil —, foi por meio dos
trabalhos de Figueiredo e Limongi que se viram aplicados no Brasil os fundamentos da teoria
partidaria. Em termos do processo decisério, o que se tem entdo no Brasil € um colegiado com
alocacdo de poder e influéncia na méo de poucos, cabendo aos lideres e ao Presidente da Mesa
Diretora o papel principal naquilo que podemos chamar de modelo decisério colegiado-

centralizado.

4 Visdo Tedrico-Exemplificativa do Processo Decisorio

Ao se focar o processo de tomada de decisdo, ndo se pode deixar de vislumbrar sua
complexidade em fungdo do contexto e das varidveis a ele associados. Porém, de forma a se
poder apropriar de instrumentos que permitam compreendé-lo (ainda que ndo totalmente) e
utilizar ferramentas para utiliza-lo ou aperfei¢oa-lo, assume-se posi¢ao reducionista, trazendo ao
estudo apenas elementos ja consagrados na literatura.

Parte-se do principio de que a tomada de decisdo é um processo gue envolve adotar uma
acdo no momento, visando a uma resposta ou resultado futuro (SIMON, 1960). Do enunciado,
alguns elementos sdo marcantes, quais sejam:

a) Processo: a tomada de deciséo envolve fases, desde a concepgdo ou aproximacgao
com o problema, até a efetiva decisdo; ainda que, em alguns casos, se pense em um
processo ciclico (com retroalimentacdo), a tomada de decisdo segue etapas
sucessivas que levam a um resultado;

b) Acdo no momento: significa dizer que a tomada de decisdo é temporal e ocorre
guando opgdes sdo apresentadas em determinado instante; e,

c) Resultado futuro: o objetivo da decisdo € alcancar algo além do momento em que
foi assumida.

Por desdobramento, outros fatores comegam a surgir do principio anteriormente

apresentado e que delineia melhor a tomada de decis&o:

a) Existéncia de opcOes: a tomada de decisdo tem por premissa o fato de que ha
opcOes de escolha, ou seja, a decisdo implica em adotar-se um caminho diante de
outro (ou outros); no caso a decisdo mais simples implica em manter-se o status quo
ou muda-lo, indicando a existéncia de op¢éo alternativa;

b) Temporalidade: a tomada de decisdo é um fendmeno eminentemente temporal,
marcando uma diferenca na situacdo antes e depois da escolha realizada, ainda que
esta se restrinja & manutencdo do status quo (que passa a ser admitido como a opgédo
escolhida por mais tempo).

Pode-se representar o processo de tomada de decisdo a partir dos elementos
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anteriormente assinalados da seguinte forma (Figura 1):

Figura 1 - Elementos da Tomada de Decisdo

Decisdo

Tempo
Fonte: Elaboragdo prdpria

Exemplifica-se a situacdo, de forma simples, ao admitir o parlamentar escolhendo, entre
alternativas de agdo para uma proposi¢do, aquela que melhor se adequa a um resultado
esperado, sendo que, nesse caso, ha varidveis que influenciam na determinacdo das opcdes
(interesses diversos, pressGes de grupos, decisdes de partidos etc.), na decisdo (individual ou
coletiva) e resultado futuro (visibilidade, reeleicéo etc.)

Tomada dessa forma, a decisdo pode ser classificada de acordo com o nivel
organizacional em que ocorre (FREITAS; KLADIS, 1995). Assim, tem-se a decisdo tomada em
niveis diferenciados da organizacéo, por exemplo, no nivel operacional, em que as decisdes
tendem a ser mais estaveis e as opgOes adotadas baseadas na comparagdo com situacdes
anteriores. Nesse caso, por exemplo, a tramitagdo de uma proposi¢do ou a duvida sobre o
encaminhamento a uma determinada Comissdo Parlamentar tem a escolha descrita em
regimento ou segue tramite ja adotado em outras situacdes. Passando-se ao nivel tatico, as
decisbes tendem a se caracterizar por aumento de complexidade e que buscam atender a atuacao
gerencial, mormente de acompanhar, controlar e avaliar. Situagdo que se exemplifica pela
tomada de decisdo de um Secretario de Comissdo Parlamentar ao organizar as informacdes a
serem repassadas ao presidente da comissdo, considerando suas caracteristicas e necessidades
particulares e pessoais. Em ultimo nivel, as decisdes estratégicas (MIRANDA, 1999, 2004), que
tém no ambiente externo sua principal influéncia, povoado de variaveis complexas, multiplas e
ndo controlaveis, e que determinam grandes acfes ou destinos da organizagdo. A deciséo
tomada no plenério da Camara dos Deputados, sobre matéria de grande interesse da populacéo,
sofre influéncia de grupos de pressdo, da midia, dos presentes nas galerias durante as votagoes
etc.

Além do nivel organizacional, interessa notar que as decisdes, lato sensu, apresentam

caracteristicas que permitem avaliar sua complexidade e extensdo, conforme se observa no
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Quadro 2 — Caracteristicas do Processo Decisério e Exemplificagdo no Legislativo

elementos da tomada de

estruturada, mais

Caracteristica Descricao Variacao Exe'?‘P'O. no
Legislativo
Possibilidade de organizar os . Orga}rjlzagaoldg
Quanto mais reunido plenaria em

uma Comissdo

acerto da opgéo escolhida

hierarquico onde ocorre
a deciséo

Estrutura decisdo, identificando fatores L A )
) . objetiva e simples é a Parlamentar para
intervenientes, atores e - . < .
: escolha na decisédo discussdo de matéria
processos envolvidos o
trivial
DecisBes tomadas no
Plenério da Casa
Legislativa, que
A certeza é envolvem questdes
. inversamente estratégicas e de alto
Nivel de seguranca quanto ao ; . : A .
Certeza proporcional ao nivel impacto tém maior

nivel de incerteza que
decisdes
administrativas de
compras de passagens
aéreas, por exemplo

Repetitividade

Possibilidade de replicar o
modo de escolha de opg¢des em
situacOes similares

A repetitividade é
maior quanto menores
forem as opg¢des de
escolha e menor o nivel
organizacional

Alinstrucdo e o
encaminhamento de
processos é atividade
administrativa de alta
repetitividade

Previsibilidade

Possibilidade de se estabelecer
os resultados ou as
consequéncias possiveis para
cada op¢ao no processo
decisério

Quanto mais se conhece
0 comportamento das
variaveis envolvidas no
processo decisorio,
maior a tendéncia de se
prever o resultado ou as
consequéncias da
decisdo

Uma proposicao
legislativa que vise a
ampliar a aplicacdo
de recursos em salde
e educacgdo tem a
tendéncia a ser
melhor recebida pela
midia e pela
sociedade, sendo,
portanto, seus
resultados
relativamente
previsiveis

Programacéo

Existéncia de um conjunto de
procedimentos pré-
estabelecidos que levam a uma
deciséo

Quanto mais
programadas maior o
nivel de certeza da
decisdo e maior a sua
previsibilidade

O rito do processo
legislativo tende a ser
uma sequencia de
acoOes e decisBes que
ocorrem com alto
grau de
previsibilidade. N&o
se garante aqui o
resultado da deciséo,
mas a sua ocorréncia
(Deve-se considerar
também a ndo decisdo
como decisdo de
veto.)
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Caracteristica Descricdo Variagao Exe'.“P'O. no
Legislativo
Possibilidade de uso de Quanto maior a
elementos quantitativos na racionalidade, maior o

Definicbes do

Racionalidade | tomada de deciséo, avaliando grau de certeza e de orcamento pablico

meios e resultados e buscando | previsibilidade de
maximiz4-los resultados da deciséo
Fonte: Elaboragdo prdpria baseada, exemplificada e ampliada a partir de Freitas e Kladis (1995)

Outra questéo pertinente ao estudo refere-se ao nivel de centralizagdo das decisdes. No
caso, hé filtros de informacdo em cada nivel hierarquico decisério, 0 que torna a tomada de
decisdo de alto nivel ‘viesada’ pelas escolhas que os decisores intermedidrios fizeram. Nesse
caso, quando se Vvé decisdo realizada colegiadamente no plenario da Camara dos Deputados, por
exemplo, ha que se considerar a importancia do filtro politico (ANSOFF, 2009) — visando
especialmente a interesses partidarios e pessoais, Teorias Partidaria e Distributivista — que uma
efetiva partilha de informagbes geradoras de decisdo (Teoria Informacional). Interessante
destacar o pensamento de Mintzberg (2012) a respeito ao se pronunciar quanto a
descentralizagdo da tomada de decis&o.

. um processo de decisdo ¢ mais descentralizado quanto o tomador de
decisdo controla apenas a fase de escolha (0 minimo que pode fazer a ainda
ser chamado de tomador de decisdo). Na hierarquia organizacional, ele perde
algum poder para quem coleta a informag&o, para seus conselheiros ao lado,
para quem autoriza no nivel acima e para os executores no nivel abaixo
(MINTZBERG, 2012, p. 119).

5 Modelos de Tomada de Deciséo e o Legislativo

Os modelos de tomada de decisdo, ‘grosso modo’, privilegiam aspectos diferenciados
do processo decisorio, ora enfatizando o uso de recursos quantitativos, ora ressaltando os
elementos intervenientes. No contexto desse estudo, serdo trazidos os modelos de processo
decisério consolidados por Bethlem (1987) conjugados com o modelo de Choo (2003) e
Lousada e Valentim (2011), por apresentarem significancia e aplicabilidade ao Poder
legislativo. O quadro 3 resume as caracteristicas principais de cada modelo, apresentando-os de
acordo com seu criador ou sua area e indicando as fases constituintes do processo de decisdo

e/ou caracteristicas que os diferenciam dos demais.

Quadro 3 — Caracteristicas principais dos modelos decisorios

Modelo Processo e/ou Caracteristicas
Apresenta 4 etapas: (i)avaliacdo da situagdo (inteligéncia), (ii)analise de linhas de
Simon acao (projeto ou design), (iii)tomada de decisdo (escolha) e (iv)avalicdo de escolhas

passadas (revisao).

Apresenta 5 etapas: (i)definicdo da missao (objetivo a ser alcangado com a decisdo);
(ii)descricdo da situacdo e das possiveis a¢des; (iii)avaliagdo das diferentes linhas de
acdo quanto a aceitabilidade (consequéncias das a¢bes), exequibilidade
(possibilidade de execucédo) e adequacdo (ajuste ao objetivo); (iv)avaliacdo
comparada das linhas de acdo (fortalezas e fraquezas proprias e do inimigo); v)
decisdo

Militar
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Modelo

Processo e/ou Caracteristicas

Kepner &
Tagore

O modelo racional é o mais complexo. Envolve 4 fases que se subdividem: (i)analise
da situacdo, envolvendo a listagem das preocupacdes, a separacao dos elementos
confusos e caoticos, priorizacdo (gravidade, urgéncia e tendéncia), e colocacdo em
acdo; (ii) andlise do problema, envolvendo a definicdo do problema, sua distingdo em
relacdo a outros problemas, mudancas provocadas, possiveis causas do problema e
teste e verificacdo das causas; (iii) analise de decisdes, envolvendo a determinacéo e
classificacdo de objetivos, o desenvolvimento, a avaliacdo, a escolha de uma
alternativa; avaliacdo das consequéncias adversas da tentativa de decisdo (simulacéo
ponderada por probabilidade e gravidade) e escolha final; e, finalmente, (iv) analise
de problemas potenciais, envolvendo a identificagdo de areas criticas, problemas
potenciais, causas dos problemas potenciais, acdes preventivas e contingentes e um
sistema de alarme.

Pesquisa
Operacional

Apresenta 6 etapas: (i) formulacdo do problema; (ii) construcdo do modelo
matematico e escolha da técnica (programacéo linear, programagéo dindmica,
programagcé&o de integers, teoria dos jogos, teoria das filas, teoria dos grafos, teoria
bayesiana e teoria da probabilidade) (iii) encontro da solu¢éo por meio do modelo;
(iv) teste do modelo e da solucéo; (v) estabelecimento de controles sobre a solugdo;
(vi) colocacéo da solugdo em uso

CPSI

O modelo do Creative Problem Solving Institute (CPSI) apresenta 5 fases: (i)
identificacdo do contexto do problema; (ii) defini¢do do problema; (iii) identificacdo
de ideias (uso de brainstorming para identificacdo de possiveis alternativas de
solucdo); (iv) definicdo de solucdes; (v) aceitacdo de solugdes (decisdo, escolha final,
planejamento de a¢éo e a¢ao)

Guilford

O modelo criativo e judicial apresenta 4 fases: na linha criativa (i)filtro (foco no
problema); (ii) conhecimento (exame e estrutura do problema); e (iii) producéo
(geracdo de ideias) e, paralelamente, na linha judicial (v) avaliagdo (testes de
respostas e ideias)

Mintzberg

Apresenta 3 fases: (i) identificacdo (reconhecimento de decisdo e diagnose); (ii)
desenvolvimento (procura e projeto); (iii) selecdo (separacéo, avaliacdo/escolha)

Bethlem

O modelo genérico de Bethlem leva em consideracéao as similaridades entre os
demais modelos e apresenta 4 fases: (1) decisdo de decidir; (ii) definicdo do foco da
decisdo; (iii) formulacdo de alternativas; (iv) escolha de alternativas

Choo

O modelo de ambiguidade e incerteza de Choo é composto de 4 modelos, com fases
diferenciadas:
a) Modelo racional: (i) coleta de informagdes; (ii) analise das informagdes; (iii)
identificacdo de alternativas; (iv) escolha; (v) ado¢do da alternativa
b) Modelo processual: (i)identificacdo da necessidade de decisao; (ii)
desenvolvimento de solucdes; (iii) selegdo/escolha
¢) Modelo anarquico: ndo ha fases a serem seguidas
d) Modelo politico: ndo ha fases definidas, sendo que as decisdes sdo resultados
de negociacdes, uma vez que os objetivos e interesses tendem a ser
conflitantes

Orgéanico

Apresenta 3 fases: 12 fase — identificacdo dos fluxos informacionais e documentais,
mapeamento e monitoramento, aplicagdo de questionarios, entrevistas estruturas e
semiestruturadas; 22 fase — disseminacao, acesso € uso, niveis de classificacao e
acesso, banco/base de dados de informagao organica; 3? fase — memoria institucional

Fonte: Elaborag8o prépria baseada, exemplificada e ampliada a partir de Bethlem (1987); Choo (2003) e Lousada e
Valentim (2011)

Para que se possa Vvislumbrar a aplicabilidade dos modelos a situagdes, 6rgaos e
estruturas do Legislativo, necessario se faz apresentar as principais instancias decisorias desse
Poder, ainda que sejam focados apenas os elementos da esfera federal, uma vez que sdo
exemplificativos e permitem replicacfes para as demais esferas. Assim, Gomes (2011)
identifica 6 instancias de decisdo do Congresso Nacional, entendidas como “aquelas onde

ocorrem as interacdes entre os atores para deliberarem (em geral, publica e formalmente) sobre
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as posigdes legislativas” (GOMES, 2011, p. 56). Sdo elas o plenario e as comissdes
(permanentes e temporarias) do Congresso Nacional, do Senado Federal e Cémara dos
Deputados. Porém, outras instancias serao agregadas nesse texto, em virtude de representarem,
com maior clareza, locais de aplicacdo dos modelos de deciséo indicados no Quadro 3.

Verifica-se que os modelos de Simon, Mintzberg e Bethlem séo genéricos e similares e
tém sua aplicabilidade em todas as instancias decisérias. Observa-se que as fases de avaliacdo e
analise de linhas de acdo costumam ocorrer, em muitos casos, antes das discussdes em plenario,
nos gabinetes parlamentares, nos encontros de lideres e nas liderancas. JA& o modelo militar
tende a ser utilizado em situactes em que temas polémicos sdo discutidos. Grupos de pressao
(lobby) tendem a influenciar os parlamentares no sentido a adotar ou ndo determinada deciséo
quando a proposicdo é colocada em debate. Nesse caso, 0s representantes sdo municiados de
informacdes sobre vantagens e desvantagens da adogdo de determinada medida, bem como sdo
apresentadas simulagdes sobre as consequéncias de adogao de cada opgdo. O modelo de Kepner
& Tagore se assenta com primazia nos trabalhos desenvolvidos pelas Comissdes Parlamentares
de Inquérito, tendo em vista sua complexidade e do cuidado com as recomendagdes advindas
dos resultados de seus trabalhos. Ainda que ndo sejam utilizadas técnicas para avaliacdo dessas
consequéncias, o trabalho nas CPIs envolve a detida analise dos desdobramentos de suas agdes.
O modelo de pesquisa operacional é o menos observado no Legislativo, utilizado para possiveis
simulagdes de alocacdo de recursos nas discussdes do orcamento publico. A seu turno, o modelo
CPSI tem seu lugar em reunides de lideres de partidos, quando se procura identificar
alternativas por meio da apresentacdo de ideias pelos representantes de cada partido envolvido
com o tema. Igualmente, as CPIs aplica-se 0 modelo de Guilford, considerando ser imperioso
avaliar constantemente os ‘achados’ do processo investigatorio, intrinseco a atividade da
comisséo.

O modelo de Choo merece atencdo especial, considerando suas constituicdes e
peculiaridades. Os modelos racional e processual aproximam-se dos modelos genéricos
anteriormente citados (Simon, Mintzberg e Bethlem) e aplicam-se a todas as instancias. O
modelo anarquico, por suas caracteristicas intrinsecas, pode ocorrer em qualquer instancia ou
momento. Porém, o modelo politico é o mais observavel, particularmente no comportamento
parlamentar enquanto profissional voltado para a ‘perpetuacdo’ de sua atividade legislativa,
conforme o que preconiza a Teoria Distributivista. E no modelo politico que se vislumbra com
clareza a posi¢éo decisdria do parlamentar.

Finalmente, o modelo orgénico é o que mais se aproxima da Teoria Informacional. Nele
estdo fundadas as acOes voltadas para a busca constante de informacBes para a tomada de
decisdes. Nesse contexto, integram informagdes organicas (LOUSADA; VALENTIM, 2011) —
como é o caso de dominio do processo legislativo, definido seu rito nos regimentos internos e

complementado por questes de ordem e outros recursos — e informacOes estratégicas
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(MIRANDA, 1999), obtidas do meio externo as Casas Legislativas e que integram decisdes

sobre temas discutidos em seu ambito.

6 Tipos e elementos de estrutura organizacional e as Casas Legislativas

Abordando aspectos de estrutura organizacional que influenciam no processo decisorio,
interessante assinalar os elementos destacados por Mintzberg (2012), estabelecendo-se o
paralelo exemplificativo com uma casa legislativa: a Camara dos Deputados. A escolha do
estudo de Mintzberg estd em sua universalidade e na proposta de desmistificar a consideracdo
leiga corrente no ambiente da Camara dos Deputados de que suas caracteristicas sdo sui generis
e ndo podem ser comparadas a outras organizagoes, principalmente as privadas.

Em se tratando de autoridade formal, elemento classico de estruturas organizacionais,
observa-se que as Casas Legislativas valem-se de dois modelos: o primeiro, voltado para a
conducdo dos assuntos administrativos, apresentando estrutura verticalizada de comando e
autoridade bem definida, desde o Diretor Geral e do Secretario Geral até os chefes de se¢Ges
(como no caso da Camara dos Deputados); o segundo, voltado para as decisfes colegiadas, nas
quais cada parlamentar tem igual op¢éo e peso de voto (ndo se considerando os jogos de poder e
interesses) e gque sdo representadas pelos debates e deliberacGes em plenario ou em comissdes.

Outro aspecto organizacional refere-se a definicdo de processos. Verifica-se que 0s
processos organizacionais nas Casas Legislativas sdo regidos, mais uma vez, pela dicotomia
entre administrativo e legislativo. O primeiro segue os canones da burocracia classica, com a
existéncia de processos administrativos controlados por sistemas e que geram dossié, na Camara
dos Deputados, comumente conhecido como “pasta rosa”. Ja o processo legislativo é orientado
pelos Regimentos Internos de cada casa, sendo influenciados por questdes de ordem e outras
‘manobras politicas’ que alteram seu curso em funcdo e contextos, situacdes e interesses
especificos.

Avaliando a questdo da comunicacdo, o sociograma (SELLTIZ, 1974) do contexto
legislativo aponta os diversos tipos de comunicacdo: vertical, seguindo a linha formal de
comunicacdo, com o suporte do processo administrativo ou legislativo; horizontal, representado
pelo repasse de informagdes entre parlamentares de um mesmo partido ou de partidos coligados
(por exemplo); e transversal, quando os parlamentares solicitam apoio administrativo para
atividades de compra e suprimento de materiais a areas administrativas da Casa Legislativa, sem
que esse procedimento deva necessariamente seguir a linha hierarquica formal. Destaca-se,
ainda, que a comunicacao informal ocorre em todos 0s niveis e observa-se sua relevancia ao se
tratar das questdes de lobby (FARHAT, 2007) no contexto legislativo.

Cumpre ainda focar o processo de gestdo da informagdo do ambiente legislativo, no
qual os estilos identificados por McGee e Prusak (1994) sdo notadamente identificados. O

primeiro é o modelo monarquico, em que hd um gestor ‘soberano’ que detém informagdo
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privilegiada e a utiliza em momentos de decisdo superior, como € o caso do Secretario Geral da
Mesa e do préprio Presidente da Camara dos Deputados. O modelo feudal, representado pelo
sigilo e guarda de informagéo que, ainda no considerada privilegiada, ¢ tratada como tal. E o
caso de informacdes sobre salérios e outras que tramitam no sistema legislativo. Com a Lei de
acesso a Informacdo (BRASIL, 2011), o feudalismo informacional nessa area foi reduzido,
abrindo espaco para 0 modelo democratico tomar lugar, sendo sua caracteristica a partilha
ampla e irrestrita de informag6es. O modelo da utopia democratica, que postula a existéncia de
sistema informatizado como recurso que suplanta qualquer necessidade de informacéo,
ignorando o comportamento informacional do usuério. Fato de destaque a ser citado seria o
painel eletrénico do Senado Federal, que, embora gerido e mantido com tecnologias de
seguranca avangadas, ndo evitou o episodio da burla de votagdo em 2000 (BRASIL, 2012). Por
fim, o modelo anéarquico em que as informagGes sdo geradas e geridas sem controle: as
comunicagdes informais nas casas legislativas alimentam esse tipo de modelo.

Caracterizando a estrutura organizacional segundo as cinco partes basicas propostas por
Mintzberg (2012), tem-se o descrito no Quadro 4:

Quadro 4 — Partes Bésicas da Organizacdo Legislativa

Exemplo na Organizagéo

Parte Basica Descricédo Legislativa

Assegura as entradas da producéo; realiza
Nucleo 0s processos de transformagdo; distribui
operacional os resultados/produtos; fornece apoio
direto as partes

Coordenagdes e secdes
administrativas
Comissdes parlamentares

Plenério, Secretaria Geral da

Capula Assegura 0 cumprimento da missao; Mesa
estratégica atende as necessidades dos stakeholders - .
g Colégio de Lideres
Linha Representada pelo gerentes Diretores de Centros e 6rgdos
intermediaria intermediérios, que realizacdo a de mesmo nivel, Secretarios de
supervisao e feedback Comissdes

Assessoria de Planejamento e
Gestéo, Centro de Formacao,
Aperfeicoamento e
Treinamento (competéncias
organizacionais)

Assessorias Legislativas
Assessoria de Unidades especializadas de apoio a Servigos de Administracdo na
apoio organizacéo fora de seu fluxo operacional | Cmara dos Deputados

Tecnoestrutura | Padroniza métodos e procedimentos

Fonte: Elaboragdo prdpria baseada e exemplificada Mintzberg (2012)

Além das partes basicas, Mintzberg (2012) prop&e a configuracdo basica de estrutura de
uma organizagdo. No caso do Legislativo, observa-se predominancia das caracteristicas da
burocracia mecanizada, que enfatiza a padronizacdo de processos e a tecnocracia, tanto no
contexto administrativo, quanto no legislativo. Contudo, ndo se pode ignorar a existéncia de
estruturas singularmente adhocréaticas — caso das comissfes parlamentares de inquérito — e da
busca de transformacdo em burocracia profissional, enfatizando o gerencialismo (BRESSER-

PEREIRA, 1996) como forma de modernizacdo da maquina legislativa.
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Em termos de estrutura legislativa, observa-se que ha, na cultura organizacional, clara
divisdo entre area legislativa — considerada area fim e voltada para a formulacdo das leis, a
representacdo politica e fiscalizacdo do Poder Executivo — e a area administrativa, voltada para
suporte as atividades legislativas. Porém, tal segregacdo implica em desenvolvimento
equivocado de acdes parciais que ndo atingem a Casa como um todo, promovendo dissonancias
nos processos decisorios e de gestdo. Essas questdes sdo reforcadas por Miranda (2011), quando
analisa a instituicdo do planejamento estratégico somente para a area administrativa da Camara
dos Deputados e argumenta:

Considerando-se que as decises que impactam a dire¢do da Casa partem da
esfera legislativa (em principio pelo Presidente da Camara dos Deputados em
conjunto com a Mesa Diretora e 0s prdprios deputados), a concepc¢ao de uma
gestdo estratégica da &rea administrativa aproxima-se da visdo de Michel E.
Porter quanto ao conceito de eficiéncia operacional, o qual estabelece que a
adogdo de ferramentas de aprimoramento administrativo ndo garante o
alcance de objetivos estratégicos que distinguem a atuagdo da organizacao
em seu ambiente (PORTER, 2006). Desta feita, para a adequada gestdo da
informagdo estratégica, impactante da formulagdo e da decisdo estratégica, €
importante que ambas as areas que compdem a CD partilhem de um mesmo
plano estratégico de ac¢des, ndo dissociado, Unico (MIRANDA, 2011, p. 153).

7 Concluséao

A experiéncia adquirida na disciplina Estrutura Organizacional e Processo Decisorio
Legislativo, e as reflexdes empreendidas neste artigo, indicam que ha importantes ganhos
potenciais numa abordagem interdisciplinar do funcionamento do legislativo, aqui
especificamente seu processo decisorio. A limitagdo da analise da Ciéncia Politica deixa
encoberta a natureza dos processos especificos que moldam a atividade e o cotidiano dos
parlamentares. Modelos decisorios de varias naturezas sao utilizados amplamente nas atividades
do Legislativo, em que variam fortemente os contextos de previsibilidade, o nimero de
decisores e as matérias sob andlise.

O processo politico pode, e muitas vezes deve, contar com elementos de ineditismo,
novidade e liberdade, e de fato solu¢Bes que constroem consensos e abrem portas a paz social e
ao desenvolvimento sdo sempre processos criativos, carregados de ousadia e coragem. Por outro
lado, ndo se deve enganar com uma perspectiva desprovida de foco e olhar analitico, em que se
acredita que a autoridade dos eleitos, por si mesma, pode sempre fundar novas regras e
procedimentos. Nada mais distinto do que ocorre nos ambientes legislativos.

As casas legislativas sdo organizagdes que transformam em rotinas e procedimentos
situacBes politicas que se repetem com frequéncia.. A estruturacdo de caminhos para
deliberacdo, a limitagdo do numero de atores relevantes, a alocagdo de recursos do processo
decisério em certo nimero de agentes fazem com que as decisdes sejam factiveis, legitimadas
pelo processo e em boa medida previsiveis.

Assim como outras organizacdes, o legislativo é composto por subunidades, que podem
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decompor-se até o nivel do individuo, que deveriam alinhar-se aos objetivos finais dessa mesma
organizacdo. Cada uma destas subunidades, que na Camara podem ser comissdes, plenario,
Mesa Diretora, colégio de lideres, deputados, etc., funcionam sob processos decisorios
particulares, moldados a sua natureza, suas possibilidades e seus interesses. Ndo ha
singularidade nisto. O que diferencia a Camara dos Deputados em relacdo a outras organizacdes
é que a selecdo de seus membros é feita a revelia dos objetivos e da logica da instituigdo.
Enquanto empresas tém politica de recursos humanos e escolnem quem melhor se alinhe a seus
objetivos, sempre promovendo mecanismos de avaliacdo entre as estratégias particulares de
cada subunidade e o objetivo final da organizacdo, na Camara dos Deputados seus membros séo
selecionados por meio de um processo autbnomo em relacdo ao proprio legislativo, as elei¢coes.
Os membros escolhidos portam, em geral, sua propria visao sobre o legislativo e tém seus
proprios objetivos, que podem estar inclusive em contradicido com o objetivo da instituicdo. E
nesse sentido que a légica colegiada-centralizada dos processos decisorios demonstra uma de
suas facetas: a centralizagdo é um dos caminhos possiveis para dar um rumo as a¢des da Camara
dos Deputados. Se melhor ou pior que uma dire¢do descentralizada ndo se pode afirmar, mas
com certeza diferente e mais previsivel para as forgas politicas (as dire¢Oes partidarias e o Poder
Executivo).

Assim, determinar modelo Unico de decisdo que melhor configure o processo decisorio
de uma Casa Legislativa como a Camara dos Deputados seria arriscado e inadequado,
considerando-se que, em diferentes instancias e situacdes, modelos diversos podem ser
utilizados a fim de explicar os fendmenos decisdrios que ocorrem no seio do legislativo.
Estudos mais aprofundados se delineiam e abrem espacgo para a melhor compreenséo das facetas
decisérias do contexto legislativo, lancando-se médo de teorias de Ciéncias que se
complementam e se integram, mostrando a inter, trans e multidisciplinaridade reinante no Poder

Legislativo.
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