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Resumen: Este articulo trata sobre la produccién de indicaciones en la Camara de Diputados entre
02/2019 y 08/2021. Las indicaciones son propuestas legislativas a través de las cuales los parlamentarios
sugieren a otras instancias de poder (especialmente al Poder Ejecutivo y sus ministerios) la adopcion de
medidas dirigidas a los intereses de grupos sociales especificos o de la sociedad en general. Con base en
las teorias del poder legislativo, se presume que los parlamentarios son sensibles a los temas que afectan a
sus bases, por lo que hechos sociales relevantes, como la pandemia de covid-19, tienen implicaciones en
el comportamiento parlamentario, reflejadas en la produccién de indicaciones. También se presupone que
los diputados de la oposicion son menos propensos a emitir indicaciones, dada su baja expectativa de que
sean atendidas por el gobierno. El estudio mostré que, en el periodo, los diputados se movilizaron
intensamente presentando indicaciones -muchas de ellas enfocadas en la pandemia-, y también mostré
que los diputados opositores fueron menos propensos que los deméas a presentar indicaciones al poder
ejecutivo -sin embargo, los datos muestran que las diferencias entre los diputados opositores y los demas
solo se confirmaron en relacion a las indicaciones en general, pero no en relacion a las indicaciones sobre
la pandemia.
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1. Introduccién

Para atender los intereses que creen representar, los diputados brasilefios cuentan con
una serie de instrumentos formales, previstos en la Constitucion Federal y en el reglamento
interno de la Camara de Diputados. Entre estos instrumentos se destacan algunos como el
derecho a proponer leyes ordinarias y complementarias, reformas constitucionales,
requerimientos de informacién, resoluciones y decretos legislativos.

Ya se ha producido una literatura relevante en Brasil que aborda el uso que los
diputados hacen de estos recursos, con miras a comprender la dindmica de la toma de decisiones
en el ambito parlamentario y sus conexiones con el comportamiento legislativo. Se observo que
el comportamiento de los parlamentarios y la consecuente produccion legislativa se ven
afectados por las posibilidades legales de uso de los instrumentos legislativos. Se ha probado,
por ejemplo, que el derecho a proponer leyes ordinarias, que carecen de sancion del Ejecutivo,
conduce a conductas encaminadas a producir leyes de impacto difuso, es decir, leyes que
afectan a la sociedad en general. Por otro lado, las resoluciones y decretos, no sujetos a vetos

presidenciales, inducen al parroquialismo, alentando a los representantes a producir medidas de
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impacto local o regional.

Hasta el momento, un instrumento legislativo interesante, las indicaciones, ha quedado
fuera de la investigacion a nivel federal, aunque existen estudios sobre su uso por parte de los
parlamentarios estaduales y municipales. Las indicaciones son un instrumento legislativo de
expresion de preferencias que explicita el esfuerzo de los parlamentarios por promover
decisiones con impacto social, con el objetivo de fortalecer las conexiones con la sociedad en
general o con sus bases electorales en particular. Por tratarse de simples sugerencias para que el
Ejecutivo (u otras instancias de poder) tomen medidas acerca de las necesidades de la sociedad,
las indicaciones pueden ser presentadas libremente por los parlamentarios, y no estan sujetas a
vetos por parte del Ejecutivo. Sin embargo, para que surtan efecto, es necesario que sean
acogidas e implementadas por el gobierno, o por cualquier otra instancia a la que sean dirigidas.
El hecho es que los estudios subnacionales han demostrado que, como resultado de la libertad
de proponer indicaciones de cualquier naturaleza, los legisladores apuntan, ante todo, al servicio
de su clientela y no a los intereses de la sociedad como un todo.

Por la lI4gica de la conexion electoral, se espera que la produccion de indicaciones por
parte de los diputados federales resulte en el mismo patron observado en los niveles
subnacionales, en su mayoria proposiciones parroquiales. Sin embargo, a falta de estudios
especificos, nada se puede decir con certeza sobre el comportamiento de los parlamentarios de
la Camara. Este estudio pretende llenar esta laguna. Tal esfuerzo es especialmente relevante en
el actual contexto de crisis sanitaria que, desde marzo de 2020, asola a Brasil y al mundo,
generando un profundo impacto en la vida social, lo que se ha traducido en importantes
problemas a ser enfrentados en las més diversas areas - como la administracion publica, la
politica, la economia, la cultura, el esparcimiento, el deporte, la educacion y la salud.

El propdsito de este articulo es mostrar cuél es, especificamente, el patrén observado en
la Camara de Diputados en cuanto a la produccion de candidaturas en el gobierno de Jair
Bolsonaro, en el periodo de febrero de 2019 a agosto de 2021. Se supone que una dindmica
similar a la observada en los niveles subnacionales serd constatada entre los diputados y
diputadas federales, que de hecho hacen un uso abundante de las indicaciones y lo hacen
apuntando, la mayoria de las veces, al parroquialismo. También se supone que hay variacion
entre parlamentarios en contra y a favor del gobierno en cuanto al estimulo para emitir tales
propuestas.

En términos mas sistematicos, la primera hipotesis vista puede ser enunciada asi:
combinada la libertad de proponer con la ausencia de impedimentos formales, como el veto
presidencial, los diputados federales movilizan intensamente las indicaciones buscando, sobre
todo, promover beneficios para sus bases electorales, y esto es valido para indicaciones en
general y también para las referidas a la pandemia. La segunda hipdtesis postula que los

diputados y diputadas de la oposicion, sin muchas expectativas de ser atendidos por el
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Ejecutivo, son menos estimulados a presentar indicaciones. Por la légica inversa, los diputados
de apoyo al gobierno tenderian méas al uso de este instrumento legislativo. La razon por la que
seran considerados los diputados opositores y no los gobernantes es que las coaliciones de
gobierno estuvieron ausentes del gobierno de Jair Bolsonaro durante mucho tiempo en el
periodo en cuestién, lo que dificulta la identificacion de los partidos (y parlamentarios) que
apoyan al gobierno.

El articulo estd organizado en 4 partes, incluyendo esta introduccién y las
consideraciones finales. En la siguiente parte, se hard una breve contextualizacion del problema
a la luz de una literatura sobre comportamiento parlamentario y produccién legislativa. Luego,
se presentaran y analizaran datos sobre la produccion de indicaciones por la Camara de
Diputados en el periodo, considerando variables como el partido del proponente, su contenido
(economia, salud, administracién, infraestructura, vivienda, educacion), la naturaleza del
impacto esperado (distributivo o regulatorio) y el alcance del impacto esperado (personal, local,
regional, sectorial y nacional). A lo largo de esta seccion seran verificadas las hipotesis

planteadas. Finalmente, son presentadas las consideraciones finales.

2. Comportamiento parlamentario y produccion legislativa

Actualmente, existe una vasta literatura que busca interpretar la produccién
parlamentaria a la luz de los incentivos politicos formales e informales que afectan el
comportamiento de los diputados y la produccién legislativa. Estudios en el area muestran que,
para la toma de decisiones, los legisladores -actores racionales- realizan constantes esfuerzos
por cautivar a sus bases, con el fin de obtener ganancias electorales. Este es, por ejemplo, el
argumento central de David Mayhew (1974), en un estudio seminal sobre el comportamiento de
los congresistas en los Estados Unidos. En la obra, el autor afirma que los legisladores estan
intensamente interesados en los resultados electorales y por ello estan siempre involucrados en
tres tipos basicos de actividad, que son la propaganda (advertising), la toma de posicién
(position taking) y la reivindicacion de crédito (credit claiming).

La propaganda implica la participacion en eventos como conmemoraciones,
ceremonias, discursos y entrevistas, actividades a través de las cuales los parlamentarios tratan
de promover su propia imagen. La toma de posicion consiste en la expresion de opiniones a
través de votaciones y discursos con el objetivo de expresar la convergencia de la posicion del
parlamentario con la opinion de su electorado. La reivindicacion de crédito, a su vez, implica la
produccion de politicas particularistas, de pork barrel y de casework?, con miras a canalizar los

beneficios hacia sus bases electorales. Mayhew (1974) argumenta que estas tres actividades

Pork barrel se refiere a leyes de caracter clientelista, que promueven costos dispersos y beneficios concentrados;
casework se refiere a un tipo de trabajo legislativo que implica el esfuerzo del legislador por mediar en las relaciones
entre los electores y otros 6rganos politicos o burocraticos, con miras a satisfacer las demandas del electorado.
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estan siempre presentes en la agenda de los parlamentarios porgue ellos son obsesionados por la
reeleccidn (single-minded seekers of reelection). Se puede estar en desacuerdo con la afirmacion
de Mayhew de que la reeleccién es el Unico objetivo de los representantes, pero es razonable
estar de acuerdo con el argumento de Richard Fenno (1978), para quien ganar las elecciones es
una condicién indispensable, de la cual derivan todas las ventajas de un mandato. Pero lo que
importa es que, para Mayhew o para Fenno, el interés por la eleccion debe ser considerado
como una variable central en cualquier esfuerzo para interpretar el comportamiento de los
representantes. Desde esta perspectiva, toda accion parlamentaria estd mas o menos relacionada
con el intento de crear y mantener una conexion electoralmente prolifica con los electores.

Inspirados en esta perspectiva, numerosos estudios han sido realizados en Brasil para
evaluar la pertinencia de la Idgica de conexion electoral en la interpretacion del comportamiento
parlamentario. Incluso, existen algunos estudios en el campo de la antropologia politica que
verifican los esfuerzos diarios que realizan los parlamentarios para fortalecer su conexién con
los electores y asi maximizar las posibilidades de reconocimiento electoral futuro (ver
BEZERRA, 1999; KUSCHNIR, 2000; HEREDIA, 2002).

En los estudios sobre conexion electoral y comportamiento parlamentario, las
instituciones politicas son variables centrales porque orientan las relaciones entre representantes
y votantes. En el caso de EUA, estudiado por Mayhew y Fenno, el sistema es bipartidista y los
distritos electorales son uninominales. Al estar centradas en los candidatos, las elecciones
fomentan una relacidn personal entre los electores y el representante Unico de cada distrito. En
este contexto institucional, los parlamentarios se conectan personalmente con los electores y
buscan promocionarse a través de la propaganda, la toma de posicion y la reivindicacion de
crédito. En términos de produccion legislativa, el resultado son politicas particularistas del tipo
pork.

El sistema brasilefio es diferente al estadounidense, pero tiene efectos similares en
términos de incentivos para el comportamiento parlamentario y la produccién legislativa. En
Brasil, hay multipartidismo, las elecciones son proporcionales con una lista abierta y la
competencia electoral ocurre incluso entre correligionarios, que se esfuerzan por resaltar las
cualidades que los diferencian de los demas competidores, incluidos sus colegas de partido. La
lista abierta, al generalizar la competencia e inducir al voto en la persona, también estimula una
conexion personalista entre parlamentarios y electores, lo que redundaria en clientelismo en la
produccion de leyes y otros tipos de decisiones legislativas (AMORIM NETO; SANTQOS, 2002;
NICOLAU, 2006). Segun Amorim Neto y Santos (2002)

En cuanto a las motivaciones que subyacen al accionar de los congresistas,
varios andlisis sobre el tema convergen al diagnéstico de que, debido a los
incentivos parroquiales que genera principalmente el sistema electoral de
lista abierta de la Camara de Diputados, los candidatos a escafios
parlamentarios tendrian como mejor estrategia de campafia el cultivo del voto
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personalizado en detrimento de estrategias que enfatizaran la sigla y el
programa de los partidos. Por otra parte, la consecucion efectiva de
estrategias centradas en el voto personalizado llevaria a los candidatos a
intentar captar una clientela electoral estrecha, de base geogréafica o sectorial,
dentro de sus respectivos estados. Finalmente, los parlamentarios asi electos
deberian, en sus actividades legislativas, impulsar leyes que canalicen
beneficios a su clientela electoral a fin de maximizar sus posibilidades de
reeleccion. (AMORIM NETO; SANTOS, 2002, p. 93).

El hecho es que en Brasil, como en los EUA, la dinamica electoral impacta el
comportamiento parlamentario en la direccion del clientelismo. Pero en Brasil no solo de pork
viven los parlamentarios. De hecho, los estudios muestran que, si bien prefieren decisiones que
generan costos difusos y beneficios concentrados, existen limitaciones institucionales que
inhiben esta practica. Las prerrogativas legislativas de los representantes no les permiten
aprobar decisiones que impongan gastos al erario 0 que impacten en la administracion publica
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). Este tipo de medida es exclusiva del Poder Ejecutivo, que
es el Unico que puede presentar proyectos de ley que impacten el presupuesto o la estructura de
la administracién federal. Con ello, queda en los parlamentarios aprobar leyes reglamentarias de
impacto difuso, para enfrentar temas que, aungue socialmente relevantes, se encuentran fuera de
los intereses directos del Ejecutivo. Con las amplias prerrogativas a su disposicion, este poder
trata cuestiones de mayor impacto y estructura, relacionadas con el plan de gobierno, dejando
“vacios” en la legislacion, que son llenados por los parlamentarios a través de sus prerrogativas
legislativas (AMORIM NETO; SANTOS, 2002; 2003).

También segun Amorim Neto y Santos (2002), es este fendmeno el que se observa al
considerar la produccion de leyes ordinarias por los diputados y senadores federales. En este
campo de la produccion legislativa, los datos sugieren que los parlamentarios si enfrentan
obstaculos politicos e institucionales para canalizar sus inclinaciones clientelistas. De las leyes
aprobadas por el Congreso entre 1985 y 1999, el 68,2% tuvo impacto nacional; y solo el 8%
tuvo un impacto restringido o local. Cabe mencionar que esto es s6lo un ejemplo de estudios
gue revelan el impacto nacional de las leyes ordinarias producidas por el Congreso. Autores
como Lemos (2001), Ricci (2003; 2008) y Aratjo (2008; 2010) analizan la produccion
legislativa a nivel federal y llegan a las mismas conclusiones: a través de las leyes ordinarias,
los parlamentarios brasilefios atienden los intereses més generales de la sociedad y no los
intereses de localidades.

Amorin Neto y Santos (2002) muestran que los intereses parroquiales de los
parlamentarios no se expresan a traves de la legislacion ordinaria, sino en otro tipo de
propuestas. En el citado estudio también se analiza la produccion de resoluciones y decretos
legislativos, y se comprueba que los parlamentarios aprovechan las posibilidades institucionales
de estos instrumentos para promover el provincianismo. Segun los autores, el 55,1% de los

decretos legislativos aprobados por diputados federales entre 1985 y 1999 resultaron en medidas
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de impacto concentrado, mientras que el 49,5% de las resoluciones aprobadas por el Senado en
el mismo periodo también generaron impactos locales. Estos porcentajes son muy superiores a
los relacionados con las medidas de impacto difuso aprobadas en el periodo: el 16,5% de las
resoluciones del Senado y el 29,5% de los decretos legislativos aprobados por la Camara de
Diputados fueron con vistas a abarcar los intereses mas amplios de la sociedad nacional. Por lo
tanto, a diferencia de lo que sucede con la proposicion de leyes, al proponer resoluciones y
decretos legislativos, los parlamentarios son mas parroquiales que universalistas.

La explicaciéon de esta variacion entre el patron de las leyes ordinarias y el de las
resoluciones y decretos producidos por los congresistas es que las resoluciones y decretos son
proposiciones permitidas a los legisladores y no estan sujetas a vetos por parte del Ejecutivo. Al
poder tomar decisiones con mayor libertad en la arena infralegal, los parlamentarios expresan
sus preferencias a través de los dispositivos legislativos disponibles, proponiendo medidas
encaminadas al beneficio exclusivo de sus bases. Esto indica que el argumento de la conexién
electoral es realmente valido para evaluar el comportamiento de los legisladores brasilefios: si la
aprobacion de decretos legislativos y resoluciones no es “sujeta a los efectos nacionalizadores
de la iniciativa y de los vetos presidenciales, la produccion legislativa bajo estas normas
adquiere el caracter parroquial esperado (AMORIM NETO; SANTOS, 2002, pag. 134)

Hay otro tipo de propuesta legislativa que aln no ha sido estudiada y que es propicia
para que los diputados se expresen en defensa de los intereses de sus bases: la indicacion. Segun
el Art. 113, inciso | del Reglamento Interior de la Camara de Diputados, “Indicacion es la
proposicién mediante la cual el diputado [...] sugiere a otro Poder la adopcion de una medida,
la realizacion de un acto administrativo o de gestion, o la presentacion de un proyecto sobre
materia de su exclusiva iniciativa”.

Antes de 1991, las indicaciones eran proposiciones a través de las cuales los diputados
federales sugerian “la manifestacion de una o mas Comisiones sobre un tema determinado, con
el fin de elaborar un proyecto sobre un asunto de iniciativa de la Camara”. En esos tiempos,
las indicaciones eran muy poco movilizadas, porque electoralmente eran poco atractivas. En
1990 so6lo se presentaron dos indicaciones. En 1991, con la nueva redaccion del reglamento, este
nimero aumentd a 33 y saltd a 3143 en 1992. Esto sugiere que las indicaciones fueron
disefiadas para ampliar las posibilidades de los representantes de actuar politicamente a favor de
sus bases. Tanto es asi que, desde entonces, con la innovacion reglamentaria, las indicaciones
comenzaron a ser intensamente movilizadas por los diputados y diputadas.

La importancia estratégica de las indicaciones es confirmada por la decision del Senado
Federal de “imitar” a la Camara y revisar el reglamento interno en 2019, para hacer de las
indicaciones un instrumento de presentacion de demandas a 6rganos extraparlamentarios. Segun
la nueva redaccion del Art. 224 del reglamento del Senado, la ‘indicacion es la proposicion

mediante la cual el Senador o la comision: [...] sugiere a otro Poder la adopcion de una
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medida, la realizacion de un acto administrativo o de gestion o la presentacion de un proyecto
sobre materia de su exclusiva iniciativa”. Con esto, el Senado paso a ser igual a la Camara, y
los senadores comenzaron a movilizar més indicaciones para atender los intereses de sus
bases.’.

Vale la pena enfatizar que la razon por la cual las indicaciones son altamente
movilizadas tiene que ver con el hecho de que son propuestas practicamente sin costos y Utiles
como instrumento para la vocalizacion de intereses. Las indicaciones no requieren votacion, se
leen en el pleno, se publican y se envian al érgano correspondiente —que puede ser el Poder
Ejecutivo, sus ministerios, secretarias de gobierno, empresas estatales, entes de control,
gobiernos estatales, bancos publicos e incluso universidades.

Si, por un lado, las indicaciones pueden presentarse libremente, por otro lado, no tienen
ningin efecto legal y no modifican el status quo, salvo que sean atendidas por el dérgano
requerido. En la préctica, la indicacion consiste en una sugerencia® de parlamentarios,
individualmente o en grupos, remitida a otras instancias de poder -especialmente al Ejecutivo y
sus ministerios-, solicitandoles que adopten medidas o apliquen recursos con miras a atender
necesidades sociales de todo tipo.

Por estas caracteristicas, las indicaciones se vuelven atractivas como instrumentos de
intermediacion de intereses (D'AVILA FILHO, 2005; D'AVILA FILHO; LIMA; JORGE,
2014). A través de indicaciones, los legisladores informan a los organismos publicos,
especialmente a los ministerios, sobre las necesidades y demandas de la sociedad en general o
de grupos sociales especificos. Una vez presentada la demanda, corresponde la articulacion y
presion sobre el poder publico para viabilizar la atencién.

Es importante tener en cuenta que el trabajo de los parlamentarios no se limita al
parlamento. El esfuerzo de diputados y senadores por ejercer la representacion politica implica
visitar con frecuencia las instancias de gobierno, especialmente los ministerios, para monitorear
el avance de sus demandas y presionar por su cumplimiento (BEZERRA, 1999). El estudio de
Bezerra muestra que los congresistas de hecho aplican mucha energia “en nombre de las bases”,
para mantener vinculos estrechos con su electorado. Es I6gico suponer que este comportamiento
también ocurre en relacion con las indicaciones. Al enviar una indicacion a un determinado
organismo de gobierno, el parlamentario debe movilizarse, directamente o a través de su asesor,
para asegurarse de que se tenga en cuenta el interés alli expresado. Las nominaciones prueban
asi ser un instrumento 0til para sefalar preferencias al ejecutivo, al mismo tiempo que permiten

que el parlamentario rinda cuentas a los electores por la accion tomada. Después de presentada

% Antes de la reforma del reglamento, tanto en el Senado como en la Camara de Diputados, las nominaciones
correspondian a “la sugerencia de un Senador o comision de que el asunto en cuestion sea objeto de providencia 0
estudio por parte del 6rgano competente de la Camara, con el fin de su aclaracion o formulacion de propuesta
legislativa”. Con este cambio, el uso de indicaciones crecié significativamente, de cero en 2018 a 86 en 2020.

4 . s . . e S,
En casi todos los casos, el texto de las indicaciones comienza con la siguiente expresion: “sugiere al ministerio...”.
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la indicacion, el siguiente paso, como se indic6 anteriormente, debe ser la movilizacion ante la
instancia a la que se dirigié la indicacién, con el objetivo de su atencion, y la posterior
reivindicacion de crédito, como lo prevé Mayhew (1974).

En resumen, se puede decir que, a lo largo de sus mandatos, los parlamentarios
federales brasilefios se esfuerzan por mantener la conexion con sus bases y, por ello, estan
interesados en leyes que distribuyen beneficios exclusivos a grupos o lugares de los que
pretenden obtener votos. Debido a los obstaculos politico-institucionales que impiden la
proposicion de leyes de su eleccion, los parlamentarios movilizan otros recursos formales que
les permitan expresar sus preferencias y, asi, atender a las demandas de su electorado. Uno de
esos recursos es la indicacion — ya estudiada en los planes municipales (D'AVILA FILHO;
LIMA; JORGE, 2014) y estadual (SIMOES, 2018), pero no a nivel federal. En el siguiente
tema, se presentan y analizan datos sobre la produccion de indicaciones de diputados, y sera

posible comprender mejor cbmo y para qué son movilizadas.

3. Lapandemia de covid-19y las indicaciones en la Camara de Diputados

No es necesario discutir el impacto de la pandemia en la sociedad brasilefia y mundial.
La propagacién mundial de la covid-19, y las medidas adoptadas para enfrentarla, han afectado
profundamente las relaciones sociales, teniendo consecuencias en la economia, la politica, la
educacion, el esparcimiento, la cultura, la salud e incluso las relaciones internacionales.
Considerando que uno de los roles de los diputados es responder a los problemas sociales a
través de decisiones legislativas, es razonable suponer que la pandemia también afectd el
comportamiento parlamentario y la produccidn juridica, por lo que una parte importante de lo
producido debi6é apuntar a la solucion de los problemas producidos por la crisis sanitaria
mundial.

Eso es un hecho. Para tener una idea, segin datos reportados por Correio Brasiliense,
desde el 20 de marzo de 2020 -cuando la crisis sanitaria fue reconocida como pandemia- hasta
el 20 de mayo del mismo afio, se presentaron 2,348 propuestas con el objetivo de mitigar los
impactos de la crisis en el &mbito social y econémico, que implicaron pérdida de ingresos de las
entidades federativas, de ingresos de los trabajadores, cierre de empresas y pérdida de empleos.’
Esta produccién involucra proyectos de ley ordinaria y complementaria, decretos legislativos,
reformas constitucionales y medidas provisionales. El articulo no hace referencia a la
produccion de indicaciones en el periodo, a pesar de que éstas también pueden expresar la
preocupacion de diputados y senadores con la crisis y sus efectos en la vida de los brasilefios.

Para entender el uso que los diputados hacen de las indicaciones, este articulo aborda la

produccion de un periodo mayor, que va desde febrero de 2019 hasta agosto de 2021, en la 56°

5 Extraido de https://blogs.correiobraziliense.com.br/servidor/analise-da-producao-legislativa-durante-a-pandemia/.
Disponible el 17/09/2021.
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legislatura. El afio 2019, previo a la crisis sanitaria, se incluyo en el estudio para permitir captar
el impacto del decreto de la pandemia en la produccion legislativa de los diputados federales. A
partir de la presentacion de los datos, el grafico 1 presenta el conjunto de la produccion en el

periodo, y permite consideraciones iniciales sobre la cuestion.

Grafico 1 — Propuestas presentadas en la Camara de enero de 2019 a agosto de 2021
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de Diputados, 2021.

En el periodo se presentaron un total de 23.605 propuestas, siendo las indicaciones el
tercer tipo mas movilizado por los diputados (17,4% de la produccion total). EI gran volumen de
asuntos discutidos en el intervalo en foco muestra el compromiso de los diputados para producir
decisiones. Queda por ver, en el caso de las indicaciones, cuanto de estas decisiones pueden
estar asociadas a la pandemia de covid-19 que asol6 al mundo. El grafico 2 proporciona

informaciones al respecto.

Grafico 1 — Propuestas presentadas en la Camara de enero de 2019 a agosto de 2021
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de Diputados, 2021.
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La linea punteada en el grafico muestra una tendencia a la baja en la produccion de
indicaciones en el periodo, muy probablemente como resultado de las dificultades para la
produccion legislativa, debido a la suspension de las actividades presenciales en la Camara. En
el contexto de la pandemia, la produccion legislativa tuvo que ser coordinada a distancia, lo que,
como se puede apreciar, afect6 el ritmo de trabajo parlamentario. Se puede ver, sin embargo, a
partir de los datos en su conjunto, que la crisis sanitaria no impidié totalmente la posibilidad de
que los diputados produzcan decisiones. De hecho, la pandemia fue la causa de la mayor parte
de la produccion en tiempos de crisis: el 54% de las indicaciones emitidas durante la pandemia
apuntaron a enfrentarla.

Otra observacion que permite el grafico es la agilidad con la que los parlamentarios
reaccionaron ante la aparicion del SARS-CoV-2. En febrero, por lo tanto, antes de que la crisis
fuera reconocida como una pandemia, los miembros de la Camara comenzaron a movilizarse
para enfrentar el problema. EI 12/02/2020, el diputado Mauro Heninger (PDT/MG) sugirié al
“Ministerio de Infraestructura, en el &mbito de la Agencia Nacional de Aviacion Civil - ANAC,
medidas para determinar que las aerolineas comerciales proporcionen barbijos quirdrgicos a
los pasajeros, cuando asi lo soliciten”. El 17/02/2020, el diputado Capitdo Aberto
(Republicanos/AM) sugirié al Ministerio de Economia, “la ampliacion de las acciones de
limpieza y desinfeccion en espacios publicos durante la Emergencia Sanitaria Publica de
Interés Nacional provocada por la Covid-19, mediante la capacitacion y eventual
incorporacion de profesionales a través de contratos temporarios de trabajo”. También el
17/02/2020 el mismo diputado sugirio “la creacion de un grupo de trabajo y discusion,
involucrando al sector publico y privado, con el objetivo de estudiar los efectos de la epidemia
de Coronavirus en la produccion industrial y presentar propuestas factibles sobre posibles
desabastecimientos de insumos en el &mbito de la Zona Franca de Manaos”. Estas son algunas
de las manifestaciones frente a la pandemia, que se han vuelto frecuentes desde entonces, como
lo muestra la linea roja en el gréafico: desde marzo, una parte sustancial de las medidas
estuvieron dirigidas a enfrentar el problema sanitario. En el grafico se puede ver un pico en
marzo, seguido de un descenso de junio a noviembre de 2020, con un nuevo pico en marzo de
2021, seguido de un nuevo descenso hasta agosto de 2021, cuando finaliza la recoleccién de los
datos aqui analizados. Las lineas del gréfico ya permiten observar que la variacién en la
proposicion de indicaciones sobre la pandemia tendié a seguir la variacion en la produccion
general de indicaciones. El caso es que la pandemia de covid-19 ocupd la agenda parlamentaria,
convirtiéndose en la causa de una parte importante de las indicaciones aprobadas en el periodo.

La Tabla 1 presenta la distribucion por entidad federativa y muestra que parlamentarios
de todas las entidades federativas presentaron indicaciones, lo que demuestra que su utilidad es
ampliamente reconocida en la Cédmara de Diputados. Sin embargo, ya sea por el nimero

absoluto o por el promedio, se nota que los estados difieren mucho entre si, lo que indica un alto
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grado de heterogeneidad. ElI promedio méas alto es el de Acre (56,4), donde so6lo 7
parlamentarios presentaron 395 indicaciones. EI méas bajo es el de Goiés, con un promedio de

7,7 indicaciones por parlamentario.

Tabla 1 — Indicaciones por estado federativo

Frecuencia % N* Promedio por
parlamentario

AC 395 10,0 7 56,4
AL 129 3,3 6 21,5
AM 358 9,1 8 44,8
AP 13 0,3 3 4,3
BA 117 3,0 16 7,3
CE 232 5,9 18 12,9
DF 62 1,6 9 6,9
ES 64 1,6 9 7,1
GO 36 0,9 13 3,0
MA 108 2,7 14 7,7
MG 204 5,2 34 6,0
MS 17 0,4 5 3,4
MT 50 1,3 8 6,3
PA 470 12,0 10 47,0
PB 147 3,7 10 14,7
PE 64 1,6 14 4,6
Pl 26 0,7 4 6,5
PR 624 15,9 19 32,8
RJ 206 5,2 36 5,7
RN 34 0,9 6 5,7
RO 72 1,8 7 10,3
RR 22 0,6 5 4,4
RS 73 1,9 16 4,6
SC 62 1,6 14 4,4
SE 43 1,1 6 7,2
SP 236 6,0 43 5,5
TO 66 1,7 7 9,4
Total 3931 100,0 347 11,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de
Diputados, 2021.

No existe una base institucional para interpretar esta variacion, ya que las reglas
electorales y, en teoria, los incentivos para la produccion legislativa son los mismos para
diputadas y diputadas de todos los estados. La variacion, al parecer, tampoco puede ser atribuida
al nimero de parlamentarios por estado (y sus efectos en las disputas electorales), ni a la
densidad poblacional o a la extension territorial. La explicacion debe estar en la forma en que
los parlamentarios evaltan el instrumento legislativo y cémo deciden movilizarlo para
conectarse con sus representados. Sin embargo, los métodos para probar esta suposicion van
mas alla de los limites de esta investigacion.

El gréafico 3 revela el destino de las indicaciones. Si bien pueden ser enviadas a las mas
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diversas instancias del poder publico —como se mencion6 antes—, el blanco predilecto de los
diputados son los ministerios. Véase que la categoria "otros" representa solo el 4,8% de la
produccion total en el periodo en cuestion.

Graéfico 3 — Destino de las indicaciones (%)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de Diputados, 2021.

Es interesante notar que los cuatro ministerios mas apuntados fueron Educacion,
Ciudadania, Economia y Salud. Esto tiene que ver, probablemente, con el hecho de que estos
ministerios trabajan en areas politicas estratégicas, no solo porque son centrales para el
gobierno, sino porque permiten a los parlamentarios proponer medidas que se encuentran entre
las mas demandadas por el electorado: como la instalacion de escuelas y universidades
(Educacidn), la construccion de viviendas populares (Ciudadania), la transferencia de recursos a
estados y municipios (Economia), la construccion de hospitales y la distribucion de
medicamentos (Salud).

Ahora es importante saber como se distribuyen las indicaciones por partidos. La Tabla 2
presenta estos datos. Vale la pena sefialar que la tabla contiene solo las indicaciones presentadas
por parlamentarios individuales; quedan excluidas las presentadas por comisiones o por mas de
un diputado conjuntamente. Pero esto no afecta el analisis, dado que casi la totalidad de las
4112 indicaciones (95,6%) es presentada por diputados individualmente. Las comisiones
contribuyeron con sélo 120 indicaciones (2,9%) y los diputados en conjunto aportaron sélo 61
(1,5%).
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Tabla 2 — Indicaciones por partido

Todas las indicaciones Indicaciones pandemia

Frecuencia % Frecuencia %
AVANTE 13 0,3 4 0,3
CIUDADANIA 89 2,3 36 31
DEM 114 2,9 42 3,6
MDB 236 6 30 2,6
NOVO 17 0,4 1 0,1
PATRIOTA 15 0,4 4 0,3
PCdoB 236 6 29 2,5
PDT 200 51 70 6,0
PHS 7 0,2 - -
PL 96 2,4 27 2,3
PODEMOS 99 2,5 54 4,7
PP 136 3,5 51 4,4
PROS 410 10,4 9 0,8
PSB 186 4,7 83 7,1
PSC 19 0,5 8 0,7
PSD 126 3,2 46 4,0
PSDB 176 4,5 46 4,0
PSL 539 13,7 103 8,9
PSOL 8 0,2 5 0,4
PT 242 6,2 102 8,8
PTB 509 12,9 262 22,6
PV 62 1,6 28 2,4
REPUBLICANOS 359 9,1 114 9,8
SOLIDARIEDADE 37 0,9 7 0,6
Total 3931 100 1161 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de Diputados,

2021.

En total, parlamentarios de 24 partidos contribuyeron individualmente a la cantidad de
indicaciones presentadas. Es expresiva la cantidad de partidos que actuaron frente a la crisis
sanitaria y sus efectos. Solo uno quedé fuera, lo que demuestra que la pandemia fue motivo de
articulacion para una gran cantidad de partidos y de parlamentarios. Considerando el total de
indicaciones en general, los partidos que se destacan son el PROS, el PTB y el PSL, con 10,4%,
12,8% y 13,7%, respectivamente. Considerando solo las indicaciones relacionadas con la
pandemia, el PTB resultd ser el partido més activo (22,6% de las indicaciones), seguido de lejos
por Republicanos (9,8%) y el PSL (8,9%).

Pero la comparacion asi realizada no es adecuada, dado que el nimero de diputados por
partido difiere, lo que afecta la capacidad de cada partido para presentar indicaciones. La Tabla
2 presenta el nimero de diputados de cada partido y el promedio de indicaciones por diputado.

La configuracion cambia. Los datos muestran que, si bien la disposicion a presentar
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indicaciones es generalizada, los diputados y diputadas difieren mucho en cuanto a la
participacion en este tipo de produccion legislativa.

Antes de comentar los datos de la tabla 3, vale la pena mencionar que aqui también hay
una gran variacion entre los parlamentarios con respecto al uso de las indicaciones. De los 584
titulares y suplentes que actuaron en la 56° legislatura, s6lo 347 presentaron al menos una
indicacion en el periodo, es decir, 237 diputados no hicieron uso del instrumento legislativo.®. E
incluso entre los proponentes hay una marcada heterogeneidad, que va de 01 a 366. El promedio
por parlamentario es de 10,9 y la mediana es 3, lo que indica que la mayoria de los diputados
presentaron tres indicaciones o menos. EI 10% mas productivo propuso 19 o mas indicaciones
en el periodo. En términos absolutos, los 10 principales solicitantes fueron responsables de 1722
indicaciones, o el 41,9% del total. Asi, entre los diputados y diputadas, algunos pueden ser

denominados “stiper proponentes”, mientras que la gran mayoria es mas comedida en el uso del

recurso.
Tabla 3 — Promedio de indicaciones por parlamentario, por partido.
Partidos Todas las indicaciones Indicaciones pandemia
No. de . No. de .
parlamentarios Promedio por parlamentarios Promedio por
. parlamentario . parlamentario
por partido por partido
AVANTE 3 4,3 1 4,0
CIUDADANIA 8 11,1 7 5,1
DEM 15 7,6 8 5,3
MDB 21 11,2 12 2,5
NOVO 6 2,8 1 1,0
PATRIOTA 5 3,0 3 1,3
PCdoB 4 59,0 3 9,7
PDT 17 11,8 11 6,4
PHS 1 7,0 - -
PL 23 4,2 16 1,7
PODEMOS 12 8,3 8 6,8
PP 23 5,9 15 3,4
PROS 5 82,0 2 4,5
PSB 24 7,8 16 5,2
PSC 6 3,2 3 2,7
PSD 26 4,8 17 2,7
PSDB 22 8,0 15 3,1
PSL 41 13,1 24 4,3
PSOL 5 1,6 4 1,3
PT 33 7,3 26 3,9
PTB 9 56,6 7 37,4
PV 4 15,5 3 9,3
REPUBLICANOS 25 14,4 12 9,5
SOLIDARIEDADE 9 4,1 4 1,8
Total 347 11,3 192 6,0
Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de Diputados,
2021.

® Esta abnegacion no puede explicarse por la filiacion ideoldgica ni por la relacion de los partidos con el gobierno. El
analisis estadistico mostr6 que, considerando “ideologia” y “relacion con el gobierno”, no hay diferencia significativa
entre quienes presentaron y quienes no presentaron indicaciones. Resta saber si hay una explicacion para las
variaciones en el interior del grupo de los que presentaron una indicacion.
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Volviendo a la tabla, se nota que, en relacién a la produccidn total de indicaciones, los
representantes del PT, PCdoB y PROS son los més activos, con promedio de 56,6, 59 y 82
indicaciones por parlamentario, respectivamente. En cuanto a las indicaciones relacionadas con
la pandemia, los diputados del PTB fueron los més aplicados, con un promedio de 37,4
indicaciones por parlamentario, seguidos de lejos por los diputados del PCdoB, cuyo promedio
fue de 9,7. Las razones por las que los partidos y sus parlamentarios difieren tanto entre si en
términos de volumen de produccién no estan claras. Sin embargo, como anunciado (en la
introduccion) por la segunda hipotesis, se cree que, entre los proponentes, la filiacion ideol6gica
y la relacion con el gobierno arrojan alguna luz sobre el fendmeno. Esto serd evaluado mas
adelante.

Un aspecto importante del andlisis de la produccién legislativa es el contenido de las
proposiciones presentadas, ya que permiten identificar los temas que movilizan a los diputados
y diputadas. La Tabla 4 presenta la distribucion de la produccién en el periodo, asi categorizada,
mostrando que los diputados federales, a través de las indicaciones, apuntaron a enfrentar
problemas en las mas diversas areas de politica publica. Los datos del cuadro también muestran
que los impactos de la pandemia afectaron la produccién legislativa en todos los ambitos de la
politica publica, apoyando la idea de que la pandemia tuvo profundos impactos en diversas

areas de la vida de la sociedad.

Tabla 4 — Indicaciones por asunto

Todas las indicaciones | Indicaciones pandemia

n % n %

Administracion 754 18,3 185 14,9
Agricultura 121 2,9 14 11
Economia 330 8 154 12,4
Educacion, cultura y deporte 438 10,7 52 4,2
Infraestructura 210 51 2 0,2
Medio Ambiente 65 1,6 2 0,2
Vivienda 133 3,2 4 0,3
Politica y relaciones internacionales 27 0,7 7 0,6
Salud 939 22,8 377 30,4
Social 816 19,8 403 32,5
Telecomunicacion 64 1,6 4 0,3
Transito y transporte 215 52 36 2.9
Total 4112 100,0 1240 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Cdmara de Diputados,
2021.

Administracién, economia, salud y el area social fueron los temas mas citados en el
contexto de la pandemia. Vale la pena enumerar algunos ejemplos, para tener una mejor idea de

la reaccidn de los parlamentarios a la pandemia. En el area de la administracion, que involucra
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temas como la reformulacion de la administracién pdblica o la contratacion de empleados
publicos, el diputado José Ricardo (PT/AM) sugiri6 “al Poder Ejecutivo, a través del Ministerio
de Salud, crear un Programa Nacional para la contratacion de médicos extranjeros que ya han
trabajado en el Programa Mais Médicos, para fortalecer el sistema de salud publica del pais en
este periodo de Pandemia de Covid-19”. En el area de la economia, refiriéndose a las medidas
destinadas a mitigar los efectos econdémicos perversos de la pandemia, el diputado Bacelar
(Podemos/BA) sugirié “la creacion de una linea de crédito especial en el &mbito de los bancos
oficiales para estimular la actividad econémica y preservar empleos”. En el area de la salud,
donde se concentraron las indicaciones destinadas a combatir el coronavirus, el diputado Leo
Morais (Podemos/RO) sugirié “testeos masivos del nuevo coronavirus (COVID-19) en el pais”.
En el &rea social, refiriéndose a las propuestas que apuntan a enfrentar los efectos de la crisis en
el dia a dia de los individuos, la diputada Perpétua Almeida (PP/AC) sugiri6 a la “Ministra de la
Mujer, Familia y Derechos Humanos la implementacion de medidas y Plan de Accién para
Prevenir y Combatir la Violencia contra la Mujer en el periodo de aislamiento social”. Las
indicaciones resultan asi un instrumento legislativo muy util y versétil para sefialar las mas
diversas demandas a los érganos del Poder Ejecutivo —de la sociedad en su conjunto o de grupos
especificos.

Téngase en cuenta que los ejemplos anteriores no proponen beneficios localizados,
como se esperaba segln la teoria de la conexion electoral presentada anteriormente. Sin
embargo, no representan la totalidad de la produccién. La Tabla 5 muestra que, en relacion con
la amplitud de impacto esperada de las indicaciones, los diputados se dirigen no solo a la

sociedad en general, sino también a segmentos sociales territorializados y no territorializados.

Tabla 5 — el alcance de los impactos esperados de las indicaciones

Todas las indicaciones Indicaciones pandemia

n % n %
Personal 31 0,8 1 0,1
Local 1580 38,4 275 22,2
Regional 419 10,2 98 7,9
Sectorial 1389 33,8 592 47,7
Nacional 693 16,9 274 22,1
Total 4112 100 1240 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de
Diputados, 2021.

Considerando el total de indicaciones, las dirigidas a impacto local representan el mayor
porcentaje de la tabla (38,4%). Un ejemplo de este tipo es la sugerencia de Heitor Freire
(PSL/CE), quien solicita al ministro de salud “que se adopten medidas para la asignacion de
recursos con el objetivo de destinar un autoclave hospitalario de 150 litros al municipio de

Bela Cruz/CE”. Las medidas de impacto regional, que casi siempre se enfocan también en las
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bases de los parlamentarios, concentran el 10,2% de las indicaciones del periodo. Un ejemplo de
una indicacion de impacto regional fue presentado por la diputada Aline Gurgel
(Republicanos/AP), quien sugirio “a la Secretaria Especial de Salud Indigena, del Ministerio de
Salud, acciones relacionadas con la atencion bésica de salud indigena en el Estado de Amapa”.
Sumando las medidas de impacto local con las de impacto regional, el porcentaje de propuestas
dirigidas a territorios asciende al 48,6%, mostrando una notable preferencia de los diputados por
medidas de esta naturaleza.

Pero el patrén cambia con respecto a las proposiciones centradas especificamente en la
pandemia, en una direccion diferente a la hipétesis planteada. Entre estos, el porcentaje mas alto
es el de las indicaciones destinadas a distribuir recursos a sectores especificos de la sociedad,
como empleados publicos y profesionales de las mas diversas areas (47,7%). Este alto
porcentaje se debe, en parte, a la gran cantidad de propuestas que sugieren proteccion vacunal
para segmentos especificos de la sociedad, como la propuesta del diputado Dagoberto Nogueira
(PDT/MS) que sugiere al “Ministro de Economia que incluya la categoria de artesanos en las
medidas de ayuda econdémica anunciadas por los reflejos del Covid-19”.

Las medidas de impacto local y regional dirigidas a la pandemia suman un 30,1%. Un
ejemplo de propuesta que apunta al impacto local es la indicacion del diputado Weliton Prado
(PROS/MG), quien sugiri6 “al Ministerio de Salud las medidas necesarias para la liberacion
de equipos y recursos financieros para la instalacién en Uberlandia, en el Triangulo Mineiro,
de camas para instalacion rapida de UTI en el combate a la pandemia de coronavirus”. Un
ejemplo de medida de impacto regional es la sugerencia del diputado Dr. Jaziel (PL/EC) quien
propuso “al Ministro de Salud para colocar urgentemente al Estado de Acre como una
prioridad en el Programa Nacional de Inmunizacién con cobertura de vacunacion masiva
contra Covid-19”. El caso es que las indicaciones locales y regionales relacionadas con la
pandemia suman un porcentaje menor que las sectoriales, pero bastante expresivo, lo que
demuestra que a pesar de la crisis (y por ella) los parlamentarios se esforzaron por representar a
sus distritos ante el Poder Ejecutivo y sus 6rganos.

El grafico 4 muestra la distribucién de las indicaciones segln la naturaleza de su
impacto esperado, ya sea regulatorio o distributivo. Fueron consideradas regulatorias las
propuestas dirigidas a regular las actividades sociales de los grupos o de la sociedad en general.
Un ejemplo de este caso es la indicacion presentada por el diputado Alex Manente
(Cidadania/SP), quien sugirio al “Ministerio de Relaciones Exteriores adoptar todas las
medidas necesarias para garantizar el derecho de libre transito de ciudadanos y autoridades
brasilefias y venezolanas que se vean impedidas de llevar o buscar ayuda humanitaria a
ciudadanos venezolanos”. Las medidas distributivas fueron aquellas encaminadas a distribuir
recursos publicos en beneficio de la sociedad en general o de parte de ella. Un ejemplo de

medida distributiva (con impacto concentrado, en este caso) es la indicacion presentada por el
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diputado Agnaldo Ribeiro (PP/PA), quien sugirio al Ministro de Infraestructura, “priorizar la
construccion del transporte subterraneo en la ciudad de Jodo Pessoa y su region
metropolitana, del Estado de Paraiba™. Se nota en el grafico que, ya sea en la pandemia o en las

demés indicaciones’, los diputados prefieren el tipo distributivo.

Gréfico 4 — Indicaciones por naturaleza del impacto (%)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de Diputados,
2021.

En ambos casos, mas del 70% son de caracter distributivo. La distribucion de casos
parece equilibrada, pero la prueba de qui-cuadrado muestra que existe una diferencia
estadisticamente significativa entre los dos conjuntos (X*: 10,918, sig. ,001): se constata asi una
mayor propension a presentar medidas distributivas en el contexto de la crisis sanitaria. Esto
significa que la pandemia increment6 el compromiso de los diputados de actuar a favor de sus
bases, a través de la distribucion de beneficios publicos. Para comprender mejor este fenémeno,
es importante analizar la produccion cruzando la naturaleza de las indicaciones con el alcance

de sus impactos esperados. El resultado se muestra en la tabla 6.

Tabla 6 — Indicaciones por naturaleza y alcance del impacto esperado

Todas las indicaciones Indicaciones pandemia
% regulatorio | % distributivo | Total (100%) | % regulatorio | % distributivo | Total (100%)
Personal 83,9 16,1 31 0,0 100,0 1
Local 6,3 93,7 1580 1,8 98,2 275
Regional 21,7 78,3 419 14,3 85,7 98
Sectorial 425 57,5 1389 28,0 72,0 592
Nacional 37,8 62,2 693 34,7 65,3 274
Total 1070 3042 4112 280 960 1240

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de Diputados, 2021.

En el caso del grafico 4, para la prueba de correlacion se comparan las indicaciones referentes a la pandemia con las
demas (no relacionadas con la pandemia) y no con el total de indicaciones.
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La asociacion entre lo local y lo distributivo resulta evidente: el 93,7% del total de
propuestas en foco reunen estas dos caracteristicas simultaneamente, mientras que, entre las
referidas a la pandemia, el porcentaje es del 98,2%, por lo que la casi totalidad de las
indicaciones locales son del tipo distributivo. También es interesante notar que en todos los
demas casos -personal, regional, sectorial y nacional- el distributivismo es mayor cuando se
observan las indicaciones dirigidas a hacer frente a la crisis sanitaria.

El Grafico 5 presenta el promedio de indicaciones emitidas por los parlamentarios,
segun ideologia, y permite retomar la discusion sobre la variacion entre parlamentarios en
cuanto a la produccién de estas proposiciones, siendo claro que la ideologia es un factor
asociado a este fendmeno. Los diputados de izquierda fueron menos proclives a utilizar este
instrumento, ya sea considerando solo las indicaciones dirigidas a la crisis sanitaria (promedio
4,7) o considerando todas las indicaciones presentadas en el periodo (promedio 9,3). La derecha
(promedio 10,6) y especialmente el centro (promedio 11,7) se mostraron mas comprometidos,
particularmente al considerar propuestas no relacionadas con la pandemia. Considerando solo
las afines, el orden cambia: las diputadas y diputados de centro fueron los que menos se
dedicaron a enfrentar la crisis (promedio 2,7); la izquierda ocupa la segunda posicién y la

derecha es la mas activa (promedio 6,6).

Graéfico 5 — Indicaciones por ideologia (promedio por diputado)

14
11,7
12 10,6

Esquerda centro direita

m Todas as indicacdes  ® Indica¢des pandemia

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de
Diputados, 2021.

Ciertamente es interesante notar las variaciones en el nimero de proposiciones segin la
ideologia. Sin embargo, como se mencioné anteriormente, no existe una causa clara para las
diferencias entre los bloques ideoldgicos en cuanto a la produccion de indicaciones, pero una
posible explicacion puede estar en la relacion entre los partidos y el gobierno. Se sabe que el
gobierno del presidente Jair Bolsonaro se opone fuertemente a la izquierda, lo que puede inhibir

el papel de los parlamentarios de este bloque ideoldgico en la propuesta de medidas que
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dependen del apoyo gubernamental. En este caso, es mas probable que los parlamentarios
ideolégicamente afines al Jefe del Ejecutivo presenten mas demandas en forma de propuestas
legislativas y, en particular, en forma de indicaciones, cuya atencion depende de la aceptacion
por parte del Ejecutivo.

El problema de probar esta hipétesis es que no hay informacion sobre las coaliciones
del gobierno Bolsonaro.?, simplemente porque no hubo coaliciones. Segin la base de datos
organizada por el CEBRAP?, el PSL fue el nico partido que apoy6 formalmente al presidente.
Sin embargo, esta alianza termind en noviembre de 2019, con la salida de Jair Bolsonaro del
partido. La busqueda de apoyo de los Ilamados partidos del Centrdo solo ocurrié tardiamente, en
2021, dejando al descubierto gran parte del periodo en anélisis aqui. Una forma de sortear este
problema es considerar las acciones de los partidos que se opusieron (y aln se oponen)
sistematicamente al gobierno. Si la hipétesis es que los parlamentarios de los partidos de
gobierno estdn mas estimulados presentar indicaciones porque tienen mas esperanza de ver
atendidas sus solicitudes, debe ser todo lo contrario: los partidos de oposicion, anticipandose a
la resistencia del gobierno, dejan de proponer indicaciones por no esperar ser atendidos.

De acuerdo con Congresso em Foco -un sitio web que organiza datos y proporciona
analisis sobre el comportamiento de los parlamentarios en las votaciones nominales- diputados
federales de seis partidos han votado sistematicamente en contra de las propuestas del
Ejecutivo, constituyendo asi una notoria oposicion al gobierno Bolsonaro. Ellos son: PDT, PSB,
Rede, PCdoB, PT y PSOL'. De ser asi, es de esperar que los diputados de dichos partidos
hayan tenido menos incentivos para enviar indicaciones a consideracion del Ejecutivo o de sus
ministerios, debido a la baja expectativa de ser atendidos.

De hecho, los datos apoyan parcialmente esta hipétesis, mostrando que, en relacion al
total de indicaciones presentadas en el periodo, los diputados y diputadas de los partidos de
oposicién son menos proclives a este tipo de iniciativas. En el periodo considerado; estos
diputados presentaron 9,8 indicaciones, en promedio; y los demas diputados presentaron un
promedio de 10,7. La diferencia parece pequefia, pero es estadisticamente relevante: la
estadistica de Mann-Whitney para las pruebas no paramétricas fue significativa al nivel de ,003.
Sin embargo, la correlacion no resultd ser valida para las indicaciones referentes a la pandemia.
Los promedios son diferentes y sus valores varian en la direccion esperada: promedio de 4,3
para los parlamentarios de oposicion y 5,3 para los demas; sin embargo, el sig resultante de la

prueba fue de ,262, siendo, por ende, no significativo.

8 Segln la base de datos sobre coaliciones, organizada por el CEBRAP, el PSL fue el Unico partido que apoyd
formalmente al presidente. Sin embargo, esta alianza termin6 en noviembre de 2019, con la salida de Jair Bolsonaro
del partido. La asociacion con los partidos del llamado Centréo solo sucedi6 tarde, ya en 2021, lo que hace inviable el
estudio de la correlacion.

° Aqui nos gustaria agradecer al CEBRAP por poner estos datos a disposicion del pablico en su sitio web.

10 Informacién extraida de https://congressoemfoco.uol.com.br/governo/exclusivo-os-12-partidos-que-formam-a-
base-fiel-do-governo-na-camara/, disponible el 02/10/ 2021.
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Estos resultados nos llevan a pensar en los diputados que no presentaron ninguna
indicacion en el periodo en foco. Como ya se inform6, en este grupo se encuentran 237
diputados y diputadas. Por la légica de la hipétesis, los diputados de la oposicion deberian estar
sobrerrepresentados en el grupo, pero no lo estan. La prueba estadistica con todos los

parlamentarios (que presentaron y no presentaron indicaciones) no mostro diferencia entre ellos.

Tabla 7 — Presentacion de indicaciones, segun relacién con el gobierno (%)

Presentd indicaciones
Total
No Si
Oposicion sistematica 25,3 23,6 24,3
Sin oposicion 74,7 76,4 75,7
Total (100%) 237 347 584

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos del sitio web de la Camara de
Diputados, 2021.

Como se puede observar en la tabla 7, los dos grupos estan distribuidos equitativamente,
lo que indica que el ser opositores o no sig. afecta la disposicion de los diputados a presentar
indicaciones. Como se ha dicho, de hecho, la prueba estadistica (X?) no mostré correlacion. Es
interesante que, entre los parlamentarios que presentaron al menos una indicacién en el
periodo, la hipétesis se confirma, aunque parcialmente (solo para las proposiciones totales, pero
no para las proposiciones referentes a la pandemia). Parte de la explicacion puede estar en que
los diputados opositores prueban el instrumento legislativo y, cuando no tienen respuesta, se
sienten desestimulados a emitir nuevas indicaciones, lo que significa que los diputados
opositores que intentan una o varias veces usar el instrumento legislativo no insisten, porque no
ven posibilidad de ser atendidos. Se necesitan més estudios para comprender mejor el
fendmeno; tal vez estudios de encuesta o estudios de caso, con diputados y diputadas cuyas
indicaciones fueron y no fueron atendidas, y que estén dispuestos a explicar sus estrategias para
usar las indicaciones.

Por cierto, vale informar que, para apoyar esta investigacion, se envi6 un cuestionario a
todos los gabinetes de los diputados y diputadas, por correo electrénico, con preguntas que
pudieran esclarecer la dindmica de produccién de indicaciones en la Camara. Sin embargo,

desafortunadamente, ningin gabinete respondio al contacto.

4 Consideraciones finales

En el sistema politico brasilefio, las reglas electorales llevan a los parlamentarios a una
busqueda racional por el cultivo de vinculos personalistas con el electorado, y el resultado
potencial es la produccion de decisiones de tipo parroquial. La literatura muestra que las

decisiones parroquiales no abarcan toda la produccion legislativa de los parlamentarios
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brasilefios, pero comprenden una parte importante de ella. Guiados por politicas y por la
busqueda de ganancias electorales, los diputados y diputadas federales se esfuerzan por
promover beneficios para sus parroquias o para los grupos sociales que pretenden representar.
Para esto, ellos y ellas movilizan los instrumentos formales, previstos en la Constitucion Federal
0 en el Reglamento Interno de la Céamara, tales como el derecho a proponer leyes, decretos
legislativos y resoluciones.

Entre tales instrumentos se encuentran las indicaciones. Ellas estan previstas en el
Reglamento y consisten en sugerencias, que son emitidos por los parlamentarios y enviadas a
instancias de poder externas al Legislativo -especialmente a los érganos del Poder Ejecutivo-
indicando la necesidad de obras o medidas regulatorias necesarias para enfrentar problematicas
sociales de toda indole. Las indicaciones no tienen fuerza de ley y, en consecuencia, no
modifican por si mismas el status quo, pero no consisten en una mera “perfumeria” legislativa
como podria pensarse; por el contrario, pueden ser considerados como prometedores
“instrumentos para tejer redes politicas”, que permiten la interconexioén del poder publico, los
parlamentarios y el electorado (D'AVILA FILHO; LIMA; JORGE, 2011, pag. 4).

Solo cuando se concibe este potencial electoral de las indicaciones es posible entender
por qué fueron introducidas en el Reglamento de la Camara (y del Senado), y por qué un
namero significativo de diputados y diputadas federales han hecho y estan haciendo uso de este
instrumento a simple vista inocuo. En efecto, en el periodo analizado en este articulo, 347
diputados (59,4%), de 24 partidos, movilizaron individualmente el recurso, produciendo 3931
indicaciones que apuntaron a promover beneficios para la sociedad en su conjunto, para cada
uno de los estados de la federacién y para parte de sus municipios.

Si bien las indicaciones pueden ser enviadas a una amplia variedad de organismos, ellas
se centraron en los ministerios, especialmente los de Educacion, Ciudadania, Economia y Salud,
cuatro de los 18 ministerios del gobierno Bolsonaro. En conjunto, estos ministerios recibieron el
58% de las indicaciones. Esto tiene que ver con el hecho de que estas instancias son centrales
para el gobierno y trabajan en el campo de las politicas publicas electoralmente prometedoras.

En cuanto al contenido, las indicaciones demostraron ser bastante versatiles y abarcaron
una amplia gama de temas relacionados, por ejemplo, con la economia, la administracién, la
politica, la vivienda, las relaciones internacionales, el medio ambiente, las telecomunicaciones,
la infraestructura y la educacion. Y por supuesto, fueron muy utilizados para combatir la
pandemia de covid-19 y enfrentar sus consecuencias en todas estas areas de politica. Desde
febrero de 2020, con la aparicion del virus de la covid-19, se han propuesto 1.240 indicaciones
para paliar la crisis, el 54% de toda la produccion durante los meses de pandemia.

También se considerd la naturaleza de la produccion, en términos de sus efectos
regulatorios o distributivos. Si bien se han presentado medidas regulatorias a gran escala

(alrededor del 25% del total), la gran mayoria (més del 70%) fueron de caracter distributivo -de
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estas, mas del 90% propusieron la transferencia concentrada de beneficios a los estados v,
principalmente, municipios. En este sentido, los datos también muestran que la pandemia
aumento el sesgo distributivo de los diputados y diputadas —mientras que el porcentaje de
distributivismo fue del 72,5% con respecto a las indicaciones en general, la cantidad de
indicaciones referidas a la pandemia fue del 77,4%. Una prueba de X? mostrd que esta
diferencia es estadisticamente significativa al nivel ,001. Estos datos van en la direccion de la
primera hipotesis, que previd que los parlamentarios utilizan las indicaciones para agradar a sus
bases y, asi, fortalecer las conexiones electorales con ellas.

En cuanto al alcance de los impactos esperados de las indicaciones, se esperd que los
diputados y diputadas mostraran preferencias por medidas de impacto concentrado, apuntando
mas a los territorios en los que obtuvieron votos. Esto se verificd para las indicaciones en
general (38,4%), pero no para las enfocadas a la pandemia. En este caso, ellos y ellas
produjeron mas indicaciones del tipo sectorial (47,7%) — dirigidas a segmentos sociales que
abarcan el territorio nacional. Curiosamente, incluso en las propuestas sectoriales, la mayor
parte (72%) fue de medidas distributivas, mostrando la preferencia de los parlamentarios por
este tipo de propuestas, transfiriendo recursos exclusivamente a una parte de la sociedad y no a
la sociedad en general.

Finalmente, vale recordar que el estudio mostrd una gran heterogeneidad en el uso del
instrumento. Ya sea considerando partidos, bloques ideoldgicos o estados brasilefios, se
revelaron importantes discrepancias entre los parlamentarios en cuanto a la emision de
indicaciones. Para demostrar tal discrepancia, basta mencionar que los 10 mayores proponentes
(de 347) concentraron el 41,9% de toda la produccion del periodo. La investigacién aporté poco
para explicar las causas de tal variacion, la hipotesis mas esclarecedora fue que este fenémeno
tiene que ver con la relacion entre los partidos y el tipo de interaccion que establecen con el
gobierno. Ante la ausencia de coaliciones (que no existieron durante la mayor parte del periodo
en cuestion), se optd por evaluar el comportamiento de los partidos en oposicion sistematica al
gobierno, y se comprobé parcialmente, segin la segunda hipo6tesis, que los diputados opositores
Son menos propensos a proponer indicaciones, ya que tienen una baja expectativa de ser
atendidos — la prueba estadistica (de Mann-Whitney) result6 significativa al nivel de ,003. Sin
embargo, la hipotesis solo funcioné al considerar la produccion total de indicaciones, pero no
resultd significativa en relacion a las indicaciones referentes a la pandemia. No hay una
explicacion plausible para este hecho: se necesitarian nuevos esfuerzos de investigacion, en
estudios cualitativos o de encuesta, para comprender mejor las estrategias movilizadas por los

diputados y diputadas en el uso de las indicaciones. Pero esos esfuerzos son para otro momento.
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