EDITORIAL

O nono nimero da E-legis combina artigos voltados para questdes legislativas stricto
sensu e trabalhos voltados para a avaliagdo dos processos de modernizacdo da estrutura

administrativa das Casas Legislativas.

Geralda Miranda abre o nimero analisando a evolugdo da estrutura de delegacéao
legislativa no Brasil republicano, identificando a centralidade do Executivo no processo
decisério no p6s-30 e evidenciando o aumento da capacidade de controle da delegagdo por
parte do Poder Legislativo a partir de 1988 em Executivo, Congresso e parlamentares na
estrutura de delegacéo legislativa do Brasil republicano. Na busca do entendimento do
fenomeno “rejeicdo politica”, descarte de uma matéria sem o enfrentamento da votagdo
plenaria, Nivaldo Ad&o Ferreira Junior, Giovana Dal Bianco Perlin, Aldenir Branddo da Rocha
apresentam a Reforma politica no parlamento brasileiro: consideracGes a partir da
rejeicdo politica do Projeto de Lei 1210 de 2007. Em seguida, Adriano Silva leva o leitor a
avaliar o processo democratico com o fito de compreender o que leva os eleitores a decidir por
um candidato ao invés de outro em A associacdo de questdes aos partidos politicos e as
elei¢Bes presidenciais no Brasil.

Voltando-se para o funcionamento das Casas Legislativas, André Sathler Guimaraes,
Fabiano Peruzzo Schwartz, Juliana Werneck de Souza e Maria Raquel Mesquita Melo
abordam, de acordo com o método histérico-descritivo, os antecedentes e as motivacdes; 0s
momentos-chave; as facilidades e dificuldades, os resultados alcancados e os desafios futuros
da Gestao Estratégica no Poder Legislativo: o Caso da Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais. Finalizando o ndmero, e dentro do escopo dos estudos sobre gestdo
estratégica, Valério Medeiros discute critérios e parametros de avaliagdo do planejamento
estratégico na Camara dos Deputados, a partir de uma experiéncia letiva, em A leitura do
desempenho: uma experiéncia para a discussdo de projetos/programas corporativos na

Céamara dos Deputados.

Boa leitura!
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EXECUTIVO, CONGRESSO E PARLAMENTARES NA ESTRUTURA DE
DELEGAGAO LEGISLATIVA DO BRASIL REPUBLICANO

Geralda Luiza Miranda®

Resumo: Analisa a evolucdo da estrutura de delegacdo legislativa no Brasil republicano,
identificando a centralidade do Executivo no processo decisério no pds-30 e evidenciando, ao
mesmo tempo, 0 aumento da capacidade de controle da delegacdo por parte do Poder
Legislativo a partir de 1988. A analise orienta-se pela argumentacdo de Shugart e Carey sobre

os fundamentos da delegac&o legislativa.

Palavras-chave: Delegagdo legislativa. Processo decisorio. Congresso Nacional. Poder

Executivo. Poder Legislativo.

Abstract: Analyzes the evolution of legislative delegation's structure in republican
Brazil, identifying the centrality of the Executive in the process of decision making in the post
1930's and showing, at the same time, the increasing ability to control the delegation by the
Legislative from 1988. The analysis is guided by the argumentation of Shugart and Carey on the
grounds of the legislative delegation

Keywords: Legislative delegation. Decision-making process. National Parliament. Executive

and legislative branches of government.

1 Introducéo

A avaliagédo da distribuicdo de prerrogativas legislativas entre o Poder Legislativo e o
Poder Executivo mostra a centralidade deste no processo decisorio brasileiro, no po6s-30.
Embora se apresentando como elementos de continuidade dessa tradi¢cdo, na medida em que

estabelecem ou sancionam uma das mais amplas delegacfes de poder legislativo ao Executivo

Mestre e doutora em Ciéncia Politica, professora da Universidade Federal de Minas Gerais
(geraldaluiza@fafich.ufmg.br)
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da histéria brasileira, a Constituicdo de 1988 e as reformas constitucionais das duas Gltimas
décadas apresentam-se, também, como elementos de descontinuidade, conquanto
institucionalizam mecanismos mais efetivos de controle da delegagdo ao Executivo a serem
acionados ou ndo, dependendo dos resultados do jogo politico-partidario.

Shugart e Carey (1992, 1998) argumentam que o equilibrio estabelecido entre o Poder
Executivo e o0 Poder Legislativo na estrutura de delegacdo legislativa depende, entre outras
coisas, do tipo de sistema partidario. Em sistemas politicos com partidos fracos, a capacidade
decisoria do Poder Legislativo é diminuida pela centralidade adquirida pelo parlamentar
individual, implicando maior disposicdo dos proprios parlamentares para delegar ao Poder
Executivo um papel mais proativo no processo legislativo, conformando o que esses autores
denominam Modelo do Segredo Ineficiente, que se aplicaria, inclusive, ao Brasil. O argumento
desenvolvido neste estudo € o de que, a partir da Constituicdo de 1988, a delegacdo legislativa
ao Executivo faz-se em bases diferentes que as vigentes no periodo anterior.

Inicialmente, s&o discutidos os fundamentos da distribuicdo de prerrogativas legislativas
aos Poderes Executivo e Legislativo. Em seguida, é analisada a evolugdo das prerrogativas
legislativas do Poder Executivo no sistema politico do Brasil republicano, mostrando a
centralidade adquirida por esse poder, seja por usurpacao, seja por delegacdo do proprio Poder
Legislativo. Posteriormente, a distribuicdo de prerrogativas legislativas entre o Executivo e
Legislativo, instituida pela Constituicdo de 1988, é contrastada com essa trajetoria historica,
apontando-se, simultaneamente, as alteracfes instituidas no periodo poés-constitucional.
Finalmente, sdo analisadas as alteracBes nas prerrogativas dos parlamentares e dos partidos,
mostrando que, a despeito da forte delegacdo ao Executivo, 0 Congresso possui hoje maior
capacidade de controle dessa delegacdo, em virtude do maior poder conferido aos partidos para

controlar a atuagdo de seus membros.

2 Os fundamentos da delegagdo ao Executivo

As funclGes que tém sido tradicionalmente atribuidas as assembleias legislativas
compreendem a representacdo de interesses, a deliberacdo e o compromisso entre forgas
politicas, o recrutamento de elites, a legitimag¢&o ou promocéo do apoio publico ao governo ou
ao sistema politico, a tomada de decisGes sobre politicas publicas, e, por fim, o controle e
fiscalizacdo da administracdo (ASTIZ, 1975; MEZEY, 1975). A andlise das relacdes entre o0s
Poderes Executivo e Legislativo tem tido como foco, principalmente, essas duas Ultimas
funcdes, sendo que, no processo de tomada de decisdes, Executivo e Legislativo sdo vistos
como competidores; no controle e fiscalizacdo da administracdo, o Legislativo adquire
preeminéncia. Obviamente, como ressalta Mezey (1975, p. 47), a disputa entre Executivo e
Legislativo pelo poder decisério reflete as acGes dos verdadeiros competidores pelo poder

politico: “partidos, grupos de interesses, funcionarios, chefes militares, presidentes e outros
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membros da elite.” Mas o que ou qual dos Poderes influencia a estrutura de delegacdo
legislativa?

A influéncia exercida pelo Legislativo na estruturacdo da delegacdo legislativa é vista
como funcdo dos seguintes fatores: (i) as limitagdes que sdo impostas ao Legislativo pelo
Executivo, 0 que distingue o primeiro em instancias deliberativas ou consultivas (BLONDEL,
1969); (ii) as prerrogativas que o Executivo transfere ao Executivo (ASTIZ, 1975); e, por fim,
(iii) as funcdes que o Legislativo cumpre no processo de tomada de decisdes e as limitacdes que
impde ao Executivo, seja por sua simples presenca, seja pelas prerrogativas que detém
(MEZEY, 1975). FuncGes e limitacdes que servem para caracteriza-lo, de acordo com Mezey
(1975), em ativo, reativo, consultivo ou legitimador.

O limite da classificacdo de Mezey (1975) sdo os sistemas politicos em que um Executivo
detentor de fortes prerrogativas emerge antes da constituicdo de um Legislativo capaz de atuar
de forma representativa e com recursos para se institucionalizar, como ocorreu no Brasil
(SOUZA, 1983). Nesse caso, pela propria precedéncia de um Executivo dotado de prerrogativas
decisorias importantes, como €é comum nos sistemas latino-americanos (COX;
MORGENSTERN, 2002)", ndo cabe a imagem de um Legislativo impondo limitagdes, sendo
usurpado ou delegando prerrogativas ao Executivo.

Outro aspecto a ser salientado na analise da influéncia do Legislativo no processo
decisorio é que a simples descri¢do de suas prerrogativas diz muito pouco sobre sua efetiva
capacidade. Nesse ponto, a capacidade dos partidos para organizar a acdo dos parlamentares
emerge como variavel de peso (BLONDEL, 1969; MEZEY, 1975). Para Mezey (1975, p. 54),

Os legisladores podem ter a iniciativa de solugdes de problemas, mas, se suas
proposicBes ndo foram concretizadas, o simples ato de sugerir ndo constitui
participacdo real no processo decisorio. Se apenas discursos de apoio sdo
permitidos no legislativo e o governo ndo permite sequer a discordancia
privada, entdo ndo houve deliberagcdo sobre as proposicdes. E se os votos
contrarios ndo sdo permitidos ou possiveis, o simples ato de votar sim nédo

significa que o legislativo tenha participado neste aspecto do processo.
O modelo analitico proposto por Carey e Shugart (1998) reline essas diversas variaveis.
No entendimento dos autores, a estrutura da cadeia de delegacéo legislativa resulta de trés
fatores: (i) o grau de participacdo do Executivo na elaboragdo das regras constitucionais; (ii) a
capacidade dos parlamentares para coordenar sua acdo legislativa, mais especificamente para
resolver problemas de barganha, o que esté relacionado com o grau de coordenagdo parlamentar
gue podem apresentar, inclusive, sua disciplina nas votacgdes; (iii) as condi¢fes que permitem as

assembleias controlar a perda de agéncia na delegacdo. Essas condi¢cdes variam, segundo 0s

! Cox e Morgenstern (2002) elaboram uma tipologia da dinamica de funcionamento do presidencialismo latino-
americano: o tamanho da base de apoio do presidente (minoritario ou majoritario), o tipo de estratégia que ele
utiliza para angariar apoio da assembleia e o tipo de reacdo desta. A discussdo aqui estd centrada nos estimulos
presentes na estruturacdo do processo decisério, e ndo em sua dinamica.
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autores, com: (a) o grau de convergéncia entre as preferéncias do Executivo e do Legislativo;
(b) a possibilidade de vetar as iniciativas do Executivo e de modificar a delegacdo; (c) a
existéncia de atores externos com controle sobre a constitucionalidade?.

Se os ocupantes dos cargos executivos dominam o processo de elaboracdo constitucional,
especialmente em situacBes de violéncia, ha, de acordo com Carey e Shugart (1998), usurpagdo
de prerrogativas legislativas; se sua participagdo ndo ocorre em situacBes de violéncia, ha
delegagdo. Os poderes delegados podem ser ativos ou reativos, e essa distingdo relaciona-se
com a capacidade do Executivo de alterar o status quo e ou reverter as decisfes do Legislativo:

Os poderes reativos sdo aqueles por meio dos quais o executivo pode manter
a politica publica mesmo se os legisladores preferem um estado diferente [...].
Poderes reativos sdo, portanto, “conservadores”, no sentido de que permitem
ao executivo evitar mudangas que de outra forma ocorreriam. Poderes ativos,
por outro lado, séo poderes que permitem ao executivo efetuar mudangas que
o legislativo ndo teria iniciado por sua prdpria iniciativa (CAREY;
SHUGART, 1998, p. 4).

Poderes ativos fornecem, portanto, capacidade ao executivo para elaborar leis,
competindo com o Legislativo. Sdo definidos por Carey e Shugart (1998, p. 150-156) como
“poder de decreto”, que se distingue em poder de agir em situagdes de emergéncia e em poder
de legislar em éareas e por periodos definidos previamente. Eles podem ser delegados
constitucionalmente ou mediante solicitacdes eventuais a assembleia, e sdo diferentes da
prerrogativa do Executivo de elaborar normas e procedimentos para implementacdo de leis,
comumente denominados decretos. O poder de decreto pode ser avaliado em seu aspecto
processual: se o decreto é transformado ou ndo em lei imediatamente e, em caso positivo, se esta
depende ou ndo da apreciacdo posterior da assembleia. Nos casos em que 0 projeto torna-se lei
imediatamente, a assembleia tem de enfrentar os custos da néo ratificacdo da iniciativa; nos
outros casos, ela fica constrangida em suas alternativas de politicas pelo poder de agenda do
executivo. Tendo por referéncia essa discussdo, é avaliada, na proxima secdo, a evolugdo das

prerrogativas do Executivo no sistema politico do Brasil republicano.

3 A centralidade do Executivo no processo decisorio do Brasil republicano
Desconsiderando as Constituicdes promulgadas por decreto presidencial de 1937 e 1969,

e a de 1967, que foi elaborada sob regime de excecdo , as quais, como nédo poderia deixar de ser,

centralizaram fortemente a iniciativa do processo decisério no Executivo, a natureza das

prerrogativas legislativas constitucionais desse Poder alternou-se entre mais reativa, com as

2 Terry M. Moe, como chama a atencdo Figueiredo (2001), propde um modelo que tem por fim avaliar,
especialmente, a influéncia da burocracia e do presidente na formulacéo e implementagdo de politicas. Para Moe,
o entendimento da estruturacdo desses processos depende da compreensdo do desenvolvimento das motivagdes e
légica de comportamento do Congresso, da Presidéncia da Republica, das cortes, dos grupos de interesse e das
agéncias burocraticas. Para os objetivos aqui pretendidos, 0 modelo proposto por Carey e Shugart (1998) é mais
parcimonioso.
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Constituicbes de 1891 e 1946, e fortemente proativa nas de 1934 e 1988. Uma representacao
limitada dos interesses® e a presenca de sistemas partidarios constituidos por partidos fracos e
descentralizados, pouco nacionalizados e institucionalizados, também foram uma constante até a
década de 1990, o que explicaria, de acordo com Shugart e Carey (1992, 1998), a forte
delegacéo de prerrogativas legislativas ao Executivo também em contextos democraticos.

As explicacOes para a delegagéo de prerrogativas proativas ao Executivo, encontradas na
literatura brasileira, variam com o periodo analisado e a perspectiva utilizada: no regime militar,
ela teria sido estimulada pela complexidade das decisfes e a urgéncia com que deveriam ser
tomadas (BARROS, 1975) ou pela restricdo do debate, fomentada pelas decisGes em torno de
politicas desenvolvimentistas (MENDES, 1975). Teria sido mantida, em 1988, para “evitar as
“deficiéncias historicas” do Congresso: sua demora e falta de conhecimento especializado para
tomar decisdes” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2006, p. 275) ou em virtude da “[i]nércia
institucional, ou mais tecnicamente, a natureza path dependence de poderes em maos do
Executivo e de liderangas dos grandes partidos a este aliados” (SANTOS, 2006, p. 282).
Urgéncia e complexidade das decisdes, auséncia de conhecimento especializado e morosidade
estdo relacionadas com os problemas de barganha que, de acordo com Carey e Shugart (1998),
também estimulam a forte delegacdo ao Executivo, relacionando-se, em maior ou menor
medida, com a configuracao do sistema partidario.

Até 1930, as prerrogativas legislativas presidenciais estavam limitadas a instrumentos de
reacdo (sancdo e veto), mas exigia-se esforco significativo do Congresso para rejeitar o veto
presidencial: dois tercos de cada Casa legislativa (art. 37, da Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil de 1891). A partir de 1934, coincidindo, portanto, com a emergéncia
do Estado Desenvolvimentista, 0o Executivo adquire ou usurpa prerrogativas decisorias
importantes no ambito das politicas regulatdrias e redistributivistas e, exceto em 1934 e 1946,
também no das politicas de carater distributivista (Souza, 1983).

Em 1934, o Executivo adquire poderes ativos exclusivos, em matérias relacionadas a
administracdo publica e ao orgamento, e compartilhados com a Camara e o Senado no ambito
das politicas fiscal, monetaria e de defesa nacional. Paralelamente, diminui-se o esfor¢o do
Congresso para rejeitar o veto presidencial, reduzindo-se para maioria absoluta o quorum (art.
45, 50 e 56, da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934). Em 1937, o
Executivo delega a si mesmo a prerrogativa de iniciar legislacdo em praticamente todas as areas
e, em caso de exigéncia e necessidade, ou nos periodos de recesso e de dissolucdo do
Congresso, poderia fazé-lo, e efetivamente o fez, por decretos-leis (art. 13, 14, 64 e 65, da
Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1937).

® Em 1930, a participagdo eleitoral ficou em 5% da populacéo adulta; em 1945, ela amplia-se para 13,4%, chegando,
em 1962, a 20%. Apesar desse aumento, parlamentares comunistas foram cassados e os analfabetos foram
excluidos (SANTOS, 2007). Kinzo (2004) diz que o eleitorado em 1960 correspondia a 43% da populagdo adulta;
no inicio da década de 1980, ele quase duplicou, atingindo, em 2002, a cifra de 94% desse universo.
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De 1937 a 1946, autarquias, institutos e conselhos substituem a representacdao
parlamentar, funcionando como instancias de consulta, formulacéo e deliberagdo de politicas.
Desenvolve-se, entdo, um corpo burocratico altamente especializado que, sob a coordenagéo
presidencial direta e relativamente imune a interferéncias politicas e sociais, centraliza todas as
decisdes (ASTIZ, 1975; BARROS, 1975; SOUZA, 1983).

Em 1946, o Congresso readquire importancia no processo decisorio. A assembleia delega
ao Executivo a exclusividade de iniciativa legislativa apenas na area administrativa, mas
permite-lhe compartilhar a iniciativa de leis orcamentérias, financeiras e tributérias.
Restringidas as prerrogativas legislativas do Executivo, em relagdo ao periodo anterior, amplia-
se, como em 1891, seu poder de reagir as iniciativas legislativas: dois tercos do Congresso
passam a ser exigidos para rejeicdo do veto presidencial (art. 65, 67, 70, 87, da Constitui¢cdo dos
Estados Unidos do Brasil de 1946). A representatividade do Poder Legislativo amplia-se em
relacdo ao periodo anterior ao golpe de 1937, mas os partidos e, consequentemente, o Poder
Legislativo, ainda carecem de recursos para se institucionalizar. As burocracias, instaladas,
entdo, em conselhos, agéncias estatais e grupos executivos, continuam a deter o monopélio das
politicas de desenvolvimento econdmico e social (ASTIZ, 1975; BARROS, 1975) ou, como
salienta Souza (1983), das politicas regulatérias e redistributivistas. Ficam sob a area de
influéncia dos parlamentares as politicas de carater distributivista ou, como diz Santos (2007),
as de natureza alocativa.

A tendéncia de isolar as decisdes politicas substantivas em 6rgdos burocraticos encontra
seu ponto mais alto durante os governos militares. Naquele periodo, logra-se maior coordenagdo
entre as diversas agéncias estatais, administradas por tecnocratas desenvolvimentistas, como
dizem Barros (1975) e Mendes (1975), ou, como salienta Martins (1985), por uma burocracia
dotada de um ethos empresarial. Em 1967, como em 1937, os ocupantes do Executivo usurpam
a prerrogativa de iniciar legislacdo sobre qualquer matéria, sendo que, nas areas financeira,
administrativa e orcamentaria, essa prerrogativa torna-se exclusiva. As iniciativas do presidente
da Republica deviam ser apreciadas por cada Casa legislativa em até 45 dias. Findo esse prazo
sem apreciacdo, elas eram consideradas aprovadas. O presidente podia ainda solicitar ao
Congresso delegacdo para legislar sobre matérias especificas e urgéncia na tramitacdo de seus
projetos, o que significava que os mesmos deveriam ser apreciados em 40 dias (art. 50, 54, 55,
60 e 67, da Constituicdo do Brasil de 1967).

Com a imposicdo do bipartidarismo e a Emenda Constitucional n. 1, de 1969, restou aos
legisladores a possibilidade de “carimbar” os decretos-leis apresentados pelo Executivo, que
entravam em vigor na data da edigédo, ndo podiam ser emendados e, caso ndo fossem apreciados
em 60 dias, eram considerados aprovados (art. 55, da Constitui¢do do Brasil de 1967). Além de
fortes poderes ativos, os governos militares contaram com forte prerrogativa para reagir as

iniciativas congressuais: seu veto s6 poderia ser sobrestado por dois ter¢os da Camara e dois
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tercos do Senado (art. 62, da Constituicdo do Brasil de 1967; art. 59, da Emenda Constitucional
n. 1, 1969).

A Constituicdo de 1988 manteve os fortes poderes proativos do Executivo instituidos no
regime militar, ampliando-se, inclusive, o escopo das areas sobre as quais suas iniciativas
exclusivas podem incidir. Ndo obstante a forte delegacdo de prerrogativas legislativas, os
instrumentos de reacdo do Congresso a essas iniciativas e de controle da administragdo publica

foram fortalecidos, inclusive por iniciativas pds-constitucionais.

4 As prerrogativas dos Poderes Executivo e Legislativo na vigéncia da Constituicdo de
1988

Os constituintes de 1988, seguindo a estratégia adotada pelos governos autoritarios em
1937 e em 1967, dotaram 0 Executivo com 0 “poder de decreto provisorio”, como dizem Carey
e Shugart (1998). A medida provisoria, como o decreto-lei, entra em vigor na data da edi¢do, o
que limita a manifestagdo das preferéncias dos parlamentares e deixa ao Legislativo o 6nus de
legislar sobre seus efeitos, caso a rejeite. Diferentemente do decreto-lei, que era considerado
aprovado se ndo apreciado em 60 dias, a medida proviséria € considerada rejeitada se nédo
apreciada no prazo previsto (art. 62, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988).

Os instrumentos que permitem a reagdo do Legislativo & medida provisoria, além da
rejeicdo explicita, foram ampliados em relacdo ao instituido no periodo militar e fortalecidos
com a Emenda Constitucional n. 32, de 2001. Em primeiro lugar, sdo permitidas emendas ao
projeto enviado pelo Executivo, 0 que ndo era permitido no decreto-lei, embora a possibilidade
de ocorrer emendamento seja mais restrita pelo menor prazo de tramitacdo da medida
provisoria, tendo em vista os estabelecidos para os outros tipos de iniciativa legislativa. Em
segundo lugar, com a Emenda 32, foi proibida a pratica do Executivo de reeditar
indefinidamente as medidas provisorias, 0 que tornava nula a previsdo de rejeicdo por decurso
de prazo. Passou-se a permitir apenas uma reedicdo®, e o Legislativo obrigou-se a apreciar essas
medidas, instituindo o sobrestamento das votagdes — o “trancamento” da pauta — apds o 45° dia
de sua edicéo.

O escopo das matérias sobre as quais 0 Executivo podia legislar por meio de medida
provisoria foi deixado inicialmente livre, marcando, assim, uma diferenga importante em
relacdo ao decreto-lei, que sé podia ser editado sobre matérias especificas. A restri¢do foi feita
também pela Emenda 32. Porém, ao invés de definir claramente as matérias sobre as quais as

medidas provisérias podem versar, essa emenda atribui competéncia legislativa residual ao

* A reedicéo de medidas provisérias, como bem lembram Amorim Neto e Tafner (2002), néo foi prevista no texto
constitucional. O precedente foi aberto no Governo Sarney, quando o Congresso permitiu, em 1989, a reedicéo de
uma medida provisoria que integrava o Plano Verdo e que ndo havia sido votada.Tentativas do Congresso para
limitar ou impedir as reedi¢6es foram feitas em 1991 e 1997 (MAINWARING, 1999).
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instrumento, permitindo que seja utilizado em todos os casos ndo enumerados nas vedacbes
pontuais e limitacdes dispostas no texto constitucional®.

No que se refere & prerrogativa de iniciativa exclusiva, a Constituicdo de 1988, tendo-se
por referéncia a de 1946, ampliou 0 nimero de matérias sobre as quais 0 Poder Executivo pode
legislar, mantendo o quadro instituido pelos governos militares: matérias das &reas
orcamentaria, tributéria e administrativa (art. 61). Como em 1937 e em 1967, restringiu-se a
possibilidade dos parlamentares distribuirem beneficios a suas clientelas, na medida em que foi
reduzido o montante de recursos passiveis de emendamento nas leis orgcamentarias,
impossibilitado o aumento de despesas na legislacdo iniciada pelos outros Poderes e, por fim,
instituido o contingenciamento de receitas por parte do Executivo (art. 63).

Em relagdo ao quadro constitucional de 1967, os constituintes de 1988 mantiveram as
prerrogativas do Executivo para solicitar delegagdo para legislar sobre assuntos especificos e
tramitagdo urgente de seus projetos, alegando sua relevancia e interesse publico (art. 64 e 68). A
aprovagao automatica de projetos em tramitacdo urgente, caso ndo apreciados no prazo, como
ocorria durante os governos militares, é claro, ndo é mais prevista. Ndo obstante, como ocorre
na tramitacdo especial de medida provisoria, a urgéncia na tramitacdo de projetos de lei
ordinéria restringe sua apreciacdo e a possibilidade de emendamento, tanto por parte das
comissdes legislativas quanto por parte do plenario. Por fim, o Executivo adquiriu, em 1988, a
prerrogativa de propor emendas & Constituicdo (art. 60), prerrogativa dos presidentes mais fortes
do mundo (CAREY; SHUGART, 1998) e dos regimes autoritarios brasileiros de 1937 e 1967.

Assim, as escolhas dos constituintes de 1988 ndo divergem muito das preferéncias dos
presidentes que usurparam prerrogativas legislativas importantes nas décadas anteriores. Dois
fatores parecem ter estimulado a ampla delegacéo: (i) evitar os problemas enfrentados durante o
periodo de 1946 a 1964 — a paralisia e a morosidade decisérias —, como argumentam Figueiredo
e Limongi (2006), que podem ser incluidos entre os problemas de barganha, mencionados por
Carey e Shugart; (ii) as melhores condi¢Ges para o controle da delegacdo. Entre estas, destacam-
se: (a) a propria democracia, que abre a possibilidade de maior convergéncia entre as
preferéncias do Executivo e do Legislativo, um fator que estimula o agenciamento; (b) a
melhoria dos mecanismos de controle de delegacdo tradicionais, entre eles, a diminuicdo do
quorum para rejeicdo do veto presidencial, que passou para maioria absoluta do Congresso (art.
66 e 84, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988), e 0 aprimoramento de

instrumentos do sistema de controle horizontal.

5 As vedacoes elencadas no §1° do artigo 62 sdo: matérias relacionadas a nacionalidade, cidadania, direitos politicos,
partidos politicos e direito eleitoral; direito penal, processual penal e processual civil; organizacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; planos plurianuais, diretrizes
orcamentarias, orgamento e créditos adicionais e suplementares (ressalte-se que créditos extraordinarios sao
permitidos); iniciativas que visem a detencdo ou sequestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro ativo
financeiro; aquelas reservadas a lei complementar; e as ja disciplinadas pelo Congresso ainda pendentes de
avaliacdo quanto a sancédo ou veto presidencial.
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Entre esses instrumentos, como salienta Figueiredo (2001), destaca-se, em primeiro lugar,
0 Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo do Poder Legislativo cuja funcdo é fiscalizar os atos
financeiros e orgcamentarios da administragdo publica. A Constituicdo de 1988 apresenta
diversas iniciativas tendentes a fortalecer a capacidade fiscalizadora desse 6rgéo: (i) a reducao,
em relagdo ao instituido em 1946 e 1967, de sua dependéncia em relagdo ao Executivo, na
medida em que dois tercos de seus membros passam a ser nomeados pelo Congresso®; (ii) a
exigéncia de concurso publico para preenchimento dos cargos, 0 que imprime maior autonomia
e capacitagdo técnica a burocracia; (iii) a ampliacdo de suas atividades e dos mecanismos de
punigdo a sua disposi¢do. Em segundo lugar, a Constituicdo manteve outros instrumentos de
controle, tais como, as comissdes parlamentares de inquérito, a possibilidade de convocacao de
ministros e os pedidos de informacdo. Nesse ponto, cabe destacar a alteracdo constitucional
introduzida pela Emenda Constitucional de Revisdo n. 2, de 1994, que amplia a possibilidade de
convocagao para todas as autoridades subordinadas a Presidéncia da Republica.

Assim, considerando que o agenciamento esta relacionado com a capacidade dos
mandantes de controlar e processar a informagdo sobre as agdes dos agentes (LUPIA;
MCCUBBINS, 1995), a melhoria da estrutura organizacional e de informacdes do Congresso
também pode ser vista, como ressaltam Carey e Shugart (1998), ao lado da democracia, como
um estimulo a delegagdo ao Executivo em 1988. O aumento do nimero de audiéncias publicas,
de requerimentos de informagdo e de convocagdo de ministros, como relatado por Figueiredo
(2001), evidencia a utilizacdo desses instrumentos pelo Congresso.

Mas a efetividade dos instrumentos de controle congressual sobre o Executivo é
dependente da capacidade dos partidos para agir de forma concertada. Isto porque os partidos
politicos sdo, como as proprias assembleias, atores coletivos e, enquanto tais, reféns de
inimeros problemas de acdo coletiva. Sua capacidade para colocar em funcionamento 0s
mecanismos informacionais e de controle do agenciamento esta estreitamente relacionada com a

capacidade das liderancas para coordenar a atuacdo de suas bancadas.

5 Acdo individual versus Acéo partidaria no Poder Legislativo brasileiro

A diminuicdo do poder do parlamentar individual no processo legislativo e, de forma
correlata, o aumento do poder das liderancas dos partidos para coordenarem a acdo dos
membros que os integram foram favorecidos, no periodo pos-constituinte, pelo aumento das
prerrogativas das liderangas partidarias no processo legislativo, em geral, e por alteragdes no
processo de deliberacdo das leis orgamentarias, em particular.

A centralizacdo do processo legislativo nas maos das liderancas teve inicio na Assembleia

Nacional Constituinte, especificamente no Regimento que regulamentou os trabalhos de

® Constituicdo (1988), art. 49. Na Constituicio de 1946 (art. 76) e na de 1967 (art. 73), a totalidade dos ministros do
TCU eram escolhidos pelo Presidente da Republica.
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elaboracdo da Carta de 1988. As inovagdes foram incorporadas ao Regimento Interno da
Cémara dos Deputados (Resolucdo n° 17, de 1989), que revogou o regimento de 1972, bem
como assimiladas pelo Regimento Comum, que regula a dindmica do Congresso Nacional, e
pelo Regimento Interno do Senado Federal (Resolugdo n® 17), ambos de 1970, por meio de
alteracfes promovidas via resolugdes posteriores a promulgacdo da Carta em vigor (GOMES,
2006; MIRANDA, 2010).

De forma sucinta, a nova estrutura de delegacdo legislativa, no @mbito congressual,
centraliza o processo decisorio nas maos dos lideres partidarios, especialmente os da maioria, 0
que tem imprimido ao processo legislativo atual uma dindmica diferente daquela que vigorou no
periodo democratico de 1946-1964: os parlamentares tornaram-se fortemente dependentes dos
recursos distribuidos pelos lideres para maximizar suas preferéncias em torno de politicas e de
cargos. Isto porque as liderancas partidarias detém as prerrogativas de indicacdo dos nomes para
a ocupacdo de posicOes de poder dentro das casas legislativas, especialmente nas comissdes, e
aquelas que as colocam como maximizadoras ou facilitadoras das estratégias legislativas dos
parlamentares; por exemplo, representando as bancadas na apresentacdo de requerimentos
diversos, encaminhando votagdes, constituindo, junto com as presidéncias, a pauta de votagoes.

N&o ha espaco, aqui, para tratar dessas prerrogativas, que, na verdade, ja se encontram
amplamente analisadas na literatura (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; MIRANDA, 2010).
Cabe lembrar, no entanto, que a constituicdo dos 6rgdos internos da Camara e do Senado é feita
em duas etapas: a primeira envolve a divisdo dos cargos entre os partidos; a segunda, a
distribuicdo dos cargos entre os membros de cada partido. O critério de divisdo dos cargos entre
os partidos é o da proporcionalidade partidaria e encontra-se constitucionalmente garantido.
Este foi reforcado, na década de 2000, por duas iniciativas importantes: a adocdo da
proporcionalidade partidaria resultante das urnas para toda a legislatura e a decisdo do TSE de
que o mandato é do partido e ndo do parlamentar (MIRANDA, 2009).

A observancia da proporcionalidade partidaria, dada pelas eleicBes, para a distribuicao
dos cargos legislativos, entrou em vigor em 2007. Até entdo, nos regimentos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, previa-se que a mudanca de partido pelo parlamentar implicava
perda do cargo que ele ocupasse em raz&o da proporcionalidade dos partidos na Casa, exceto se
os cargos fossem na Mesa Diretora. No entanto, a mudanca de partido ndo trazia maiores
prejuizos, pois bastava ao migrante esperar uma nova distribuicdo das vagas entre os partidos, o
que era feito no inicio de cada sessdo legislativa. Aumentada a proporcionalidade dos partidos
que atrairam mais parlamentares, 0 migrante tinha, novamente, a possibilidade de integrar as
comissOes mais valorizadas. Na Camara, a mudanca nesse quadro foi feita pela Resolucéo 34,
aprovada em 2005, que estabeleceu apenas uma distribuicdo da quota dos partidos nas

comissdes, no inicio da legislatura, e a perda de cargos em virtude de migracgdes, inclusive, 0s
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da Mesa Diretora. No Senado, a mudanca foi feita pela Resolucdo 35, aprovada em 2006, que
instituiu que a proporcionalidade verificada no ato da diplomagéo vale para toda a legislatura’.

A decisdo do TSE de que a posse do mandato é do partido e ndo do parlamentar foi
tomada em 2007, possibilitando as liderangas partidarias reivindicarem a “cadeira” deixada livre
pelo migrante e, assim, tornando a regra da proporcionalidade, tal como surgida das urnas,
potencialmente mais efetiva®. Ao tornar crivel a ameaca de perda de mandato, um recurso
importante para os partidos, a iniciativa certamente contribui para seu fortalecimento.

Nas decisdes de carater alocativo, isto €, no processo decisorio das leis orcamentérias, 0
poder do parlamentar individual também foi significativamente restringido. Cabe salientar que,
nesse ambito, assim como no processo legislativo em geral, como salientado anteriormente, as
prerrogativas do Executivo sdo substanciais.

A Constituicdo de 1988 delega ao Poder Executivo a iniciativa exclusiva dos projetos de
leis orcamentarias e restringe a participagdo do Poder Legislativo a emendas que ndo aumentem
despesas. As metas e diretrizes definidas no Plano Plurianual (PPA) orientam a elaboracdo da
Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) que, por sua vez, submete a elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e das leis de crédito anuais. A LOA estima o total de receitas e fixa
os limites de despesas para o exercicio fiscal subsequente. Os projetos sdo apreciados pela
Comisséo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢do, onde as emendas sdo recebidas
e deliberadas de forma conclusiva (art. 84, 165, 166).

Assim, apesar de diversas emendas & Constituicdo® vincularem a atuagio do Executivo
(nos trés niveis de governo) e tornarem mais transparentes 0s gastos, esse Poder continua
mantendo prerrogativas-chave no processo orcamentario: exclusividade da iniciativa,
contingenciamento das receitas, restricdo de despesas, prazos para apresentacdo e votacdo dos
projetos. Como no processo legislativo geral, suas prerrogativas se conjugam, na deliberacao
das leis orcamentarias, com as das liderangas partidarias, o que resulta na centralizacdo do poder
decisério em detrimento do poder do parlamentar individualmente.

O poder das liderancas manifesta-se na indicacdo dos nomes que integram a Comissao
Mista de Orcamento e, especialmente, os daqueles que ocupam as relatorias e a presidéncia.
Como nas outras comissdes, esses cargos sdo distribuidos aos partidos proporcionalmente a
representacdo, e renovados anualmente. O relator-geral é responséavel pelo parecer preliminar

que, depois de aprovado na comissdo, estabelece os critérios e parametros a serem seguidos

A possibilidade de redistribuicdo das vagas nas comissdes, tendo em vista as mudancas na proporcionalidade
partidaria, era aberta pelas redacgdes anteriores do artigo 25 do Regimento Interno da Camara dos Deputados e no §
1° artigo 81 do Regimento Interno do Senado Federal. No primeiro, previa-se que a definicdo do nimero de
membros efetivos das comissdes e a distribuicdo proporcional das vagas entre os partidos ocorriam no inicio de
cada sessdo legislativa; no segundo, previa-se que a substituicdo de membro que se desligasse do partido ao qual
pertencia o lugar na comissdo néo alteraria, até o encerramento da sessao legislativa respectiva, a proporcionalidade
anteriormente estabelecida.

8 A decisdo do TSE foi formalizada pela Resolucéo n. 22610/07.

® Emendas n. 03, de 1993; 19 e 20, de 1998; 42, de 2003; 45, de 2004.
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pelos relatores-setoriais, no que diz respeito as dotacbes, a forma de seu remanejamento e
programacgdo e aos critérios de preferéncias para emendas. Essas diretrizes foram instituidas
pela Resolucdo n® 2 do Congresso, aprovada em 1995. Essa resolucdo, conforme salientam
Figueiredo e Limongi (2002, 2008), cerceia a atuagdo do relator-geral na elaboracao do relatério
final, que é o documento que consolida os relatdrios setoriais, tornando o processo mais
transparente e, fato de particular interesse para a presente analise, limitando o paroquialismo
que marcava a atuacdo dos parlamentares no inicio do periodo atual, assim como no de 1946-
1964. Com essas mudangas, concluem os autores,

(...) o Congresso procurou se capacitar de forma a contribuir mais
efetivamente na defini¢do de politicas governamentais mais abrangentes. 1sso
ocorreu tanto na esfera da macroeconomia quanto na area social. Ou seja, 0
Congresso limitou o paroquialismo e o localismo para garantir uma
participagdo mais responsavel no processo de aprovacdo do orcamento
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 14).

Na verdade, as mudancas nas regras de proposi¢do de emendas parlamentares & LOA
perduraram ao longo da década de 2000, como pode ser visto no Quadro 1. Sdo quatro as
resolugcdes do Congresso que dispuseram sobre a estrutura e funcionamento da Comisséo Mista
de Orcamento e diversas as que alteraram as regras de proposi¢do de emendas parlamentares a
LOA no periodo de 1991 a 2010.

A Resolugdo n° 1, de 1991, ndo estabelecia limites para as emendas individuais e ndo
previa emendas coletivas. Logo apds o escandalo dos Andes do Orcamento, essa resolucédo foi
alterada pela n° 1/1993, que instituiu 0 maximo de 50 emendas por parlamentar e permitiu as
emendas coletivas de partido, comissdes e bancadas estaduais. Em 1995, foi aprovada uma nova
resolucdo (n° 1/1995) que priorizou as emendas coletivas e limitou o nimero de emendas
individuais a 20 por parlamentar. A partir dessa resolugdo, ndo se previu mais emendas de
partido, mas passou-Se a permitir, exceto nas resolugdes de 1998, 2000 e 2006, as emendas de
bancadas regionais. Em 2006, as Mesas Diretoras da Camara e do Senado também adquiriram a

prerrogativa de propor emendas.

As diversas mudangas nas regras, promovidas pelo préprio Congresso ja na primeira
metade da década de 1990, denotam, portanto, tendéncia de limitacdo da acdo individual do
parlamentar. Passou-se a exigir a cooperacdo entre oS membros para a maximizacdo de suas
estratégias de envio de recursos or¢camentarios para suas bases, na medida em que se passou a
privilegiar as emendas coletivas (de partidos, comissoes, bancadas regionais ou estaduais) e se

estabeleceram minimos de assinaturas para sua proposi¢ao e quorum para sua aprovagao.
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Quadro 1 - Regras para emendas individuais e coletivas 8 LOA nas Resolugdes do Congresso Nacional (1991-2010)

RESOLUCAO EMENDAS (NUMERO, REGRAS DE PROPOSICAO E APROVACAO)
ALTERA COLETIVAS
PRINCIPAL = | INDIVIDUAIS BANCADAS ~ BANCADAS MESA
GOES ESTADUAIS™ COMISSAQ REGIONAIS PARTIDOS DIRETORA
1/1991 N&o N&o regulamentado Nao regulamentado N&o regulamentado Né&o regulamentado N&o regulamentado
regulamentado
1/1993 Maximo 50 Maximo trés por Trés * Umaemendaparal0 *
parlamentar com apoio membros, encabecada
de um tergo da bancada por lider, subscrita
e com cinco pela maioria. Minimo
subscritores uma por partido
2/1995 Maximo 20 10 por estado, Cinco Cinco por regido, Né&o regulamentado N&o regulamentado
aprovadas por ¥ aprovadas pela maioria
3/1998 * * * Vedadas * *
3/2000 * 15 por estado * * * *
1/2001 Maximo 20 Minimo 15 e maximo Cinco Méximo duas, N&o regulamentado N&o regulamentado
20, aprovadas por 2/3 aprovadas pela maioria
2/2003 * Minimo de 18 e * Maximo duas, * *
maximo 23, aprovadas aprovadas pela maioria
por 2/3 deputados e 2/3 deputados, maioria
senadores senadores
3/2003 * Mais trés de carater * * * *
estruturante por
bancada do Senado com
mais de 18 membros
1/2006 1/2006 Méaximo 25 Minimo 15 e méaximo Maéaximo quatro Né&o regulamentado Né&o regulamentado Maéaximo quatro de
20 emendas de por subarea apropriagdo e quatro
apropriagdo e mais trés  tematica da de remanejamento
emendas de comissao; para Mesa Camara;
remanejamento, maximo oito por 0 mesmo para Mesa
aprovadas por % dos comissdo. Metade do Senado
deputados e 2/3 dos remanejamento;
senadores metade
apropriacao
3/2008 * * Trés de * * *
apropriagao e trés
remanejamento
para CCTICI(***)
do Senado

Fonte: Camara dos Deputados.
Notas: (*) Sem alteragdo no que foi estabelecido pela resolucdo principal; (**) Bancadas maiores possuem alguns privilégios que variam de resolugdo para resolucéo;
(***) Comisséo Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicacdo e Informatica.
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6 Consideracfes Finais

A andlise aqui desenvolvida mostrou continuidade da centralidade do Poder Executivo na
estrutura de delegacdo legislativa do sistema politico do Brasil republicano, a partir da Era
Vargas, com relativa diminuicdo das prerrogativas desse Poder apenas no periodo de 1946 a
1967. Nao obstante a forte continuidade entre o que foi instituido nos regimes anteriores e 0
que estabelecido a partir da Constituigdo de 1988, verifica-se maior capacidade institucional e
organizacional do Congresso atual de controle do agenciamento ao Executivo. Considerando a
argumentacdo de Shugart e Carey (1992, 1998), essa continuidade nédo surpreende, pois, de
acordo com eles, sdo justamente a democracia e a maior capacidade de controle do Congresso,
evidenciada pela melhoria nos mecanismos de fiscalizagdo instituidos pela Constituicdo de 1988
(FIGUEIREDO, 2001), pelo recrutamento meritocratico e a crescente profissionalizagdo de seus
servidores no periodo pos-constitucional (FIGUEIREDO, 2001; COSSON, 2010), que

estimulam a agenciamento.

Certamente, como mostram Figueiredo e Limongi (1999, 2002, 2006), a concomitancia
da delegacdo de prerrogativas legislativas ao Poder Executivo e aos lideres partidarios tém
resultado na centralizagdo do processo decisorio, em virtude da pratica recorrente de formacéo
de amplas coalizdes governativas. Esse quadro, de acordo com as analises dos autores, permite

ao Executivo estabelecer o ritmo e o contelido da agenda legislativa.

Esse diagndstico e a analise da producdo legislativa do periodo 1985-1995 levam
Amorim Neto e Santos (2003) a afirmarem que, ao delegarem poderes ao Executivo, 0s
legisladores brasileiros impedem-se de legislar em areas politicas substantivas e liberam-se para
atender os interesses de suas clientelas, configurando, assim, a dindmica propria do Modelo do

Segredo Ineficiente.

Figueiredo e Limongi (2006) também analisam a producdo legislativa do periodo atual,
mas a comparam com a do periodo de 1946-1964. No conjunto das leis sancionadas nos dois
periodos democraticos, verificam que a principal diferenca ocorre na legislacdo da area
econdmica: no periodo de 1946-1964, Executivo e Legislativo compartilhavam a producao
legislativa (33,4% do Executivo, 32,3% do Legislativo); no periodo atual, o Executivo domina a
producdo da area (35,7% contra 18,2% do Legislativo). Na area administrativa, o Executivo
também domina a producdo atualmente, mas como ele também possuia iniciativa exclusiva
nessa area no primeiro periodo, esse dominio ndo é novidade (38,5% contra 21,5% no primeiro
periodo, 36,8% contra 18,5% no periodo atual). Na &rea social, o Legislativo domina a produgéo
legislativa, o que também mostra continuidade com o periodo anterior (38,8% contra 25,6% do

Executivo no primeiro periodo; 54,7% contra 27,1% no periodo atual).
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O ponto a ser salientado aqui é que essa configuracdo da producéo legislativa e o fato de
o Executivo influenciar seu ritmo e contetido ndo implicam, necessariamente, que 0 sistema
funcione nos moldes do Modelo do Segredo Ineficiente. Os estudos de Figueiredo e Limongi
(1999), Amorim Neto, Cox, McCubbins (2003) e Amorim Neto (2003) mostram que, no
periodo atual, a disciplina partidaria ¢ maior e as coalizes governativas sdo mais amplas,
coesas e efetivas em seu apoio ao Executivo que no periodo de 1946-1964. Além disso, como se
argumentou neste estudo, o Congresso atual possui recursos institucionais e organizacionais
significativos para o controle da delegacdo legislativa, além de se organizar em bases
partidarias. Nesse quadro, o parlamentar possui pouco, se algum, poder individual, o que ndo
ocorre no Modelo do Segredo Ineficiente. Essa organizacdo partidaria do processo decisério
sustenta-se na centralidade adquirida pelas liderangas na distribuicdo de cargos e na

coordenacéo da atuagéo dos parlamentares no processo legislativo e orcamentério.

Assim, apesar de o atual escopo da delegacdo de poderes legislativos ao Executivo
apresentar forte continuidade em relagdo ao instituido na era Vargas e no Regime Militar, ha
elementos importantes que indicam que a proatividade do Executivo no processo legislativo ndo
deriva de fragilidade institucional ou organizacional do Congresso, mas sim de fatores politicos,

especificamente o apoio concertado dos partidos que compdem sua base de apoio congressual.
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REFORMA POLITICA NO PARLAMENTO BRASILEIRO:
CONSIDERACOES A PARTIR DA REJEICAO POLITICA DO PROJETO DE LEI
1210 DE 2007

Nivaldo Ad&o Ferreira Janior”
Giovana Dal Bianco Perlin
Aldenir Brandao da Rocha

Resumo: Com o objetivo de contribuir para a compreensdo da reforma politica como um
fendmeno complexo, estudou-se a construcdo, tramitacdo e rejeicdo politica do Projeto de Lei
(PL) n° 1.210, de 2007, da Camara dos Deputados, por meio do método de estudo de caso e de
process tracing. Os resultados levaram a discussdes sobre as principais variaveis que
interferiram na trajetéria do PL supramencionado, e a apresentacdo do conceito de rejeicdo
politica, fendmeno de descarte de uma matéria sem o enfrentamento da votagdo plenaria, como

recurso Util para a compreensdo do processo legislativo.

Palavras-chave: Reforma politica. Process tracing. Sistemas eleitorais. Processo legislativo.

Abstract: Aiming to contribute to the understanding of political reform as a complex
phenomenon, the authors examined the legislative procedures that lead to political rejection of
the bill n. 1210/2007 in the Chamber of Deputies Through the method of case-study and process
tracing. The results led to discussions on the key variables that influenced PL’s 1210/2007
trajectory and the presentation of the concept of political rejection phenomenon as a useful

resource for understanding the legislative process.
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Reforma politica no parlamento brasileiro: consideracGes a partir da rejeicédo politica do Projeto de Lei 1210 de 2007

1 Introducéo

O que leva a tematica atual da reforma politica a se manter em pauta no parlamento
brasileiro, ao mesmo tempo em que permanece estagnada, tem-se configurado problema muito
discutido por estudiosos da area. Um caso exemplar desse aparente paradoxo encontra-se
presente na trajetoria de um projeto de lei que, apesar de continuar em trdmite, ndo possui
chance de voltar a pauta das discuss6es plendrias: o Projeto de Lei (PL) n° 1.210, de 2007, da
Cémara dos Deputados.

O PL n°1210/2007 alcancou grande apelo politico e, em termos legislativos, percorreu
quase todo o caminho de tramitagdo rumo a uma aprovagdo na Camara dos Deputados. Apesar
de sua rejeigdo formal ndo ter ocorrido e o projeto ainda tramitar, o resultado foi sua rejeicao
politica, fendbmeno de descarte de uma matéria sem o enfrentamento da votacao plenéria, o que
inviabilizou uma deciséo final para a denominada reforma.

Como principais temas, 0 projeto trazia a proposta de financiamento publico exclusivo
de campanha e listas fechadas e preordenadas para eleicdo de cargos proporcionais do
Legislativo. Tratava, ainda, de pesquisas eleitorais, fidelidade partidaria, proibicdo de

coligacGes e instituicdo de federagdes partidarias, conforme expresso na ementa da proposicao:

DispGe sobre as pesquisas eleitorais, 0 voto de legenda em listas partidarias
preordenadas, a instituicio de federacBes partidarias, o funcionamento
parlamentar, a propaganda eleitoral, o financiamento de campanha e as
coligagdes partidarias, alterando a Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965
(Codigo Eleitoral), a Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos) e a Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das
Eleicdes) (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOQS, 2007).

Hoje, sem possibilidades politicas de retornar a pauta de Plenario, e sem condigdes
regimentais de ser arquivado®, o PL n® 1.210/2007 traduz-se em entulho legislativo, muito
embora todos 0s seus temas tenham sido reapresentados em novas rodadas de propostas de
discussdo, concentradas em 2009 e em 2011. O que aconteceu, em Seu percurso, para que 0
projeto ndo lograsse éxito é relevante para a compreensdo tanto do debate sobre a reforma
politica brasileira quanto do processo legislativo em si, principalmente no que diz respeito aos
padrdes sistémicos envolvidos.

Para responder a essa problematizacdo, realizou-se estudo de caso sobre o PL n°

1.210/2007. Utilizando o método de process tracing, foram analisados documentos relativos a

1 Algumas proposicdes, por ter alcancado determinadas fases da tramitac&o, ou por questdes de autoria, ndo podem
ser arquivadas ao final da legislatura. Neste rol, encontra-se o0 PL n°® 1.210/2007. Vide nota de n° 4 e principio da
unidade da legislatura, a seguir.
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proposi¢do com o objetivo de identificar mecanismos causais envolvidos na tramitacdo do
projeto de lei e que culminaram com a inviabilidade de sua aprovacéo. Esta pesquisa faz parte
de um estudo mais amplo sobre reforma politica e sistema legislativo e apresenta resultados
preliminares. O PL n° 1.210/2007 foi escolhido para o estudo de caso por configurar, dentre as
recentes proposicdes que tramitaram na Cadmara dos Deputados, a que angariou maior impulso
politico, tendo sido objeto de debates acalorados nas Comissdes, em audiéncias publicas e no
Plenério da Camara dos Deputados.

De acordo com Bennett e ElIman (2006) process tracing € uma técnica que rastreia a
trajetdria de determinado caso para compreender interferéncias causais entre varidveis
contextualizadas historicamente. E apropriada para pesquisas cujos objetos de estudo envolvam
padrdes complexos de interacdo entre varidveis mualtiplas e interferentes, para fendmenos que
incluam path dependence ou que atendam ao principio sistémico da equifinalidade
(BERTALANFFY, 2009; GEORGE; BENNET 2005).

Para acompanhar o processo e reconstruir a trajetria da proposicao objeto do estudo,
foram analisados dados do Sistema de Informacbes Legislativas da Camara dos Deputados
(Sileg), documentos legislativos publicados no Diério da Camara dos Deputados ou arquivados
no Centro de Documentacgdo e Informacdo da Camara dos Deputados (Cedi), atas de reunides e
notas taquigraficas de sessbes plenarias da Camara e de suas comissdes. A reconstrucdo da
historia e 0 mapeamento do trajeto permitiram identificar um ator chave para o surgimento do
PL n° 1.210/2007, o Deputado Miro Teixeira, com quem foi realizada entrevista.
Especificamente para este fragmento do estudo, langou-se mao da técnica de elite interviewing
que, de acordo com Tansey (2007), configura um recurso para complementar dados advindos de
outras fontes em pesquisas do tipo process tracing. O autor explica que este tipo de entrevista
permite 0 acesso a decisdes e agdes que estdo por trds de eventos ou séries de eventos,
colaborando para a reconstrugdo do processo e identificacdo de seus pontos criticos.

A construgdo da histéria e o rastreamento do percurso do PL n° 1.210/2007, com
identificacdo de pontos criticos, resultou em consideracdes sobre a reforma politica brasileira,
com identificagdo de varidveis de interferéncia significantes na trajetoria do PL n® 1.210/2007 e

no processo legislativo.

2 Processo de Reforma Politica: teorias e hipdteses

Um consenso sobre o que seja uma reforma politica na literatura é achado dificil. Para
algumas vertentes tedricas, em sentido lato, o termo é utilizado como sinénimo das propostas de
mudancas do sistema eleitoral ou partidario que se dedica a pesquisar (AVRITZER;
ANASTASIA, 2006,). As definicdes variam, ainda, de acordo com o contorno da mudanca

(RABAT, 2003), seu impacto e abrangéncia no sistema politico, no sistema operacional,
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(MEIRINHO, 2009, p. 111-112; AVRITZER; ANASTASIA, 2006) e com 0s objetivos
imaginados pelos atores da mudanca pretendida (BRUSSI, 2008; BONAVIDES, 1996).

Enfim, conceitos tedricos de reforma politica estdo em plena construcdo e, ainda,
encontram-se circunscritos ao contorno delimitado por seus préprios focos de estudo. J& os
conceitos empiricos, delineados de acordo com 0s contextos nos quais a reforma se apresenta,
sdo amplamente utilizados e configuram ferramentas para lidar com a plasticidade e a dindmica
inerentes ao proprio fendmeno de reforma. O presente trabalho, diante do seu propésito, utiliza
como aporte um conceito empirico de reforma politica, que consiste em qualquer mudanca no
sistema eleitoral, politico e/ou partidario considerada como Reforma Politica pela prépria
Camara dos Deputados e seus atores (deputados, assessores, midia oficial), assim se
expressando em discursos parlamentares, proposicdes e estudos técnicos.

Falar de reforma politica no Brasil é rememorar um debate que ja figura na pauta de
discussdo da academia, da sociedade e do Congresso Nacional ha algumas décadas. David
Fleischer (2005), por exemplo, aponta que a tematica figura como agenda primordial no
Congresso desde 1946, sem que, contudo, se alcance uma decisdo final do Congresso Nacional
para muitas das questdes debatidas. Para Perlin e Ferreira Janior (2012) esse fenbmeno é mais
uma das caracteristicas sistémicas do Parlamento brasileiro: a homeostase dindmica, ou seja, a
capacidade de um sistema permanecer estavel sem estar imovel.

Na histdria recente, a despeito dessa aparente estabilidade, observam-se alteragdes
legislativas importantes, mas pontuais, das normas que regem o sistema politico brasileiro.
Algumas proposicoes foram formatadas e patrocinadas pela classe politica, como a emenda a
Constituicdo que permitiu a reeleicdo para cargos majoritarios do Executivo (E.C. 06 de 1994);
outras contaram com o envolvimento da sociedade civil, como o Diretas Ja, pr6-democracia e
em prol da abertura politica no inicio dos anos 1980, e, recentemente, o projeto de lei da Ficha
Limpa, viabilizado pela movimentacdo da sociedade em prol de sua aprovacdo. Com diversos
atores envolvidos e alvos diferentes, nesses momentos se realizaram mudancas importantes nos
formatos dos processos politicos.

A maioria das propostas legislativas de alteracdo do sistema politico (nas temaéticas
partidaria, eleitoral, representativa e de redistribui¢cdo do poder entre Executivo e Legislativo),
contudo, é reiteradamente apresentada as duas Casas do Congresso Nacional em cada nova
legislatura sob o rotulo de reforma politica. Porém, apesar de fomentar acalorados debates,
arregimentar partidarios e detratores, ndo se consegue formar uma maioria forte o suficiente em
torno dessas propostas apta a aprovar mudancas. Nesse grupo, encontra-se o Projeto de Lei n°
1.210/2007 (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007).

ExplicacOes para as dificuldades observadas na tramitacdo e deliberacdo das propostas
de reforma politica baseadas somente na analise humérica dos votos contra ou a favor de cada

proposta legislativa ou tema da reforma mostram-se insuficientes. De acordo com Perlin e
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Ferreira Junior (2012), outras varidveis devem ser levadas em consideracdo, principalmente
devido as complexas relagdes existentes entre componentes e eventos no sistema legislativo.
Dessa forma, o Poder Legislativo seria mais bem acessado por meio da compreensdo de seus
padrdes interacionais e variaveis de interferéncia do que pela mera anélise de seus elementos.

A literatura sobre reforma politica vem, nos ultimos anos, apresentando leituras sobre
esses padrbes e varidveis. Entre eles estd o tempo?, fator condicionante da tramitacdo de
propostas de alteracdo do sistema politico, regido por pelo menos trés principios: o da unidade
da legislatura, o da vinculacdo das decisbes ao periodo da sessdo legislativa® e o da
anterioridade da lei processual eleitoral.

O principio da unidade parte da ideia de que a legislatura se encerra em si mesma e que
todos os seus objetivos devem ser alcancados dentro de seu periodo de duragdo. Como
consequéncia, em regra, toda proposicdo ndo apreciada dentro da legislatura deve ser
arquivada®. Na Camara dos Deputados, cuja renovacio gira em torno de 50% dos membros,’
ainda que se afaste a incidéncia do principio da legislatura para determinada proposi¢édo, pode
ocorrer a perda de apelo politico ou necessidade de rediscussdo da matéria por desinteresse ou
desinformacdo da nova bancada. No primeiro caso, uma matéria de interesse politico na
legislatura anterior pode ser esquecida pelos novos atores. Ja na segunda hipotese, a tramitacao
da matéria pode ser reiniciada para possibilitar a plena participacdo de todos os atores.

A vinculacdo das decisfes a sessdo legislativa, por seu turno, determina que a matéria
constante de projeto de lei rejeitado s6 poderad ser reapresentada na mesma sessdo legislativa
mediante proposta da maioria absoluta de qualquer das casas do Congresso Nacional
(Constituicao da Republica Federativa do Brasil - CRFB/1988, art. 67) e Regimento Interno da
Céamara dos Deputados — RICD, art. 110), o que pressupde apelo politico substancial. Observe-
se que a regra impede a reanalise da matéria, ou seja, limita a tramitacdo ndo somente de
projetos que guardem identidade de objetivos com aquele j& rejeitado na sesséo legislativa, mas,
também a reapreciacao da ideia que encerrava o projeto, ou seja, ndo se pode apreciar, inclusive,

projeto com objetivo oposto.

2 A doutrina denomina de timing a esse fendmeno de necessidade de observagdo do melhor momento para proposicéo
e deliberagdo de normas legislativas.

® Legislatura é o periodo de quatro anos que coincide com o mandato dos membros da Camara dos Deputados. Sessdo
legislativa é cada um dos quatro anos da legislatura.

* Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD, art. 105). Regimento Interno do Senado Federal (RISF, art.
332). Em ambos os regimentos, o principio é flexibilizado por varias excecoes.

® Segundo estudo da Consultoria Legislativa da CAmara dos Deputados, a renovagdo média das eleicdes ocorridas
entre 1990 e 2006 é de 50,5% (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTAOS, 2010).
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Esse principio constitucional é complementado no RICD, que traz a abrangéncia do
conceito de prejudicialidade ao dizer que projeto idéntico® (e ndo matéria) rejeitado, aprovado
ou transformado em diploma legal ndo pode ser rediscutido na mesma sesséo legislativa (RICD,
art. 163, 1). Da mesma forma, projeto retirado de tramitacdo pelo autor s podera ser
reapresentado na mesma sessdo legislativa mediante aprovacdo do Plenério da Camara. Essa
distincdo entre matéria e projeto € util para compreender o alcance dos dispositivos
constitucional e regimentais mencionados. A maioria absoluta é requerida apenas para matéria
rejeitada, portanto, ndo se aplica no caso das aprovadas ou transformadas em norma juridica.

Por fim, o principio constitucional da anterioridade da lei eleitoral determina que norma
alteradora do processo eleitoral s6 produz efeitos para as elei¢cGes que ocorram um ano apés sua
publicacdo (BRASIL, 1988, art. 16). Esse principio dificulta a tomada de decisbes pelo
Congresso nos anos em que héa eleicdes, embora seja possivel aprovar normas para pleitos
eleitorais posteriores. Porém, a impossibilidade de aplicacdo dessas normas em eleigdes
préximas pode causar no legislador um sentimento de desnecessidade — ou de falta de urgéncia
— da deliberagdo imediata das propostas, levando o Congresso a postergar a decisdo. Esses
fendmenos foram analisados por Meirinho (2009, p. 16), para quem “as reformas sdo marcadas
pela pressdo dupla de contextos de curto prazo e de longo prazo que, muitas vezes, levam a
solugdes contraditorias™.

Um segundo ponto que cabe observar é a dificuldade natural para se aprovar qualquer
proposicdo legislativa em um parlamento bicameral do tipo simétrico, como o caso do
Congresso Nacional brasileiro. Segundo Arendt Lijphart (2003), o bicameralismo do tipo
simétrico pressupde a divisdo igualitaria de poder entre as duas casas legislativas, de sorte que a
decisdo final do Congresso tenha participagdo equitativa. Essa regra é parcialmente mitigada
para a deliberacdo da maioria das espécies legislativas, pois vigora entre nds o principio de
diferenciagdo entre casas iniciadora e revisora, 0 que permite classificar o bicameralismo
brasileiro como do tipo simétrico imperfeito.

A questdo de se classificar a Camara e o Senado em casas iniciadoras ou revisoras
funda-se no fato de que, manifestando-se ambas as instancias pela aprovacdo da matéria, mas
discordando quanto aos termos do projeto, a casa iniciadora — na maioria das vezes, a Camara
dos Deputados (CRFB, art. 64, caput) — pode fazer prevalecer a sua opinido, dando a
conformacdo final do projeto. Apds tramitar pelo Congresso, um projeto de lei é submetido
ainda a andlise de constitucionalidade e oportunidade pelo Presidente da Republica, que pode

veté-lo ou sanciona-lo. Sancionada, a proposicéo legislativa torna-se norma juridica.

® No RICD, o termo idéntico ndo significa necessariamente igual. Em uma interpretago sistémica, percebe-se que
idéntico é sinbnimo de analogo, ou seja, semelhante, conforme arts. 139, I; 142, caput; art. 159, IV e art. 163.
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Esse processo, além de moroso, desafia a l6gica da tomada de decisdes. Note-se que em
cada um dos espacgos de deliberacdo dentro do Legislativo — comissdes e plenarios das casas
iniciadora e revisora — ha a necessidade de se buscar a construgdo de consensos em torno da
proposicdo legislativa, pois se tratam de 6rgdos colegiados que deliberam por tomada de votos
de uma maioria.

Uma terceira dificuldade da seara normativa apontada pela doutrina refere-se ao local
em que se encontra a matriz da norma que se pretenda aprovar. N&o raro, as disposi¢des que
regulam eleicdes, representacdo, partidos politicos estdo cristalizadas na Constituicdo. O
principio brasileiro da representatividade popular, por exemplo, encontra-se parcialmente
previsto no art. 45 da Constitui¢do, que define o sistema eleitoral proporcional, de lista aberta,
para a elei¢do dos membros da Camara dos Deputados. Para a transformacéo desse sistema em
um modelo majoritario ou misto, faz-se necessaria, portanto, a tramitacdo de uma Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC).

Os procedimentos previstos pela Constituicdo e repetidos no RICD para esse processo
sdo mais complexos do que 0s previstos para 0s projetos de lei, uma vez que se exige discussdo
em dois turnos, quoéruns qualificados para apresentacdo, aprimoramento e deliberacdo da
matéria e uma coincidéncia de vontades na deliberacdo das duas casas (exigindo-se a identidade
textual). Isso se da porque, para a apreciagdo de PECs, o sistema é o do bicameralismo simétrico
perfeito, ou seja, ndo ha prevaléncia da opinido de uma casa legislativa sobre outra, e inexistem
0s conceitos de casas iniciadora e revisora.

Essa dificuldade foi objeto de estudo comparativo entre paises ocidentais, no qual se
observou a presenca do principio representativo na Constituicdo de 11 entre 18 paises estudados
(NOHLEN, 2007). A conclusdo do autor é de que nesses casos se exige um acordo entre
partidos de situacdo e oposicdo para se efetivar qualquer alteracdo normativa, sendo regra
comum a esses paises a necessidade de quérum elevado para mudangas constitucionais (em
comparagdo ao exigido na deliberacdo de leis ordinarias). Nohlen (2007, p. 40), diante desse

quadro, conclui que:

[...] teoricamente, as opgBes disponiveis dentro dos sistemas de representagdo
proporcional circunscrevem-se, no fundamental, a reformas que afectam a
mecanica e os detalhes técnicos. Politicamente, as opcles de reforma
carecem do apoio de todas as forgas politicas maioritarias, pois importa ndo
esquecer que apenas as reformas ndo reduzem as oportunidades dos grandes
partidos conseguir obter a necesséria aprovacao parlamentar.

Além dos aspectos juridico regimentais, a observacdo de Nohlen abre caminho para
analise da dimensdo politica das propostas legislativas, em especial as que tencionam o

aprimoramento dos sistemas eleitorais, partidarios e representativos. Primeiro, a possibilidade
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do sucesso ou do fracasso depende, em certo grau, da sede da autoria da proposicao. Estudos de
Santos (1997) defendem que as propostas do Executivo vencem as fases do processo legislativo
mais velozmente e tém uma taxa de sucesso maior do que as propostas dos parlamentares.

Uma segunda varidvel da dimensdo politica, explicativa das dificuldades de uma
reforma, reside na consideracdo de quem sdo os atores afetados pela norma. Manoel Meirinho, a
partir da realidade portuguesa, observa que os dois maiores partidos ou blocos de um dado pais
raramente chegam a um acordo sobre quais propostas de reforma adotar porque buscam sempre
seguir o principio de maximizacdo do poder, segundo o qual os atores politicos buscam alcancar
0 méximo de votos e mandatos no mercado eleitoral para obter ou a conquista, ou a manutengéo
do poder.

Esse fato causa temor entre 0s pequenos partidos, que compreendem que, mesmo
guando os grandes partidos levantam bandeira, supostamente, em prol do interesse geral, talvez
0 desejo seja 0 de maximizagdo do poder, com consequente ameaca de extingdo das pequenas
agremiacdes (MEIRINHO, 2009). Esse panorama, segundo dados apresentados por Fleischer
(2008), em andlise de algumas das propostas apresentadas na Comissdo Especial de 2007,
parece ser o verdadeiro sentimento para que partidos médios e nanicos rechacem a tentativa de
reforma politica.

Outro condicionante considerado por Meirinho (op. cit.), com base na teoria da escolha
racional, consiste na tendéncia de o partido so se filiar a ideia de reforma se estiver ameacado de
perder espaco nas proximas eleicdes. Se o sistema vigente beneficiar o partido no poder, sua
propensao a acatar mudancas que ameacem o status quo serd menor.

Tal fendmeno, analisado ao nivel da tomada de decisdes individual do parlamentar que
tenha um capital politico’ consolidado e independente de sua legenda, pode gerar diferencas
entre a posicdo deste e a orientacdo do lider de sua bancada. Se verdadeira essa assertiva, para a
deliberacdo sobre temas de reforma eleitoral, a premissa de Figueiredo e Limongi (2001) de que
hé& disciplina partidaria nas votagdes do Plenario da Camara ndo seria completamente aplicavel.

A ideia é reforcada pela hipdtese de que ha receio de fortalecimento do caciquismo
partidario. As propostas de lista fechada e de financiamento publico de campanha talvez sejam
rechacadas pelo parlamentar ndo dirigente porque este teme a possibilidade de que a escolha dos
candidatos que figurardo como cabecas de chapa nas listas e o direcionamento dos recursos aos
candidatos dependam de escolha da cupula partidéaria.

Outra forma de se considerar o comportamento individual do parlamentar é supor que
parlamentares expressem seus votos ndo em funcéo de sua convicgao ou de sua vontade politica,
mas seguindo determinacBes de lideres de bancadas. Essa hipo6tese é construida a partir de

estudos de Figueiredo e Limongi (2001) para explicar comportamentos na arena legislativa.

7 0 conceito de capital politico adotado é o de Bourdieu (2010).
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Ainda dentro da dimens&o politica, a percepcao dos atores acerca da real necessidade de
se empreender mudancgas nos sistemas eleitoral, partidario, representativo, também é variavel
que interfere no sucesso das reformas. Percebe-se na doutrina que as avaliagdes que sdo feitas
sobre o funcionamento do atual sistema politico-representativo variam enormemente. Em
decorréncia, sdo diversos os modelos de reforma propostos, sendo que alguns estudiosos do
tema, inclusive, defendem a permanéncia do sistema nos moldes do que ja esta estatuido hoje. E
0 caso de autores como Figueiredo e Limongi (2007), para os quais o atual sistema politico
brasileiro conjuga um governo eficiente (governabilidade) com alto grau de representatividade,
em um cenario de partidos coesos e com forte disciplina partidaria.

Santos (2007) também se coloca contra a ideia de indispensabilidade de uma reforma
politica. Para o autor, existe uma correlagdo espuria entre as propostas de mudanca do sistema
eleitoral e o combate & corrupcdo, como se a simples mudanga do sistema proporcional para o
misto, ou para 0 majoritario, por si so, tivesse o conddo de evitar a elei¢do de candidatos pouco
probos e éticos. Em consequéncia, Santos se mostra refratario a necessidade de uma reforma
politica, pois acredita que o sistema politico brasileiro ja funciona a contento. A mudanga que
julga mais relevante resume-se a ajustes institucionais, com énfase no fortalecimento do
Legislativo, revigorando, principalmente, os seus mecanismos de controle.

Mesmo entre os que acreditam na necessidade de uma reforma, ha aqueles, como
Tavares (2007), que consideram que 0 nimero de propostas apresentadas é excessivo e que elas
ndo guardam coeréncia entre si, atravancando o processo legislativo. O fenémeno seria fruto da
“prolixidade exibicionista” de alguns reformistas, muitos dos quais ndo se ddo ao cuidado de
avaliar o timing das propostas que lancam (TAVARES, 2007). Em Mayhew (1974),
compreende-se melhor o fenbmeno com a percepcdo de que o exibicionismo pode ser parte da
estratégia para construcdo, manutencao ou aumento de capital politico. Assim, hipoteticamente,
o0 grande numero de propostas seria fruto da necessidade de o politico se justificar ao eleitorado
ou de tentar impressiond-lo, e ndo fruto da compreensdo da necessidade de mudangas nos
sistemas em estudo.

Além da variacdo nas percepcdes da necessidade de reforma, o contexto institucional
seria outro fator de interferéncia, uma vez que, se as instituicbes politicas — como o sistema
eleitoral ou o sistema partidario — sdo importantes para a conformacdo politica, o seu
funcionamento se d& em um ambiente de interacfes em que varios fatores condicionam o seu
desempenho (FREIRE, 2009). Essa seria uma varidvel complementar & dimensdo cultural, para
a qual a cultura politica de uma nac¢do da contornos especiais a institutos legais, fazendo com
que sistemas que possuam regras assemelhadas tenham funcionamentos distintos para dois

paises.
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Para Nohlen (2007), o problema das andlises realizadas pelos defensores das propostas é
o0 abuso da clausula ceterus paribus, que ndo leva em consideracdo todas as demais variaveis
sistémicas que influenciam direta e indiretamente o resultado da atuagdo de uma instituicdo. Os
estudos sobre a conformacdo partidaria sob determinado sistema eleitoral, segundo o autor,
realizam analises unidimensionais, de causa e efeito: “uma causa precisa, o sistema eleitoral; um
efeito preciso, o sistema de partidos.” No entanto, essas duas variaveis seriam ao mesmo tempo
dependentes e independentes. “Se é certo que o sistema de partidos é uma variavel que
influencia a escolha do sistema eleitoral, certo é também que a escolha do sistema eleitoral
contribui para manter o sistema de partidos existente” (Ibid., p. 91).

Como consequéncia, hd sempre determinado grau de incerteza ao se considerar a
aprovagao de normas que alterem os sistemas. Uma vez que o0s sistemas eleitorais sdo estruturas
multidimensionais, ao sofrerem mudancas, exigem certo ajuste entre suas multiplas interacGes.
Por exemplo, a elaboracdo de elementos normativos deve se adequar a eficacia governativa; a
conjugacdo desses dois elementos ndo pode negligenciar a representatividade (MEIRINHO,
2009). Conforme salientam Figueiredo e Limongi (2007), o equilibrio se constréi na base de
trade off, ou seja, acatar uma determinada solugdo, como aumentar a governabilidade, significa
diminuir a eficiéncia do sistema em outra dimenséo, talvez na representatividade.

Fleischer (2005) aponta, ainda em relagdo ao contexto temporal de discussdo da norma,
os casuismos como dificuldades inerentes ao processo de reforma. Nesse caso, ao invés do
fendmeno provocar uma barreira a criacdo de consensos, ou de a escassez de tempo ser um
problema, tem-se a formagdo de maiorias em torno de um tema por condi¢cBes contextuais
passageiras, ou seja, 0s atores se movem por interesses egoisticos, esquecendo-se dos efeitos
perversos que suas atitudes podem trazer. Porém, em algumas situagdes, mudancas de
posicionamento ocorrem ndo por mero casuismo, mas por alteracdo de perspectiva dos atores,
ou como Nohlen (2007, p. 39-40) estatui:

Habitualmente, as desvantagens sdo objecto de critica por parte dos partidos
politicos que as sofrem, estimulando um intenso debate publico. Porém, dado
que as vantagens e desvantagens dos sistemas eleitorais ndo se encontram
determinadas estruturalmente, nem favorecem sempre as mesmas forcas
politicas, os partidos discriminados tendem a aceitar qualquer mudanca que
os favoreca, esquecendo os projectos de reforma que defendiam quando se
encontravam em uma situacdo desvantajosa.

As variaveis acima desenhadas compreendem o ferramental tedrico utilizado para uma
primeira aproximacdo aos temas da reforma politica. O método de process tracing permite,
contudo, que novas hipdteses possam ser construidas, contribuindo para a continuacdo do
debate.
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3 Origens do PL n°®1.210/2007: a questdo da Casa iniciadora

O PL n° 1.210/2007 foi apresentado em 30 de maio de 2007, fruto de um amplo acordo
com a participagdo de todos os partidos com assento na Camara dos Deputados, tendo como
primeiro autor o Deputado Reégis de Oliveira. Trezentos e sessenta outros deputados
subscreveram a proposta na qualidade de coautores. Na mesma data, foi apresentado em
Plenério requerimento de n° 1.083/2007, para concessao do regime de urgéncia a tramitacéo da
matéria, proposto pelas liderancas do DEM, PMDB, PT, PTB, PCdoB, PL (encabecando o
bloco PL/PST/PSL/PMN/PSB), PSDB, PPB, PDT, PPS, PV, PSC, PSOL, ou seja, por todas as
agremiacdes com representacdo na Camara dos Deputados. O requerimento foi aprovado pelo
expressivo quorum de 378 votos favoraveis, 43 votos contrarios, enquanto 4 deputados se
abstiveram de votar. Os nimeros apontavam para possivel grande interesse politico da matéria e
para a atmosfera aparentemente favoravel a reforma politica no Plenario da Camara em 2007.

O projeto se destaca por ter sido o Unico (dentre os que detém abrangéncia suficiente
para ser classificado pelos parlamentares ou pela Camara dos Deputados como proposta de
reforma politica) a chegar em plenério. A proposta trazia um conjunto de alteragdes que atingia
mais que os sistemas eleitoral e partidario. Como principal mudanca, a proposta ambicionava,
no &mbito das elei¢bes proporcionais, instituir o sistema de lista fechada, combinando-o com o
financiamento puablico exclusivo de campanha e a proibicao das coligacGes.

Em substituicdo as coligacdes, propunha a unido de partidos, aplicavel nas elei¢des
proporcionais, sob a forma de federagdo partidaria. Esta se caracterizava por condicionar a sua
existéncia a um minimo de estabilidade, mediante compromisso de permanéncia dos partidos na
federacdo por pelo menos trés anos apds o pleito, tempo em que deveria se preservar a alianca
para efeito de atuacdo parlamentar. A proposta retomava, também, a discussdo sobre o
mecanismo de clausula de barreira, propondo a obtencdo de, pelo menos, dois por cento do
eleitorado nacional para que os partidos adquirissem o direito a funcionamento parlamentar.

O projeto gozou de apelo politico e empolgagdo consideraveis, o que pode ser
parcialmente explicado pelo momento de sua apresentagdo (inicio da 532 legislatura), e por ter
sido precedido, muito de perto, por uma sucessdo de acontecimentos politicos negativos,
caracterizada por denuncias de corrupcgdo, compra de votos, desvio de verbas publicas, no
episddio denominado de “mensaldo”. Esse fato reacendeu a discussdo sobre a urgéncia de uma
reforma politica, com énfase no modelo de financiamento de campanha.

Para viabilizar a apresentacdo a Camara do PL n° 1.210/2007, as liderancas partidarias,
no citado acordo, decidiram por aprovar requerimento de apensacdo® de 106 propostas

legislativas (todas da espécie projeto de lei ordinaria) que tramitavam na Camara em 2007 e

8 Segundo o art. 142 do RICD, proposicdes da mesma espécie que tratam de matéria correlata podem ser apensadas e
tramitar em conjunto.
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tratavam de algum dos temas componentes do debate da reforma politica. Ap6s a apensacao,
essas proposicoes deveriam ser todas rejeitadas, como de fato ocorreu na sessdo plenéria do dia
30 de maio de 2007, para que fosse, em seguida, apresentado o PL n° 1.210/2007, deixando-0
como o Unico projeto de lei a tratar dos temas componentes da reforma politica a tramitar em
2007 na Cémara dos Deputados.

Dentre essas proposi¢Oes estava o0 Projeto de Lei de n°® 2.679/2003. Esse projeto é
relevante para a narrativa histérica porque o PL n° 1.210/2007, em verdade, € cdpia dos
dispositivos do PL 2679/2003. Em outras palavras, a esséncia do acordo de liderancas era
descartar todos os 106 projetos de lei sobre temas da reforma politica e, no momento seguinte,
resgatar um deles e reapresenta-lo, o que nos leva a concluir que ao menos para o PL 2679/2003
a rejeicdo regimental ndo significava uma desaprovacao do conteudo da proposigéo.

Das 106 proposigdes escolhidas para ser rejeitadas, varias tramitavam na Casa ha varios
anos sem que conguistassem o apelo politico necessario para serem apreciadas pelas comissées.
A maioria delas encontrava-se com a tramitagdo interrompida por desinteresse politico, ndo
sendo classificada pela Camara dos Deputados como proposta de reforma politica e tratando de
aspectos pontuais dos sistemas politico, eleitoral ou representativo.

Esse era 0 caso do PL n° 8.039/1986, de autoria do Senador Jamil Haddad®, que tratava

t40 somente de propaganda eleitoral®®

. Dentre as proposicdes rejeitadas em 2007, essa era a
mais antiga, tendo sido apresentada a Camara em 27 de junho de 1986 (antes da vigéncia da
atual Constituicdo, portanto). A proposi¢do pairou pela Camara, estagnada, até abril de 1992,
quando o relator da matéria emitiu parecer que, sequer, foi apreciado pela Comissdo de
Constituigdo, Justica e Cidadania — CCJC™. O pr6ximo momento relevante da tramitagio da
matéria foi o seu despacho a comisséao especial criada em 1992 para analisar o sistema eleitoral
e partidario brasileiros. Em razdo da Comissao nao ter concluido seus trabalhos até o término da
502 legislatura, em 1995, o PL n° 8.039/1986 foi novamente encaminhado & CCJC, momento em
que recebeu e teve aprovado um parecer. Essa matéria ndo foi depois apreciada em plenério,
ficando com sua tramitacdo paralisada até maio de 2007, quando foi objeto do acordo de
liderancas para apensacéo e rejeicdo de projetos de lei que tratavam de temas que compdem a

questdo da reforma politica.

® Para esse estudo, desconsideram-se os acontecimentos da tramitacdo das propostas oriundas do Senado, ocorridas
naquela Casa, uma vez que todas as que guardam relacdo de pertinéncia com o presente estudo de caso foram
rejeitadas e arquivadas na Camara.

10 A ementa da proposicao era: “Dispde sobre a proibigdo de propaganda oficial e da outras providéncias.”

1 A Comissao de Constituicdo Justica e Cidadania — CCJC — passou a ser denominada assim ap6s a Resolucdo n° 20,
de 2004. Antes, ela se chamava Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagdo — CCJR. Contudo, nas fichas de
tramitacdo disponiveis nos sitios eletronicos da Camara, a sigla é automaticamente atualizada, motivo pelo qual
adotamos apenas CCJC durante a narrativa historica.
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4 ComissOes Especiais para a Reforma Politica: a construgédo do PL n° 1.210/2007

As comissdes especiais criadas para estudar a tematica da reforma politica apds a
Constituicio de 1998 possuem papel relevante no percurso da construcdo do PL n°
1.210/2007. Sob a nova ordem constitucional, quatro comissdes especiais foram criadas para
temas especificos de representagdo ou sistemas eleitoral e politico, e lograram aprovar normas.
As duas primeiras, a Comissdo Especial de Legislacdo Eleitoral e Partidaria (1992) e a
Comissdo Especial da Reforma Politica e Eleitoral (1995), foram contemporaneas dos debates
gue culminaram com a Lei dos Partidos Politicos (Lei n° 9.096/95), e, portanto, subsidiaram a
Casa no feitio dessa lei. As comiss@es, contudo, também discutiram pontos que ainda hoje estéo
em pauta, como a fragmentacao partidaria excessiva e o financiamento de campanha.

Um terceiro colegiado, a Comissdo Especial da PEC da Reelei¢cdo (1996), deliberou
acerca da reelei¢do para os cargos eletivos do Executivo; e, por fim, uma quarta comissao, a
Comisséao Especial para as elei¢oes de 1998 (1997), com o escopo de regulamentar a lei para as
eleicdes de 1998, se dedicou ao estudo dos temas que seriam incorporados a lei geral das
eleigdes (Lei n° 9.504/97).

A partir de 2001, a Camara dos Deputados instala comiss6es com objetivo de estudar a
viabilidade de mudancas mais profundas dos sistemas partidario, eleitoral e representativo.
Surge, nesse momento, a compreensao construida pela propria Camara dos Deputados de que o
objeto de estudo dessas comissdes pode ser denominado de propostas de reforma politica. O
primeiro exemplo dessa nova fase é a Comissdo Especial da Reforma Politica — CEREFORM
(2001), que tinha por temas principais coligacfes partidarias e fidelidade partidaria. Essa
comissdo trouxe como principal resultado a apresentacdo do Projeto de Lei de n.° 5.268/01, cuja
ementa por si s6 demonstra a complexidade e a profundidade das discussdes que tiveram lugar
naquela arena:

Altera o art. 359, da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral),
§ 1°do art. 7°, 0 § 3° do art. 8%, o inciso 1l do caput do art. 9%, o inciso VI do
art. 15, o art. 17, paragrafo Unico, o art. 19, caput e 8 1° e o art. 21, caput e
pardgrafo Unico, da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, o § 2° do art. 6°,
08 1°do art. 8%, 0 § 1° do art. 37, os §§ 1°, 3° e 4° do art. 39, o art. 41-A, 0s
8§ 7°, 8% e 9° do art. 42, o caput do art. 46, 0 § 3° do art. 47, o caput do art. 58
da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, acrescenta o paragrafo Unico ao
art. 13, os 88 2° a 4° ao art. 21, o paragrafo Unico ao art. 38 da Lei n° 9.096,
de 1995, 0 § 5° a0 art. 2°, 0 § 3°ao art. 3°, 0 § 4° a0 art. 36, 0 § 6° a0 art. 39, 0
art. 41-B, os incisos Ill, IV e V ao § 2° do art. 47, o art. 57-A, a alinea g ao
inciso Ill, do § 3° do art. 58, o inciso Ill ao art. 88 e 0 art. 98-A a Lei n°
9.504, de 1997, e revoga o inciso XV do art. 22, da Lei Complementar n° 64,
de 18 de maio de 1990, o paréagrafo Unico do art. 22 da Lei n® 9.096, de 1995,
0s 88 1° e 2° do art. 53 e 0 art. 55 da Lei n°® 9.504, de 1997 (BRASIL.
CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001).

2 Um breve resumo dessas comissdes pode ser encontrado no sitio eletronico da Cémara dos Deputados:
<http://www?2.camara.gov.br/agencia/noticias/55946.html>.
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A ementa exige do leitor acesso as leis eleitorais, além de dedicacdo e paciéncia para a
compreensdo do objetivo da proposta legislativa, uma vez se propunha alteracdo em centenas de
dispositivos, em varias normas. O alcance da proposi¢do € mais bem percebido por meio da
explicacao da ementa, ferramenta disponivel na pagina eletrénica da tramitacdo da proposicao,
cuja leitura nos permite afirmar que a proposicdo tratava de crimes eleitorais, registro de
partidos, financiamento de campanha e fundo partidario, propaganda eleitoral e, por fim, era

denominada de proposta de reforma politica:

Exige interrogatério do réu em caso de crime eleitoral; inclui requisitos para
registro de partido politico, criacdo de estatuto e filiacdo partidaria;
estabelece que no ano em que se realizarem elei¢Bes serd dobrado o valor da
dotagdo orgamentaria para o Fundo Partidario; proibe a captagdo de sufrégio
(compra de voto) até o momento da escolha do candidato em convengéo;
autorizando o uso de simulador de voto eletrdnico para treinar eleitor;
dispondo sobre propaganda eleitoral em outdoors e exigindo que as emissoras
de réadio e televisdo da Camara dos Deputados e do Senado transmitam, na
integra, programa de propaganda eleitoral gratuita referente a eleicdo
presidencial. Projeto da Reforma Politica. (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001).

O PL n°5.268/2001 foi distribuido as comissfes de Finangas e Tributagcdo — CFT — e a
CCJC. A primeira comissdo analisaria a proposta, apenas, acerca de sua adequacao financeiro-
orcamentaria (RICD, art. 54), e a segunda comissdo, a CCJC, analisaria 0 mérito e a
constitucionalidade, regimentalidade e juridicidade da matéria.

Na CFT, a matéria foi relata pelo Deputado Germano Rigotto (PMDB-RS), tendo
parecer aprovado pela adequagdo financeira e orgamentaria, em 20/11/2002. Em seguida, a
proposicdo foi imediatamente encaminhada a CCJC. Nesse colegiado, a proposta ficou sem
andamentos até 30 de abril de 2004, quando foi designado relator da matéria do Deputado
Rubens Otoni. A razdo aparente para o esquecimento do projeto de lei pela comissao por dois
anos é que, para a Camara, o PL n° 5.268/2001 ainda ndo abrangia todas as alteracbes que se
pretendia discutir. Assim, em 2003, enquanto a proposta da CEREFORM adormecia na CCJC, a
Presidéncia da Camara dos Deputados instalou nova comissdo especial para estudo da reforma
politica, a REFPOLIT 2003.

Essa segunda comissdo, cuja relatoria ficou a cargo do Deputado Ronaldo Caiado,
concluiu seus trabalhos com a apresentacdo de um parecer, o Relatério Caiado, que trazia a
sugestdo de novo projeto de lei. Esse projeto foi apresentado a Mesa e numerado como PL n°
2.679/2003. Mais uma vez, a Camara retomava, desde o inicio, as fases do processo legislativo,
pois, embora o PL n° 5.268/2001 se encontrasse pendente apenas de apresentacdo e aprovacao
de parecer na CCJC para ir a Plenéario, a reforma politica foi novamente discutida em comissao
especial (denominada nas fichas de tramitacdo por REFOPOLIT 2001), que apresentou novo
projeto de lei (PL n° 2.679/2003) e este teve de ser distribuido para analise das comissGes

tematicas, antes de ter condic@es de ir a Plenario. Contudo, o PL n° 2.679/2003 é crucial para a
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compreensdo do atual estagio da reforma politica na Camara, pois é a partir do Relatério Caiado
que os temas relativos a uma reforma politico-eleitoral em debate ainda hoje (entre eles, lista
fechada, financiamento publico, supléncia de Senador e outros) condensam-se, pela primeira
vez, em uma sé proposta legislativa.

Como se percebe, os trabalhos legislativos de construcdo e apreciacdo de temas
complexos nem sempre caminham de forma linear. Para a reforma politica, até 2003, ja haviam
sido constituidas trés comissdes especiais (1995, 2001 e 2003), cada uma com curso proprio e
autbnomo. Reiniciava-se, a cada rodada, todo o processo de andlise dos temas propostos,
partindo-se do ponto inicial a cada comissdo, ndo apenas do ponto de vista do processo
legislativo, mas, também, da prépria discussao do conteudo.

Retornando-se a tramitagdo do PL n° 2.679/2003, temos que, por forca de despacho da
Presidéncia que conferia tramitacdo a matéria, este foi distribuido para analise pela CCJC,
justamente a comissdo em que permanecia adormecido o PL n° 5.268/2001, fruto da comissdo
especial para a reforma politica de 2001. Na CCJC, o Deputado Rubens Otoni foi designado
como relator da matéria, e seu primeiro ato (12 de maio de 2004) consistiu na solicitacdo de
tramitacdo conjunta dessa proposi¢do com o PL n° 5.268/200, da qual também era relator pela
CCJC. O requerimento foi acatado em 23 de junho de 2004 e as proposi¢des de duas comissdes
especiais para a reforma politica (2001 e 2003) agora caminhavam conjuntas.

Em 9 de novembro de 2004, o Deputado Rubens Otoni apresentou relatdrio que sugeria
a aprovagdo do PL n° 5.268/2001 e do PL n° 2.679/2003, na forma de substitutivo. O
substitutivo inovava em relacdo ao parecer Caiado (da Comissdo Especial de 2003),
principalmente ao permitir maior autonomia partidaria na consecucéo da lista pré-ordenada de
candidatos, punir os partidos que se desfilassem da federagdo, antes de um determinado prazo,
com perda de fundo partidario e acesso ao tempo de radio e televisdo gratuitos; e aplicar essa
mesma restricdo aos partidos e federacGes que ndo obtivessem desempenho eleitoral satisfatorio.

Na mesma data da apresentacao do relatério com substitutivo pelo Dep. Rubens Otoni, a
CCJC aprovou requerimento do relator para realizagdo de Audiéncia Publica para discussao de
seu relatorio (Requerimento n°® 86/2004). O intuito do relator, de acordo com a entrevista
concedida para a pesquisa, era buscar a participacdo da sociedade para dar legitimidade ao
modelo de reforma politica contido em seu substitutivo. Varios recursos regimentais (pedidos de
vista em 18 de novembro de 2004; requerimentos e realizacdo de audiéncias publicas; pedidos
de adiamento de votacio e retirada de pauta, apresentacdo de voto em separado™ por membros

da CCJC) foram apresentados com o intuito de inviabilizar ou de melhorar o teor do substitutivo

13 0 voto em separado é faculdade deferida ao parlamentar nas comissdes para que deixe expresso por escrito seu
posicionamento quando da votacdo de uma proposi¢ao por meio do processo simbdlico. A praxis transformou essa
ferramenta em possibilidade de oferecimento de voto alternativo ao do relator da matéria, concorrendo com o deste
para se tornar o posicionamento final da Comissdo, na forma de parecer (RICD, art. 57).
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do relator, demonstrando que a proposta contida nele ainda néo era a desejada pela maioria dos
membros da comissao.

Do resultado desse embate, tem-se o0 recuo do relator para a posi¢do anterior, o relatorio
da Comissdo Especial de 2003. Assim, o relator prop6s, por meio de complementacdo de voto,
apresentada em 22 de junho de 2006, a rejeicdo do PL n° 5.268/2001 e aprovagdo do PL n°
2.679/2003, na forma apresentada pela comisséo especial REFPOLIT 2003. O voto do relator
foi acatado e transformou-se em parecer da CCJC na mesma data de 22 de junho de 2006. Em
suma, acatava-se, na integra, o Relatério Caiado, produzido pela comissdo especial de 2003.

Acerca desse episodio, 0 Deputado Otoni afirma:

Eu fui o relator, discutimos exaustivamente isso 14, fizemos audiéncias
publicas, seminarios. Eu fiz questdo de fazer uma coisa mais participativa
possivel. Até mais do que a prépria comissdo especial. Fomos para os
estados, fizemos audiéncias publicas aqui, tentamos avancar um pouco além
do que a comissdo tinha definido aqui, mas, no Plenario... percebi que no
Plenario, se nds tentdssemos avancar além do que nés tinhamos conseguido
na comissdo especial, nds corriamos o risco de botar a perder tudo. Entéo,
quando chegou ao final, eu abri mao do relatério que eu havia preparado de
maneira mais participativa, e até com algumas questdes, digamos assim, mais
avangadas, abri mdo disso, e acatei o relatério da comissdo especial.
(Fragmentos de entrevista com dep. Rubens Otoni).**

O PL n° 2.679/2003, que teve seu texto apresentado pela REFPOLIT 2003 e aprovado
pela CCJC, dispunha acerca de pesquisas eleitorais, voto de legenda em listas partidarias
preordenadas, instituicdo de federagBes partidarias, funcionamento parlamentar, propaganda
eleitoral, financiamento de campanha, implementacdo de lista fechada para votacOes
proporcionais e coligagdes partidarias. Nesse propdésito, propunha alterar a Lei n° 4.737, de 15
de julho de 1965 (Cddigo Eleitoral), a Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos) e a Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Elei¢des).

Surgiu naquele contexto a proposta de atrelamento do financiamento exclusivo das
campanhas a implantacdo do regime de listas fechadas para as elei¢des proporcionais. Clausulas
de desempenho ou de barreira, pesquisas e propagandas eleitorais eram os demais temas que
compunham o parecer final da CCJC. Comparando-se essa proposi¢do com a esséncia do PL n°
1.210/2007, ou com as tematicas mais fortemente discutidas nas rodadas seguintes (2009 e
2011), percebe-se, portanto, que foi em 2003, com o PL n° 2.679/2003, que a Camara conseguiu
um primeiro consenso: a apresentacdo de uma pauta para discussdo sobre reforma politica. A
decisdo final da conformacdo dos sistemas politicos e seus subsistemas, contudo, ainda esta por

ser construida.

14 Entrevista do deputado Rubens Otoni (PT/GO) concedida aos autores em 18 de abril de 2012.
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O PL n° 2.679/2003, até entdo, fora um dos que mais fluira, percorrendo todas as
instancias preparatérias que precedem a fase de Plenério, obtendo, inclusive, o parecer de mérito
aprovado pela Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania. Ocorre que tudo isso se deu
até o final de 2006, momento em que se encerrava a 522 Legislatura.

Em 2007, inicio de nova Legislatura, ocorreu o citado amplo acordo de lideres,
coordenado pelo entdo Presidente da Casa, Deputado Arlindo Chinaglia. Neste acerto, decidiu-
se pela apensacdo de todas as propostas de reforma em trdmite naquele instante, para submeté-
las a voto em Plenario e rejeitd-las em um s6 ato. Como ja relatado, foram apensadas, em
dependéncia da proposta mais antiga oriunda do Senado, o PL n° 8.039/1986, outros 105
projetos de lei. Essa acdo se deu por meio do Requerimento n° 451/2007, de autoria do
Deputado Miro Teixeira, e 0 objetivo final era o de concentrar toda a discussdo em uma nova e
Unica proposigdo, que reproduzisse o entendimento da Casa naquele momento sobre o que
deveria pautar o debate sobre reforma politica.

A medida acima referida foi viabilizada gragas a ampla articulacdo politica no sentido
de superar Gbices constitucionais e regimentais. Acerca desse ponto, a hip6tese que norteava
este estudo era a de que a referida agdo buscava propiciar a participacdo plena de todos os
parlamentares que ndo dispunham de mandato na Camara na legislatura anterior (quase a
metade). Esse entendimento era corroborado pelas palavras do Deputado Alexandre Cardoso
(CARDOSO, 2007, p. 11), que, em publicacdo da Camara dos Deputados destinada ao tema,
afirmava que “a renovagdo de cerca de cinquenta por cento da Camara dos Deputados exigira
novos debates sobre a reforma politica”.

Rememorando esse momento crucial para o atual debate sobre reforma politica, o
Deputado Miro Teixeira trouxe argumentos politicos que refutaram a tese de que a preocupagdo
primeira para reiniciar a tramitacdo da matéria fosse o intuito de permitir a participacdo dos
novos deputados da 532 Legislatura. Segundo o deputado, a deciséo estava relacionada ao jogo
de poder entre Senado Federal e Camara dos Deputados, disputado dentro das regras do
bicameralismo simétrico imperfeito: para as proposicdes em tramitacdo apensas ao PL n°
8.039/1986, entre elas 0 PL n° 2.679/2003, havia a precedéncia de proposicao ja apreciada no
Senado, na condicéo de casa iniciadora.

A aprovacdo pela Camara de qualquer tema sobre reforma, naquelas condicdes, daria ao
Senado a palavra final sobre a conformacdo da futura norma. Como os principais temas de

reforma afetavam principalmente o mandato de cargos proporcionais, entenderam o0s
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parlamentares, em reunido do Colégio de Lideres,® que era necessario reiniciar a tramitacéo da

reforma politica:

A questdo é politica, ndo é aritmética. Sempre que se tentou raciocinar a
politica com aritmética se produziu erros. Zero! N&o existe a menor relagéo.
Quando este projeto chegou aqui a Camara dos Deputados eu percebi que
estava organizado de uma forma que, mesmo surgindo um texto da comisséo
especial, como havia apensado a este texto projetos que vieram do Senado
(especialmente o que capeava era do Senado), eu disse “olha, ndo ha hipotese
de isso chegar ao Senado, e o0 Senado considerar um projeto da Camara. Eles
vao considerar um projeto do Senado emendado. E véo destacar o projeto do
Senado |4 ou vao usar outro elemento regimental e vao arquivar o da Camara
e manter o deles. Entdo isto aqui s6 ndo terd minha obstrucao se for rejeitado,
e ndo estou falando do mérito. E pra demonstrar que ndo estou falando do
mérito (era relator o Caiado), nds podemos pegar o substitutivo do Caiado e
transformar em projeto da Cémara, ou seja, pra tirar a suspeita de que
estamos falando do mérito”. [O objetivo portanto era] preservar a iniciativa
da Cémara dos Deputados para o projeto terminar a sua tramitacdo aqui. Foi
isso que aconteceu, claramente colocado na Presidéncia da Cdmara numa
reunido que la existiu do Colégio de Lideres (fragmentos de entrevista com
dep. Miro Teixeira)'®

Na sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007, varios deputados fizeram referéncia a
essa reunido do Colégio de Lideres e a necessidade de dar primazia a Camara na discussdo da

reforma politica. José Genoino (PT/SP) assim se pronunciou, conforme nota taquigréafica:

O SR. JOSE GENOINO (PT-SP. Pela ordem. Sem revis&o do orador.) - Sr.
Presidente, acompanhei a questdo de ordem levantada pelo Deputado
Ronaldo Caiado. O art. 110 do Regimento Interno foi a base da questdo de
ordem do Deputado. Busca S. Exa., com nesse artigo, resolver problema que
é importante explicitar nesta Casa.

Qual é o problema que a Camara dos Deputados tem de resolver? Se nés
votarmos o0 projeto relatado pelo Deputado Ronaldo Caiado, bem
sistematizado, esse projeto vai ao Senado Federal, que poderd altera-lo. E ai
volta o pingue-pongue.

A proposta do Deputado Ronaldo Caiado, que V.Exa. est4 adotando, coloca a
iniciativa da reforma politica para a Camara dos Deputados. E fundamental
adotarmos esse principio, porque a Camara, como representante do povo, tem
de ter a iniciativa de fazer a reforma politico-eleitoral.

A maneira de resolver esse problema é apresentar um projeto de reforma
politica com um novo ndmero, com requerimento de urgéncia urgentissima,
apoiado por maioria absoluta. Entdo, nds resolvemos, regimentalmente, a
reapresentacdo e a maioria absoluta. O que fica garantido? Neste ponto,
chamo a atencdo dos meus colegas que estdo dificultando o acordo. Se a
iniciativa ndo for da Camara e apenas votarmos emendas ao projeto que ja foi
negociado, o Senado tem a prerrogativa da iniciativa e de concluir a reforma
politica. Esta Casa ndo pode aceitar essa questdo, porque essa matéria é uma

15 Segundo 0 RICD, arts. 12 e 20, cabe aos partidos a escolha de um dentre seus membros para, na qualidade de
Lider, ser interlocutor da bancada junto a Casa. Os Lideres contribuem para a tomada de decisdes politicas, sendo o
Colégio de Lideres 6rgdo politico cuja fungdo € externar as deliberacdes dos lideres.

18 Entrevista do deputado Miro Teixeira (PDT/RJ) concedida aos autores em 22 de margo de 2012.
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prerrogativa exclusiva da Camara dos Deputados (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007)."

Nesta sessdo, cumpriu-se o acordo feito no Colégio de Lideres e foi submetido a voto o
Projeto de Lei n° 8.039, de 1986, com os seus 105 (cento e cinco) projetos apensados, entre
estes 0 PL n® 2.679/2003, resultando na rejeicdo do projeto principal e na prejudicialidade®®,
com consequente arquivamento, de todos 0s demais. Na mesma data, com a assinatura de 360
parlamentares, foi apresentado o PL n° 1.210/2007, com contetdo idéntico ao do PL n°
2.679/2003, com parecer aprovado pela CCJC, no chamado Relatério Caiado.

A subscri¢do do PL n° 1.210/2007 pela maioria absoluta dos membros da Camara foi
fruto também do acordo entre as liderangas partidarias e tinha por objetivo viabilizar a
tramitagdo da proposta, uma vez que dispositivo constitucional veda a tramitacdo de matéria ja
rejeitada na mesma sessdo legislativa (CRFB/88, art. 57). Foi também aprovado na mesma
sessdo 0 regime especial de tramitagdo em urgéncia do PL n° 1.210/2007, por meio de
requerimento subscrito por todos os lideres da Camara.

A razdo para esse requerimento, conforme alertava o proprio presidente da Camara, a
época, Deputado Arlindo Chinaglia, era o de trazer a matéria imediatamente para o Plenério,
abreviando-se a fase de comissdes, uma vez que o PL n° 2.679/2003, de mesmo conteldo, ja

havia tramitado pelas comissdes e logrado receber parecer pela aprovacao do mérito na CCJC.

O SR. PRESIDENTE (Arlindo Chinaglia) - Informalmente. Havendo a
maioria das assinaturas, entregues pelas vérias bancadas, o item chamado de
urgéncia de reforma politica é a assinatura de urgéncia, porque, ao receber o
tramite de urgéncia, ndo volta as Comissdes, vem direto para o plenério. Sdo
3 itens, a saber: a rejeicdo, por acordo, daquilo que esta proposto; a
reapresentacdo, havendo a maioria dos deputados assinado para ser
reapresentado; e o pedido de trAmite de urgéncia. S8o0 essas 3 questdes
referentes a reforma politica Deputados (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007)."

Com isso, nascia a expectativa de condigdes politicas mais favoraveis a votacdo da
mateéria, pelo envolvimento e a empolgacdo de todos os lideres partidarios, respaldada pela

chancela de 360 coautores.

7 Notas taquigraficas da sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007.

18 prejudicialidade, para esse aspecto e segundo o art. 163 do RICD, é a inviabilidade de rediscussdo de matéria ja
deliberada pela Casa na mesma sessdo legislativa.

1% Notas taquigréficas da sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007.
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5 A rejeicdo do PL n° 1.210/2007 j& no seu nascedouro

Na mesma sessdo plenaria em que se reapresentava a reforma politica e se Ihe deferia
regime especial de tramitacdo, as duas a¢Oes apoiadas pela maioria absoluta da Camara, o PL n°
1.210/2007 demonstrava debilidade em ver construidos consensos em torno de seus temas.
Como um filho enjeitado, permaneceu durante boa parte da sessdo do dia 30 de maio carente de
autoria: ndo havia deputado que quisesse ter para si a paternidade do projeto.

Segundo regra regimental, quando uma proposicdo tem autoria coletiva, todos o0s
signatarios sdo considerados autor, mas o primeiro da lista tem a faculdade de exercer, com
precedéncia, as prerrogativas regimentais em Plenéario. Ademais, pela préaxis, o primeiro
deputado signatario ¢ identificado como o autor principal, sendo os demais considerados meros
apoiadoreszo. No que tange ao PL n° 1.210/2007, esperava o Plenario que o autor deveria ser o
Deputado Miro Teixeira. A proposicdo é herdeira direta da confluéncia de anseios reformistas
da 52% e da 53? legislaturas na Camara dos Deputados, surgida da perspicacia politica do
deputado e seu requerimento de apensacdo de toda e qualquer matéria sobre alteragdo do
sistema politico, eleitoral e partidario.

Inicialmente, o Deputado Miro Teixeira constava como autor da proposi¢do. Contudo,
requereu a Mesa que ndo Ihe consignasse como primeiro signatario, e, consequentemente, visto
como autor do projeto, explicando que a expectativa do Plenario era um equivoco, uma vez que
0 deputado apds sua assinatura apenas como coautor do projeto e ndo pretendia rogar para si a
autoria. Sua atitude, segundo Pinto (2011), estaria vinculada a decisdo de seu partido — o0 PDT —
gue recomendara a sua bancada a ndo assinar a proposicéo e ao Deputado Miro a ndo assumir a
paternidade do projeto, sob 0 argumento de que a proposta fere o principio do voto direto.

Miro Teixeira esclarece o episédio, confirmando que abdicou da iniciativa do projeto
devido a sua ideologia partidaria: “Ali tinha o voto em lista e tudo o mais. Aquilo era uma
tentativa de estimular, de pegar pela vaidade e eu sei que a vaidade é qualidade para o diabo:
“Ah, o projeto do Miro Teixeira”. N&o, eu sou contra isso.” (fragmentos de entrevista) 21

Nas notas taquigraficas daquela sessdo plenaria, observa-se que a questdo da autoria do
projeto gerou debates acalorados e a necessidade de a Mesa tentar encontrar uma saida viavel
para o impasse, tanto em termos politicos quanto regimentais. Na tentativa de solucionar a
questdo, a Mesa se deparou com certa dificuldade para encontrar quem assumisse a autoria, pois
ao indicar como autor nomes que se seguiam ao do deputado Miro Teixeira na lista de autores
do PL n° 1.210/2007, deparou-se com uma série de pedidos de retiradas de assinatura. S&do

exemplos os deputados do PDT e do PSC, entre outros. Finalmente, com autorizagdo de sua

2 RICD, art. 102. Nas diversas formas de publicacdo, a autoria coletiva de uma proposicao é apresentada trazendo o
nome do primeiro autor, seguido da expressdo “e outros”.
2! Entrevista do deputado Miro Teixeira (PDT/RJ) concedida aos autores em 22 de margo de 2012.
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bancada, que manteve as retiradas de assinaturas, o Deputado Régis de Oliveira, do PSC,
assumiu a autoria.

Como se percebe, ja no nascedouro, o PL n° 1.210/2007 demonstrava dividir opinides
dentro da Cé&mara, deixando antever que 0 processo para a construcdo de consensos que
levassem a aprovacéo de seus temas seria tarefa &rdua. Outros fatores demonstrariam quéo arido
ainda era o debate, além da negativa de varios deputados em figurar como patronos do projeto.

Durante a fase de discussdo, a proposi¢do chegou a receber 370 emendas, nimero
elevado para qualguer projeto. Contudo, ressalta-se que o PL n° 1.210/2007, por forca de
requerimento, tramitava em regime de urgéncia, o0 que, em tese deveria dificultar a apresentacdo
de emendas. O RICD determina que proposi¢Oes urgentes s6 podem receber emendas oriundas
de comissdo ou apresentadas por 1/5 da composicdo da Camara, ou seja, assinadas por 103
deputados ou lideres que representem esse himero.

Na fase de votagdo, portanto, podendo o Plenério conhecer as emendas apresentadas na
fase de discussdo e o parecer do relator sobre elas, foram apresentadas outras tantas emendas
aglutinativas. Essa espécie de emenda tem a peculiaridade de poder ser apresentada apds o
parecer do relator e, ndo raro, constitui-se em proposic¢ao alternativa, quando leva o nome de
emenda aglutinativa substitutiva global.

O excessivo nimero de emendas apresentadas, de todas as espécies, dava a medida do
quanto se precisava aprimorar o texto da proposta para que fosse possivel coloca-la em votacao
e aprové-la. Designado para dar parecer em Plenario pela CCIC?, e sensibilizado pela
necessidade de se avancar na busca de um consenso, 0 Deputado Ronaldo Caiado concluiu pela
acolhida de varias emendas, rendendo ensejo a apresentacdo de um substitutivo. A concessdo
ndo surtiu grandes efeitos, uma vez que, no curso da deliberacdo em Plenario, em especial no
dia 27 de junho de 2007, foram interpostos varios incidentes regimentais por parte de
parlamentares manifestamente contra o substitutivo do relator, como emendas aglutinativas,
questdes de ordem e requerimentos de todas as espécies. Um desses requerimentos, apresentado
pelo lider do bloco PMDB, PSC e PTC, Deputado Henrique Eduardo Alves, tencionava colocar
em votacdo a Emenda Aglutinativa de Plenério de n° 1, que trazia algumas varia¢fes ao modelo
de reforma politica apresentado pelo substitutivo do Deputado Ronaldo Caiado, relator, com o
intuito de propor alternativa que viabilizasse a formacdo de uma maioria apta a aprovar o
projeto.

Percebe-se que se mostrava dificil obter do Plenario a possibilidade de votagéo do PL n°

1.210/2007 naquele momento. Na tentativa de equalizar os dissensos, reunides do Colégio de

220 PL n° 1210/2007 foi distribuido & CFT e & CCJC, cujos pareceres foram dados em Plenério. Pela CFT, foi relator
0 Dep. Pepe Vargas, que deu parecer pela adequagdo financeiro-orcamentaria do projeto. Pela CCJC, o dep.
Ronaldo Caiado proferiu voto pela constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e, no mérito, pela aprovagao
do projeto.
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Lideres tiveram lugar na Presidéncia da Camara. Em um desses encontros, ocorrido em 12 de
junho de 2007, houve a proposicdo de se dividir a votagdo da matéria por grupos de artigos,
conforme o bloco de assuntos envolvidos e na seguinte ordem: 1° grupo - lista preordenada - e 0
2° grupo: matéria remanescente®.

Esse acordo tomou a forma de requerimento, subscrito pelos Deputados Luciano Castro,
na condicdo de Lider do PR, e Miro Teixeira, na condi¢do de Lider do Bloco PSB, PDT,
PCdoB, PMN, PHS, PRB, e aprovado em Plenario. Ele traduzia, contudo, mais do que um
acordo de procedimentos: representava o proprio destino da reforma, pois o ndcleo central da
matéria estava no primeiro grupo. Aprovado este, continuar-se-ia a discussao; rejeitado, a
matéria restante ndo teria condi¢des politicas para ser deliberada.

Na mesma reunido, os lideres concordaram que o processo de vota¢do dos grupos seria
pelo procedimento nominal (em regra, o procedimento de votagdo é o simbdlico, que consiste na
aprovacgao da matéria pela auséncia de manifestagcdo contraria majoritéria e explicita), sem a
necessidade dos chamados pedidos de verificacdo de votacdo. Colocada em votacgao a parte que
dispde sobre a lista preordenada, a proposta foi derrotada pelo placar de 252 votos contrarios e
181 favoraveis, havendo, ainda, abstengdes, em um universo de 436 votantes. O quadro abaixo
traz a orientacdo das liderangas partidarias para essa votacdo e demonstra que houve uma forte
coesdo partidaria no posicionamento em Plenario, dividido em contra a continuidade da reforma
ou favoravel a matéria. Varios partidos obtiveram uma disciplina de 100% na observancia da
orientacdo do lider e a média desta disciplina para todas as bancadas superou os 95%. O PCdoB,
que parece destoar do Bloco e desses dados, em verdade, seguiu seu proprio lider, a
unanimidade. Esse fendbmeno é comum nas votacGes em Plenéario, e demonstra que apesar da
fusdo temporaria, os partidos continuam com suas identidades ideol6gica ou pragmatica

preservadas quando comp&em um bloco partidario.

28 Conforme anotac8es pessoais dos autores, na qualidade de assessores legislativos, realizadas durante as reunides do
Colégio de Lideres ocorridas em 2007.
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Quadro 1: Orientacdo de bancada e comportamento parlamentar

Partido ou Bloco | Orientagéo de | Posicionamento em | Deputados que seguiram
Partidario® Bancada relagdo ao Governo a orientacéo
PMDB/PSC/PTC Bancada Liberada Situacédo N&o se aplica
PT SIM Situacédo 97,30%
PSB = 81,81%
PDT = 100%
PSB/PDT/PCdoB/ NAO Situacéo PCdoB = 0%
PMN/PHS/PRB PMN = 100%
PHS =100%
PRB =100%
PSDB NAO Oposicao 84%
DEM SIM Oposigéo 82,35%
PP NAO Situago 94,44%
PR NAO Situago 100%
PTB NAO Situago 94,44%
PPS Bancada Liberada Oposigéo Né&o se aplica
PV NAO Situaco 100%
PSOL SIM Oposigéo 100%
PTdoB NAO Situaco 100%

Elaboracdo propria

Fonte: Sitio eletrénico da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/votacao/mostraVotacao.asp?ideVotacao=2869&numLegislatura=5
3&codCasa=1&numSessaoLegislativa=1&indTipoSessaoL egislativa=O&numSessao=164&indTipoSes
sao=E&tipo=partido>. Acesso em: 21 fev. 2012

O resultado da votagdo terminou por inviabilizar a continuidade da deliberacdo do PL n°
1.210/2007, por perda da esséncia, na medida em que a rejeicdo da lista preordenada
comprometeu 0 prosseguimento da parte que trata do financiamento publico exclusivo. Vérias
alternativas foram aventadas por meios das emendas aglutinativas substitutivas globais®®, que
tentavam fundir parte do projeto com emendas a ele apresentadas, mas nenhuma logrou éxito.

Houve, portanto, rejeicdo politica da matéria, ou seja, o descarte de uma proposicdo
legislativa por meio de estratégias e manobras politicas que, de forma tacita, impedem a

continuidade da deliberagdo da proposi¢cdo. Desta forma, embora o PL n° 1.210/2007 ainda

24 Na Camara, é licito aos partidos, por interesses politicos, se alinharem em blocos partidarios. Nesses casos, embora
a identidade partidaria permaneca resguardada, o bloco atua sob lideranca comum, sendo, em tese, um so
posicionamento do lider quando da orientacdo de sua bancada.

% Emendas aglutinativas, de acordo com o artigo 122 do Regimento Interno da Cmara dos Deputados, é o tnico tipo
de emenda possivel de ser apresentado quando a matéria ja se encontra na fase de votagdo, como era o caso do PL
n° 1.210/2007, naquela ocasido.
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esteja em tramitacdo, pode-se afirmar que a Cémara dos Deputados efetivamente rejeitou o
modelo de reforma politica que ele representava.

Apo6s 27 de junho de 2007, o Projeto retornou, ainda, & pauta do Plenario durante a
sessdo legislativa para continuidade da votacdo, sem que lograsse éxito, diante dos sucessivos
adiamentos. A Ultima vez em que figurou na pauta do Plenario da Camara dos Deputados foi no
dia 19 de dezembro de 2007, sem registro de outra ocorréncia®. Em 2008, ano eleitoral, ndo
havia clima para discusséo sobre reformas eleitorais e em 2009, as mesmas propostas contidas
no PL n° 1.210/2007 retornaram na forma de projetos de iniciativa do Executivo (PLs. n° 4.634,
4.636 e 4.637, de 2009).

6 Consideracdes finais sobre processo legislativo, reforma politica e hipoteses da rejeicao
politica do PL n° 1.210/2007

Duas variaveis interferiram de forma decisiva na trajetoria do PL n° 1.210/2007: a casa
iniciadora e a disciplina partidaria. A partir da questdo da casa iniciadora é que se pode construir
a explicacdo de que rejeitar uma proposicdo nem sempre significa discordancia com o mérito de
uma matéria. A rejeicdo das 106 proposicBes apensadas e encabecadas pelo PL 8.039/1986, em
30 de maio de 2007, tinha por finalidade reiniciar o processo legislativo para dar a Camara a
primazia na discussdo da Reforma Politica. A relevancia desse aspecto decorre das implicacoes
sobre o processo legislativo em um sistema bicameral, em que se distingue casa iniciadora e
revisora, especialmente, em se tratando de projetos de lei ordinaria. Essa conclusdo refutou a
hip6tese inicial de que a renovacgdo para a Camara dos Deputados, em torno de 50%, para a 532
legislatura, fosse determinante para o inicio de um novo processo.

No que tange a varidvel de interferéncia da disciplina partidaria, observou-se que as
orientacdes de lideranca seguiram os padr@es definidos por Figueiredo e Limongi (2001 e 2007)
para o processo legislativo, ou seja, 0s parlamentares, ao expressarem seu voto, pautaram-se
pela direcdo apontada pelo Lider da bancada. N&o se confirmou, nesse estudo, a hipotese de que
em temas de reforma politica, os parlamentares votam segundo fatores como preferéncia
individual, posicdo que ocupam na estrutura partidaria, capital politico. Ao contrério, 0s
parlamentares votaram demonstrando forte disciplina partidéria.

Outra hipdtese descartada foi a premissa de que o partido no poder (o PT, como partido
principal, e também os partidos e blocos de apoio & coalizdo governista (como o
PMDB/PSC/PTC) ganham com as reformas e que, portanto, tendem a apoia-las, enquanto que a

oposi¢do tende a rechagé-las (no caso, os partidos PSDB, PPS e DEM). Percebe-se que para o

% Cf. Ficha de Tramitacdo consultada pelo sitio eletrbnico da Camara dos Deputados, disponivel em
http://Avww.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=353741.
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tema da reforma politica brasileira, ndo ha a divisdo oposicdo versus situacdo ou esquerda
versus direita. A votacdo da lista preordenada (que em verdade condicionava a continuidade da
reforma como um todo) aliou de um mesmo lado DEM, PT, PCdoB e PSOL, enquanto do outro
lado — o da rejei¢do a matéria — arregimentou todos os demais partidos, entre eles, situacionistas
como o PMDB e o PSC, e oposicionistas como o PSDB e o PPS. Dessa separagdo por
posicionamento percebe-se, também, que o tamanho do partido ndo guardou relacdo de
pertinéncia com a decisdo da bancada, pois ha partidos grandes que apoiaram a proposta (PT e
DEM) e que a reprovaram (PSDB), assim como 0s pequenos PSOL e PMN (respectivamente
com trés e cinco membros) se colocaram em lados opostos da balanca.

A partir do process tracing do PL n° 1.210/2007, observa-se que o inicio da existéncia
material de uma proposicéo legislativa ndo é necessariamente a data de sua apresentacdo a Mesa
da Camara. Como percebemos a partir do estudo, o PL n° 1.210/2007 foi formatado, em seus
temas definitivos, em 2003, no bojo da discussdo do PL n° 2.679/2003. Da mesma forma, a
rejeicdo formal, ou mesmo a rejeicdo politica de uma matéria ndo significa a sua retirada da
pauta de discussdo, nem impede a sua reapresentacdo, em moldes idénticos. Tal se deu tanto na
reapresentacdo do PL n° 2.679/2003, na forma do PL n° 1.210/2007, quanto na reapresentacao
de todo o contetdo deste ultimo nas proposicoes enviadas ao Congresso pelo Presidente Luis
Indcio Lula da Silva, em 2009.

Por fim, 0 acompanhamento da trajetéria do PL n° 1.210/2007 oportunizou a observagao
de um tipo de descarte ou finalizacdo do processo legislativo que ndo coincide com as
alternativas regimentais e constitucionais, mas que possui tanta forca quanto elas: a rejeigédo
politica de um projeto. O PL n°® 1.210/2007, em reunido do Colégio de Lideres, teve sua votagcdo
dividida em um nucleo comum (que continha varias proposicdes normativas) e um nucleo
considerado essencial pelos lideres partidarios (a lista preordenada), sem a aprovacao do qual as
demais propostas contidas no nicleo comum n&o teriam condi¢des ou razdes para ser aprovadas.
Levada a plenério, com precedéncia conferida por acordo para a votagdo do nucleo essencial,
houve a rejeicdo desta parte da proposi¢do. As demais, por consequéncia, ficaram politicamente
rejeitadas, embora a elas ndo tenha sido aposto um sé voto de discordancia. Hoje, j& em nova
legislatura, o PL n° 1.210/2007 ainda tramita, ndo pode ser arquivad027, mas ndo goza de apelo
politico para retornar & pauta. Novas indagacfes surgem a partir dessa conclusdo: Por que a
Camara dos Deputados prefere a rejeicdo politica da reforma a assumir de forma clara esse
posicionamento perante a sociedade, dando azo a que se propale a ideia equivocada de que a

Casa ndo decide a respeito da temética?

2" Em regra, todas as proposicdes devem ser arquivadas ao final da legislatura. Contudo, o PL n° 1.210/2007 recebeu
parecer de todas as comissdes em que devia tramitar (CFT e CCJC), configurando-se uma excecdo regimental
(RICD, art. 105, 1).
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Uma possibilidade explicativa pode estar relacionada ao preco politico atrelado a
imagem do parlamentar ou mesmo do partido junto as suas bases eleitorais, ou, ainda, a presséo
de grandes e fortes grupos de interesses, como os vinculados a partidos politicos. A rejeigdo
politica seria, nesses casos, uma saida viavel e segura para rejeitar uma proposicao legislativa
sem pagar 6nus pelo posicionamento, estratégia constantemente utilizada para temas polémicos.

Talvez a resposta esteja, ainda, na incoeréncia entre o problema e a solucgéo apresentada.
Muitos estudiosos do assunto e parlamentares consideram que o maior problema do sistema
politico brasileiro ndo estd em sua estrutura, mas nos padrfes comportamentais dos
parlamentares e nas relagdes confusas estabelecidas entre os poderes Legislativo e Executivo.
Nesse sentido, uma reforma estrutural ndo modificaria os problemas que estdo por ser sanados e,
talvez por isso, 0 tema venha a tona sem forga suficiente para avancgar. O problema existe, mas o
remédio oferecido ndo oferece cura para 0 mesmo, porque se destina a outro mal. Neste sentido,
outros estudos e analises fazem-se necessarios para dar continuidade ao desafiador percurso de

compreensdo do processo de reforma politica e do sistema legislativo.
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A ASSOCIAGAO DE QUESTOES AOS PARTIDOS POLITICOS E AS
ELEICOES PRESIDENCIAIS NO BRASIL

Adriano da Nobrega Silva*®

Resumo: Uma questdo central em uma democracia € descobrir o que leva os eleitores a
decidir por um candidato em vez de outro. Em democracias ja estabelecidas, fatores
como a identificacdo partidaria e o elevado nivel de informacdes disponiveis durante a
campanha diminuem a possibilidade de persuasdo dos eleitores. J& nas novas
democracias, como é o caso do Brasil, acredita-se que a identificacdo partidaria é baixa
e, por conta disso, os eleitores tém dificuldades em associar determinadas questdes aos
partidos politicos. No presente artigo busca-se verificar se ha indicios da associacédo de
questdes aos partidos politicos durante as campanhas presidenciais no Brasil de 2002 a
2010.
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Abstract: A central question in a democracy is to find out which factors can influence
the electors’ decision. In established democracies, factors such as the party
identification and the high level of information available make it difficult to persuade
the elector. In new democracies, like Brazil, there’s an almost consensus in the
literature that party identification is low and, because of that, electors find it hard to
apply the issue ownership theory. The purpose of this article is to analyze some
evidence of the issue ownership theory by Brazilian electors during the presidential
campaigns of 2002 to 2010.
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A associacdo de questdes aos partidos politicos e as elei¢Bes presidenciais no Brasil

1 Introducéo

Uma questdo central em uma democracia é descobrir o que leva os eleitores a decidir
por um candidato em vez de outro. Uma série de fatores pode influenciar o comportamento e as
escolhas feitas por eles durante uma campanha eleitoral: 0 nimero de candidatos concorrendo, a
posicdo ideoldgica do eleitor, a identificagdo dos candidatos com os estere6tipos usualmente
atribuidos a seus partidos, os recursos financeiros de que dispdem para aplicar em suas
campanhas na midia, o tempo de propaganda eleitoral de que podem usufruir, a influéncia das
redes sociais de que fazem parte os eleitores, e mesmo o papel dos meios de comunicacdo no
fornecimento de informagdes que possam ser adequadamente assimiladas pelos eleitores e que
possam ajuda-los na escolha de seus candidatos durante uma campanha (BAKER et al., 2006;
LAU; REDLAUSK, 2006; MCCANN; LAWSON, 2006).

Conforme Greene (2011), as campanhas eleitorais sdo bastante diferentes ao se ter em
conta democracias ja estabelecidas e novas democracias. Nas primeiras, a propaganda eleitoral
apresenta equivaléncia no que se refere aos recursos dispendidos por cada um dos candidatos,
mas, mesmo em circunstancias tais em que um dos candidatos gasta muito mais que outro com
propaganda eleitoral, fatores como a identificagdo partidaria e o elevado nivel de informagoes
disponiveis durante tal campanha, acabam por imunizar os eleitores contra as mensagens que
deliberadamente tentam persuadi-los. J& nas democracias mais recentemente estabelecidas, o
cenario n&o é tdo claro.

Apesar de se reconhecer que a dicotomia velha democracia / nova democracia € objeto
de criticas, tendo hoje a Ciéncia Politica se voltado para debates em torno da qualidade da
democracia (DIAMOND; MORLINO, 2005), a Tabela 1 demonstra que, entre 1994 e 2010, nas
eleicBes presidenciais no Brasil houve grande oscilagdo, em pontos percentuais, nas intences
de voto entre os dois principais candidatos a Presidéncia da Republica.

Tabela 1 — Intencdo de Voto para Presidente da Republica — 2002 a 2010

Inicio da Final da Menor Maior Inicio da Final da Menor Maior
Campanha Campanha intencdo inten¢do | Campanha Campanha inten¢do intengdo
devoto  de voto devoto  de voto
Fernando Henrique Cardoso Lula
1994 16% 48% 16% 48% 42% 22% 22% 42%
1998 41% 49% 33% 49% 25% 26% 25% 30%
José Serra Lula
2002 22% 21% 13% 22% 32% 48% 32% 48%
Geraldo Alckmin Lula
2006 23% 38% 23% 38% 42% 50% 42% 53%
José Serra Dilma Roussef
2010 36% 28% 28% 33% 27% 44% 27% 44%

Fonte: Datafolha

Em um cenério como esse, ha um amplo espaco para a persuasdo dos eleitores por
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diversos meios, dentre 0s quais 0 da associacdo de determinadas questdes aos partidos politicos
pelos eleitores. O proposito do presente artigo &, assim, verificar se ha indicios de tal associagao
durante as campanhas presidenciais no Brasil.

2 A identificacdo partidaria e a apropriacdo de questodes

Em relacéo ao papel dos partidos politicos como determinantes do voto, uma das teorias
aventadas é a de que a identificacdo partidaria é um fator fundamental na escolha do eleitor
(CAMPBELL et al., 1960). Apesar disso, parece natural esperar que, em paises que se
redemocratizam apds um longo periodo sem elei¢Bes livres, ndo haja forte identificagdo dos
eleitores com os partidos politicos (GREENE, 2011). No caso do Brasil, além de sua
relativamente recente redemocratizagdo, a elevada fragmentacédo partidaria, a baixa escolaridade
dos eleitores e a complexidade da competicdo eleitoral (a qual mescla representagdo
proporcional, lista aberta de candidatos e a possibilidade de coliga¢des partidarias) acabam por
dificultar ainda mais o surgimento de uma grande identificacéo partidaria (KINZO, 2004, 2005).
Nicolau (2007) aponta que mesmo o Partido dos Trabalhadores — que, historicamente, se
caracterizou por incentivar os eleitores a votar no partido e ndo nos candidatos — vem
apresentando indices declinantes de voto na legenda. Outro fator a ser considerado é o de que,
muitas vezes, 0s proprios partidos politicos acabam por estimular essa baixa identificacdo
partidaria por ndo adotarem claramente posi¢fes que permitam aos eleitores identificarem quais
sdo suas posicdes. Esse cenario de elevada incerteza partidaria pode contribuir para que a
decisdo dos eleitores venha a ser tomada em fungdo da imagem e das caracteristicas pessoais
atribuiveis aos candidatos, critérios esses considerados por alguns como piores que a analise das
prioridades politicas ou das posi¢cdes dos partidos politicos em relagdo aos problemas, como é o
caso de Hayes (2008), apesar de outros autores defenderem a sofisticacdo do voto pessoal, como
bem apontado por Carreirdo (2002, p. 58 e seguintes).

Sem descuidar dessas observacfes, as quais apontam para uma baixa identificacdo
partidaria no Brasil, deve-se recordar que é vivenciado, no pais, um periodo de dezesseis anos
de ininterruptas elei¢ces presidenciais polarizadas entre o Partido dos Trabalhadores — PT e o
Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB (este em coligacdo com o antigo Partido da
Frente Liberal — PFL, atualmente denominado Democratas — DEM). Esse periodo, iniciado em
1994, pode ter estimulado alguma identificagcdo partidaria no pais, se ndo em relacdo a todos
esses partidos, ao menos em relacdo ao PT, que, conforme Kinzo (2005) buscou
sistematicamente se estruturar em torno de uma organizacdo forte e se apresentou (até sua
chegada ao poder em 2002) consistentemente como um partido de esquerda e de oposicao.

Em funcdo disso, parece apropriado buscar verificar se é possivel aplicar, no Brasil,

abordagens tedricas que tém relacdo com a identificacdo partidaria.
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Uma dessas abordagens é a do modelo espacial de decisdo (HOTTELING, 1929;
DOWNS, 1957), a qual propde que os eleitores avaliam as posi¢Ges dos partidos politicos sobre
determinados temas a partir de suas proprias posic¢oes, decidindo, entdo, em favor do candidato
daquele partido que detenha a posicdo mais proxima das suas. Tal modelo aparentemente
incentivaria os partidos politicos a adotar, em seus programas politicos, claras referéncias as
posicOes dos demais partidos, a fim de facilitar o trabalho de decisdo dos eleitores. 1sso,
contudo, ndo se verifica. Ao avaliar os programas partidarios, Budge (1993) aponta que apenas
dez por cento de todas as sentencas dos programas sdo mencGes a outros partidos e, no que
concerne as posicdes partidarias sobre determinadas questfes, 0 nimero cai para cinco por
cento.

Em vez de mencionarem as posi¢cBes dos outros partidos, os programas politicos
normalmente fazem mencédo aos problemas a serem enfrentados pelo governo gque se pretende
instalar, priorizando-se alguns, ao passo que outros sdo discutidos apenas de passagem ou
meramente mencionados (BUDGE, 1993). Na medida em que os partidos enfatizam
determinadas questdes em detrimento de outras em seus programas ou em Seus governos, eles
passam a angariar reputagdo por estarem comprometidos com determinados problemas e serem
mais ou menos capazes de lidar com eles. Com isso, se 0s problemas de que mais diretamente e
melhor se ocupam os partidos politicos forem devidamente enfatizados durante a campanha
eleitoral, é possivel que os eleitores direcionem seus votos aos candidatos desses partidos
(PETROCIK, 1996). Essa estratégia, portanto, pode fazer ruir uma quase imutavel identificacao
partidaria, passando-se a um processo de escolha que serd tanto mais dinamico quanto mais
numerosos sejam os problemas que afligem os eleitores e maior a reputacdo de que gozam os
partidos politicos na gestdo de tais problemas’. Tal estratégia é denominada Teoria da

Apropriacdo de Questdes (Issue Ownership Theory) pelos partidos politicos.

3 A apropriacao de questbes pelos partidos politicos

A Teoria da Apropriacdo de Questdes surge com énfase nos estudos de Stokes (1963),
Budge (1993) e de Petrocik (1996). As questfes que preocupam os eleitores tém, para Budge
(1993), um papel fundamental no estabelecimento e na definicdo da agenda politica nas
democracias contemporaneas, uma vez que tais questdes tendem a se perpetuar por mais de uma
eleigdo e, por essa razdo, os partidos politicos teriam um incentivo, na busca por votos, a se
colocar como os mais capazes de lidar com elas. Assim, para Petrocik (1996), o que deve
interessar os partidos politicos de uma elei¢cdo para outra é o problema que preocupa 0s

eleitores, e ndo sua inclinagdo politica. A titulo de exemplo, Stokes (1963) aponta que as

! Deve-se ressaltar que Petrocik (1996) considera que as questdes apropriadas pelos partidos a partir de

seus partidarios usuais (constituencies) tende a ser, como se vera, de mais estavel e de longo prazo.
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eleicBes presidenciais nos Estados Unidos em 1948 tiveram como foco de preocupacao
problemas econdmicos e sociais, ao passo que as seguintes, em 1952, voltaram-se para assuntos
internacionais.

Questdes, para os autores, sdo os temas levantados pelas liderangas partidarias, bem
como aqueles que sejam considerados importantes pelos eleitores, de modo que possam servir
como instrumentos de consolidacdo do apoio dos eleitores aos partidos politicos ou propiciar a
transmissdo de tal apoio a outro partido politico (BUDGE, 1993). Petrocik (1996) identifica que
as questdes podem surgir de duas diferentes fontes: da reputacdo do candidato do partido que
estd no poder e da opinido dos eleitores. No primeiro caso, ha problemas com os quais 0
governo tem que lidar e que podem acontecer a qualquer momento. Nesse contexto, se o partido
gue estd no poder ndo consegue lidar adequadamente com tais problemas, o partido adversario
pode enfatizar tais questdes como forma de angariar votos. As questBes de interesses dos
eleitores dos partidos, por sua vez, tendem a ser mais estaveis e de longo prazo, por estarem
relacionadas aos vinculos que o partido mantém na estrutura social.

Um dos problemas do uso da teoria da apropriagdo de questdes pelos partidos politicos
reside em identificar quais sdo as questfes que preocupam os eleitores e se tais questfes, ou
outras que podem interessar a eles, podem ser adequadamente enfatizadas por meio da
propaganda eleitoral ou partidaria (STOKES, 1963). Além disso, deve-se analisar se os partidos
politicos sdo efetivamente habeis para colocar em destaque as questdes que os beneficiam ou se
as questdes em debate nas campanhas sdo geridas pela midia, especialmente pelas noticias mais
recentes em contraste com as mais antigas (WALGRAVE; SWERT, 2007). Em associacdo a
isso, os partidos devem avaliar se a reputacdo de que gozam é, efetivamente, estavel, ou se, ao
contrario, € um processo dindmico, dependente de sua habilidade em associar-se adequadamente

as questdes.

4 A apropriacao de questdes no Brasil: alguns exemplos recentes

Mesmo no Brasil, em que o cenario eleitoral-partidario é bastante fluido e incerto, nota-
se que algumas questdes tém sido, positiva ou negativamente, associadas aos partidos politicos.
Pensando-se apenas no PT, no PSDB e no DEM, podem ser apontados numerosos exemplos:

a) desde seus primdrdios, o PT buscou associar-se as nogoes de ética na politica e do
combate a corrupcdo (nogdes essas que podem ter sofrido algum dano depois do chamado
“escandalo do mensaldo”, entre 2005 ¢ 2006);

b) o PSDB em 1994 e 1998 defendia sua competéncia na estabilizacdo da economia e
no controle da inflagéo;

c) nas campanhas de 2006 e 2010, o PT associou ao PSDB a imagem de defensor de
privatizac@es, 0 que denota uma politica econdmica liberal, a0 mesmo tempo que atribuia a si

proprio a criacao do bolsa-familia, medida com evidente carater de assisténcia social;
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d) o Democratas tem levantado a bandeira de um sistema tributario mais justo, com um
menor Onus sobre os contribuintes, a exemplo da recente campanha “X6 CPMF”.

Assim, justifica-se avaliar se os eleitores associam determinadas questdes aos partidos
politicos.

5 Da pesquisa e dos dados utilizados

Como ja mencionado, no presente trabalho busca-se verificar se ha indicios da
associacdo de determinadas questdes aos partidos politicos pelos eleitores durante as campanhas
presidenciais no Brasil. A existéncia de indicios, num cenario de elevada volatilidade de
intencdo de voto nas pesquisas eleitorais e baixa identificacdo partidaria como o existente no
pais, servird como justificativa a fim de subsidiar pesquisas mais especificas sobre a apropria¢éo
de questdes pelos partidos politicos brasileiros.

Quanto as fontes de informag&o, ha diversas que podem ser empregadas para a analise
das questbes debatidas em uma campanha eleitoral (BUDGE, 1993). Dentre elas, citam-se as
pesquisas eleitorais, os relatorios dos meios de comunicagdo, documentos dos partidos politicos,
especialmente os programas de governo, bem como dados obtidos a partir da atuagdo dos
partidos nos parlamentos (a exemplo de resultados de vota¢cdes nominais, notas taquigraficas ou
relatérios). No caso brasileiro, muitas vezes os programas de governo ndo sdo tdo
minuciosamente elaborados como nos Estados Unidos, sendo muitas vezes elaborados de
improviso, a exemplo do que ocorreu com o programa da candidata Dilma Roussef em 2010
(CALDAS, 2010). Os dados dos meios de comunicacdo podem apresentar um viés em favor de
um ou de outro candidato, sobretudo ao se levar em conta que, no Brasil, até recentemente, a
principal fonte de informag&o nos meios de comunicacdo era a televiséo e, em especial, o Jornal
Nacional da Rede Globo (PORTO, 2007). Quanto as informac@es legislativas, Walgrave e
Swert (2007) demonstraram que a atuacdo parlamentar dos partidos parece ndo ter nenhuma
relevancia na associacdo de questdes aos mesmos. Assim, restariam como fontes os programas
dos partidos politicos na televisdo e os dados de pesquisas eleitorais.

Como o proposito aqui é o de apenas obter um rapido panorama sobre o tema, serdo
utilizados os dados do Estudo Eleitoral Brasileiro (Eseb) relativos as eleigdes presidenciais dos
anos de 2002, 2006 e 2010, sem langar m&o dos programas televisionados dos partidos politicos.
E possivel que tal fonte ndo permita resultados conclusivos, mas é preciso lembrar que o
preconceito contra resultados “negativos” ou ndo confirmatorios € um dos mais perniciosos e
contraprodutivos elementos das ciéncias sociais, devendo-se, diante de resultados ndo
conclusivos, atentar para a relevancia do estudo e da metodologia nele empregada
(MAHONEY, 1977), inclusive como forma de possibilitar replicacbes ou aprofundamentos
futuros de estudos.

A variavel dependente empregada na pesquisa € a declaracdo de voto para Presidente da
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Republica no primeiro turno das elei¢cBes. A variavel voto foi codificada entre PT, PSDB/DEM
e outros.

A partir do principal problema do Brasil apontado pelos eleitores, foram criadas as
seguintes varidveis dummy: desemprego e salério, inflacdo, situagdo da economia (juros,
investimentos, etc.), assisténcia social, salde, educagéo, seguranca publica, corrup¢do (em geral
e na politica).

Além dos problemas que preocupam os eleitores e da percepcdo que estes tém das
preferéncias dos partidos politicos em lidar com tais problemas, é preciso considerar outros
fatores que podem influenciar a escolha de um partido em vez de outro (VAN DER BRUG,
2004).

Dentre esses fatores, efetivamente a identificacdo partidaria pode ser relevante, o que
justifica seu controle, pois, como ja mencionado, Walgrave et al. (2000), apontam que 0S
métodos usualmente utilizados para mensurar a teoria da apropriagdo dos problemas séo
intimamente relacionados com a identificacdo partidaria.

Por outro lado, mesmo diante de uma elevada identificagéo partidaria, é possivel que o0s
eleitores mais sujeitos a persuasdo tendam a ser, justamente, aqueles gque se apresentem em
conflito quanto a suas preferéncias politicas e as posicdes adotadas por seus partidos
(HILLYGUS; SHIELDS, 2008).

A identificacdo partidaria foi mensurada a partir de diversas varidveis do Eseb. A
primeira é a men¢do, em primeiro lugar, de que se gosta de um determinado partido politico.
Aqui foram construidas varidveis dummy para a mencdo ao PT, ao PSDB e ao PFL/DEM.
Também foi mensurada a opinido dos eleitores sobre os partidos politicos. No Eseb, a variavel
original esté tabulada de 0 a 10. Tais resultados foram recodificados de -2 a 2.

Outro dado relevante é a opinido do eleitor sobre o candidato, uma vez que, num
cenario de baixa identificacdo partidaria, a imagem e os atributos pessoais do candidato podem
justificar o voto do eleitor, ainda que esse seja um critério considerado menos adequado de
decisdo do voto? (HAYES, 2008). Aqui os resultados originais, tabulados de 0 a 10, também
foram recodificados de -2 a 2.

Outra varidvel controlada foi a rejeicdo ao partido politico, a partir da resposta dos
entrevistados de que jamais votariam no PT, no PSDB ou no PFL/DEM.

Por fim, foi controlada uma percepcdo geral da distancia das posi¢des do eleitor
daquelas adotadas pelos partidos politicos, numa aproximacéo de um modelo espacial do voto.
A partir da percepcdo dos eleitores de que eles prdprios e os partidos politicos sdo de esquerda

ou de direita em uma escala, foram construidas variaveis classificando os entrevistados e 0s

2 Apenas a titulo de ilustracdo da importancia de tal critério para os partidos, recorde-se que, na

campanha de 2010, a candidata Dilma Roussef deixou de usar 6culos e mudou seu corte de cabelo.
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partidos de -2 (extrema esquerda) a 2 (extrema direita). A seguir, foi utilizado o valor absoluto
decorrente da subtragdo da opinido sobre a posicdo do partido politico da posi¢do pessoal do
entrevistado, a qual, entdo, varia de 0 (muito proxima) a 4 (muito distante).

6 Dos resultados encontrados

As variaveis foram utilizadas em um modelo de regressdo logistica multinomial cujos
resultados encontram-se na Tabela 2 a seguir. A fim de se apurar a importancia dos fatores
assinalados para o voto no candidato as elei¢Bes presidenciais lancados pelo PT e pelo PSDB
nos anos de 2002, 2006 e 2010. Os itens assinalados com um asterisco indicam, com uma
probabilidade de 95%, que o fator foi decisivo no voto no candidato; aqueles assinalados com
dois asteriscos indicam, com uma probabilidade de 99%, que o fator foi decisivo e, por fim, os
itens assinalados com trés asteriscos indicam a relevancia do fator com uma probabilidade de
99,9%.

Tabela 2 - Apropriacdo de questdes pelos partidos politicos no Brasil (2002 a 2010)

2002 2006 2010
PT PSDB PT PSDB PT PSDB
PRINCIPAL PROBLEMA DO PAIS
Desemprego 0,323 0,457 -0,375 -0,562 0,0982 -0,066
(-0,320) (-0,346) (-0,494) (-0,701) (-0,679) (-0,738)
Inflagdo 0,874 0,793 15,52 17,51 10,32 14,03
-0,558 -0,565  -4824,8 -48248  -547,1 -547,1
Economia 0,199 0,623 0,14 1,984 2,279* -0,383
(-0,809) (-0,742) (-1,165) (-1,391) (-1,068) (-1,194)
Assisténcia 0,478 0,443 0,223 -15,87 0,176 -1,547*
Social (-0,353) (-0,380) (-0,654) (-760,60) (-0,642) (-0,727)
Saude 0,466 0,964 -1,129 0,631 0,546 -0,413
(-0,534) (-0,568) (-1,152) (-1,109) (-0,533) (-0,519)
Educacéo 1,749 0,559 -0,464 0,218 -0,156 0,618
(-0,931) (-1,014) (-1,035) (-1,336) (-0,586) (-0,664)
Seguranca  -0,0752 0,545 0,502 0,75 1,448* -0,783
Publica (-0,376) (-0,391) (-0,911) (-1,177) (-0,609) (-0,645)
Corrupgdo  1,131* 0,602 0,144 0,932 0,477 -0,494
(emgeral) (-0,320) (-0,320) (-0,320) (-0,320) (-0,320) (-0,320)
GOSTA DO PARTIDO POLITICO

PT 1,045%%* 048 00873 -1,111  0628* -0,427
(-0,242) (-0,399) (-0422) (-1,166) (-0,305) (-0,542)

PSDB 00797 0,659 2,067 1,9 -0,609 0,547
(-0,460) (-0,378) (-1,317) (-1,282) (-0,713) (-0,449)

PFL/DEM  -0,378 0413 1577 1264 0,728  -0,38

(-0417)  (-0,422) (-2979,0) (-2979,0) (-1,419) (-0,981)
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OPINIAO SOBRE O PARTIDO POLITICO

PT 0,0506  -0,0697 0,102 -0,132  0,0241  -0,155*
(-0,035)  (-0,039) (-0,076) (-0,115) (-0,065) (-0,066)

PSDB -0,0542  0,00206 -0,126  -0,211  0,0422  0,0673
(-0,037)  (-0,039) (-0,112) (-0,143) (-0,067) (-0,071)

PFL/IDEM  -0,067 -0,0681 0,108 0,169  -0,0608 -0,0186
(-0,036) (-0,039) (-0,109) (-0,142) (-0,065) (-0,065)

OPINIAO SOBRE O CANDIDATO
PT 0,259***  0,0179 0,228*** -0,165* 0,936*** -0,425**
(-0,041)  (-0,038) (-0,067) (-0,081) (-0,155) (-0,141)
PSDB -0,0247 0,293***  -0,128  0,462*** -0,286* 0,908***
(-0,030) (-0,037) (-0,072) (-0,101) (-0,136) (-0,154)
REJEICAO AO PARTIDO POLITICO

PT -0,790** 0,325 -1,258** 0,694  -1,404*  -0,432
(-0292) (-0,252) (-0,404) (-0,488) (-0,573) (-0,370)
PSDB 0316  -0433  -0,0558 -1,764** 0339  -0,668

(-0,196) (-0,253) (-0,394) (-0,610) (-0,311) (-0,447)
PFL/DEM 0,185 -0,164 0,455 0,556 0,152 -0,131
(-0,193) (-0,218) (-0,377) (-0,521) (-0,295) (-0,329)
DISTANCIA DO ENTREVISTADO DO PARTIDO (ESQUERDA / DIREITA)
PT -0,109  -0,0836 0,251  -0,00921 -0,181 0,0878
(-0,075) (-0,078) (-0,143) (-0,187) (-0,115) (-0,129)
PSDB 0,0132 -0,109  -0,557** -0,171 0,074 -0,033
(-0,080) (-0,089) (-0,214) (-0,260) (-0,136) (-0,148)
PFL/DEM  -0,0338 -0,178* 0,341 -0,0018 0,00251 0,141
(-0,080) (-0,088) (-0,203) (-0,257) (-0,138) (-0,140)
Erro-padréo entre parentheses
"p<0.05 " p<0.01, " p<0.001

7 Discusséo

Os dados demonstram que a opinido sobre o candidato presidencial foi um fator
determinante da escolha do eleitor em todas as elei¢des. Aqueles que votaram no PT tinham
uma opinido favoravel do candidato do partido, tendo ocorrido 0 mesmo com aqueles que
votaram no PSDB. Além disso, os eleitores do PSDB tiveram em 2006 e 2010 uma opinido
negativa sobre o candidato do PT. O mesmo ocorreu com os eleitores do PT em 2010
relativamente ao candidato do PSDB.

Como outros autores ja apontaram, o PT é o partido que efetivamente goza de grande
identificacdo partidaria junto ao eleitor (KINZO, 2005), ainda que ela tenha diminuido a partir
de 2002 (VEIGA, 2007). Isso acaba por, ao mesmo tempo, favorecer e prejudicar o partido. Os
eleitores que disseram que gostavam do PT efetivamente nele votaram em 2002 e 2010. Ao
mesmo tempo, a rejei¢do ao partido foi um fator determinante para ndo votar no candidato do

PT em todas as eleicdes analisadas. Além disso, a opinido favoravel ao PT retirou votos do
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PSDB em 2010.

O fato de se gostar do PSDB ou do DEM ndo foi relevante em nenhuma das elei¢Oes e a
rejeicdo ao PSDB o foi apenas na eleicdo de 2006. Chamou a atengéo o fato de que a distancia
do eleitor do DEM afetou negativamente o voto no candidato da chapa por ele apoiada em 2002.
Entretanto, a distancia do eleitor do PSDB afetou negativamente o voto no PT em 2006, o que
coloca em questdo tal variavel como efetivamente representativa das preferéncias dos eleitores.

Quanto a apropriacdo das questdes pelos partidos politicos, em 2002, a preocupacao
com o combate a corrupgdo e com a ética na politica afetou positivamente o voto no PT, mas
deixou de ser significativa nos anos seguintes, apesar de ter mantido o sinal positivo. Isso pode
significar duas coisas: ou a preocupacdo com a corrupcdo simplesmente ndo foi considerada
pelos eleitores como problema decisivo no momento do voto, ou, como aponta Hunter (2007), o
eleitor percebeu que o PT tinha se tornado um partido menos “diferente” que os demais no que
se refere a tais questdes.

O fato de o PT ter estado a frente do governo federal em oito anos também parece ter
feito com que, em 2010, o eleitor associasse ao partido uma imagem de adequada gestdo da
economia e da seguranga publica. Além disso, a preocupagdo com a assisténcia social
influenciou negativamente o voto no candidato do PSDB/DEM no mesmo ano. Alguns fatos
devem ser destacados.

O primeiro deles é o fato de que a crise financeira mundial iniciada em 2008 e cujos
efeitos ainda sdo sentidos em 2012, especialmente nos paises desenvolvidos, foi tratada pelo ex-
Presidente Lula como uma “marolinha”, tendo o Brasil assistido, até a data da elei¢do, aos
efeitos de tal crise praticamente incolume.

Quanto a assisténcia social, o governo do PT instituiu o Programa Bolsa Familia, o qual,
em 2010, abrangia 12,4 milhGes de lares, fazendo com que o candidato do PSDB/DEM
anunciasse, em sua campanha, que iria ampliar o programa para 15 milhdes de lares, ao passo
que a candidata do PT afirmava que ela era a verdadeira guardid do programa (THE
ECONOMIST, 2010). Além disso, o candidato do PSDB/DEM chegou mesmo a afirmar,

durante a campanha, que concederia “décimo terceiro” aos beneficiarios do programa.

8 Conclusoes

A analise promovida confirma que a imagem do candidato é relevante nas eleigdes
presidenciais. Além disso, confirma também que o PT ainda é um partido bem identificado
pelos eleitores, apesar de ter havido uma diminuigdo na identificagdo com o partido, como ja
apontado por Veiga (2007). Observa-se, além disso, que os eleitores tém dificuldade em situar
0s partidos entre esquerda e direita ou em fazer uso de um modelo espacial no momento de
definir o seu voto. Obviamente, parte dessa dificuldade deve ser atribuida aos proprios partidos

politicos, uma vez que nem sempre seus discursos permitem aos eleitores identificar claramente

E-legis, Brasilia, n. 9, p. 52-64, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688 61



Adriano da Nobrega Silva

suas posicOes, devendo-se lembrar, ainda, que as mudancas nas denominacBes e siglas
partidarias podem acabar contribuindo para a baixa identificacdo partidaria.

Sem desconsiderar esse fato, deve-se observar que houve trés questfes associadas aos
partidos politicos que foram determinantes do voto em pelo menos uma elei¢do presidencial.
Tal resultado € positivo, pois a utilizagdo da pergunta relativa ao “problema mais importante”
do pais, a qual frequentemente consta em pesquisas eleitorais, ¢ um indicador passivel de
criticas, uma vez que, para alguns eleitores, a pergunta diz respeito ao problema que afeta a vida
deles, individualmente considerados e que, portanto, pode influenciar seu voto, ao passo que,
para outros, trata-se de um problema meramente contextual (JOHNS, 2010).

Isso abre espago para novas e mais especificas pesquisas. Em relacdo aos indicadores,
Johns (2010) aponta que a medicdo da relevancia das questdes passa pelo redesenho dos
questionarios eleitorais, mediante a utilizagdo de perguntas mais especificas. Tais questionarios
podem ser utilizados em conjunto com a avaliacdo dos programas das proximas campanhas
eleitorais, a fim de verificar quais as questfes que os partidos procuram trazer para a agenda e
gue podem vir a lhes trazer votos.

Outra dificuldade da aplicacdo da Teoria da Apropriacdo das QuestBes encontra-se
presente no Eseb. Além de a pergunta sobre o principal problema dele constante possibilitar
respostas pessoais ou contextuais (0 que é compreensivel, visto que a avaliagdo da Teoria da
Apropriacdo das Questdes ndo € o foco direto do questionario), ndo parece vidvel utilizar
diretamente os dados do questionario para a avaliacdo das elei¢cbes proporcionais. Isso porque,
para citar o ano de 2002, dos 2.514 registros, apenas 890 continham respostas validas para
candidato a deputado federal, e 915 para deputado estadual. Assim, independentemente de
qualquer outra consideracao, isso importaria desconsiderar cerca de dois ter¢os das respostas.

Apesar dessas dificuldades, o estudo da Teoria da Apropriacdo das Questes pode levar

a avangos no entendimento do comportamento politico nas campanhas eleitorais no Brasil.
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O CASO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MINAS GERAIS
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Resumo: O objetivo do artigo é registrar, criticamente, o processo de implantacdo da gestdo
estratégica na Assembleia Legislativa de Minas Gerais, com o0 proposito de revelar seus
antecedentes e motivacdes; os momentos-chave; as facilidades e dificuldades; os resultados
alcangados e os desafios futuros. A abordagem escolhida foi a historico-descritiva e as agdes de
pesquisa envolveram revisdo bibliogréafica, pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas. As
conclusdes apontam que a implantacdo da gestdo estratégica na Assembleia Legislativa de Minas
Gerais € um processo complexo e multifacetado, diante de suas caracteristicas de 6rgdo publico,
hierarquizado, com alta divisdo de trabalho. O avanco da implantacdo é lento, devido aos fatores
dificultadores apontados. O caso traz elementos relevantes para a pesquisa sobre gestdo estratégica
no setor publico, seja por apresentar o processo de forma analitica e confrontada com a teoria, seja

por se tratar especificamente de um 6rgdo do Poder Legislativo.
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André Sathler Guimardes, Fabiano Peruzzo Schwartz, Juliana Werneck de Souza e Maria Raquel Mesquita Melo

Abstract: The paper aims to record, critically, the implementation process of strategic
management at the Minas Gerais State Legislative, in order to reveal their backgrounds and
motivations, the key moments, achievements and future challenges. The research approach chosen
was historical-descriptive, and research activities involved literature review, documental research
and qualitative interviews. The findings indicate that the implementation of strategic management
in the State Legislative is a complex and multifaceted process, due its characteristics of a public
institution, highly hierarchized and with a pronounced division of labor. There is a slow progress of
the process, due to the nature of a Legislative House. The case has relevant elements to research on
strategic management in public sector, by presenting the process analytically and compared with
theory, and by focusing the Legislative Power.

Keywords: Public Management. Strategic Management. House of Representatives. Balanced
scorecard.

1 Introducédo

A administragdo publica depara com um volume maior de demandas sociais e com uma
capacidade de mobilizagdo e pressdo politica dos cidaddos/eleitores sem precedentes na historia,
resultado, em parte, da proliferacdo das novas tecnologias de informacdo e comunicagdo. As agoes
do setor publico devem responder e antecipar as demandas dos cidaddos. Contudo, devem sujeitar-
se ao controle social, o que significa uma prestacéo de contas abrangente, ndo apenas do que é feito,
mas de como ¢é feito, por que é feito e para quem ¢é feito. Um dos sintomas desse fenbmeno é a
extensa literatura, acompanhada da discusséo correspondente, sobre a nog¢do de accountability, seja

vertical, seja horizontal, conforme proposta por O’Donnell (1998).

A partir dessas premissas, a busca por uma gestao estratégica incorporou-se as propostas de
gestdo de diversos 6rgdos do setor publico. Vislumbra-se na gestdo estratégica uma resposta a
necessidade de adequacdo das instituicbes governamentais a uma realidade em transformacgéo a
partir do acelerado progresso técnico e da erosdo do padrdo de relagbes politicas até agora
prevalecentes. Em ambientes de intensas mudancas, a estratégia deve ser cada vez mais dinamica,
centrando sua forca na capacidade de prever e reagir aos movimentos e contramovimentos da
conjuntura. Transplantada para o setor publico, particularmente, para o Poder Legislativo, a gestdo
estratégica é necessaria para responder a duas questdes essenciais: em que dire¢cdo o Poder
Legislativo deve avangar e como mobilizar seus servidores para o alcance dos objetivos

institucionais.
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Vive-se um tempo comandado pela incerteza, que transbordou da area financeira para a
vida politica e dessa para o cotidiano. Os governos, de modo geral, tém lidado com um contexto
amplamente diferente do quadro de estabilidade que se seguiu & Segunda Grande Guerra. Apds um
longo periodo de prosperidade, sobrevieram o rompimento do padrdo-dolar e a inoperéncia das
instituicbes de Bretton Woods; as crises do petroleo; a crise das dividas dos paises em
desenvolvimento e o surgimento de uma conjuntura cronica de crise fiscal. Como pano de fundo,
aconteceram intensas transformagdes no mundo, como a revolugdo das comunicagGes e dos
transportes; o avangco da globalizagdo, com a consequente interdependéncia das nacGes; o
surgimento de problemas de alta complexidade em escala global, envolvendo mdltiplos atores

agindo simultaneamente.

Os problemas a serem enfrentados pelo setor publico se tornaram complexos, tanto do
ponto de vista conceitual quanto do ideoldgico. Além disso, as decisdes e agdes passaram a ocorrer
em um ambiente de imprevisibilidade e incerteza. A sociedade civil, por sua vez, torna-se cada vez
mais exigente e organizada, demandando politicas publicas inclusivas e ampliacdo da oferta de bens
e servicos publicos, enxergando o Estado como gerador e assegurador de novos direitos. As
abordagens convencionais de governanca e de administracdo publica ndo foram concebidas nem
organizadas para lidar com complexidade e incerteza, o que tem levado a Administracdo Publica a
buscar solugdes, utilizando-se da gestdo estratégica. O Poder Publico encontra-se diante do
imperativo de exercer papel mais dindmico, integrando a autoridade governamental e o poder
coletivo dos atores de forma a obter resultados de alto valor publico, tanto em circunstancias

previsiveis quanto imprevisiveis.

O presente artigo tem como objetivo registrar, criticamente, o processo de implantacdo do
direcionamento estratégico na Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). O objetivo é
descrever analiticamente o processo, com o proposito de revelar seus antecedentes e motivagoes; 0s
momentos-chave; as facilidades e dificuldades; os resultados até o momento alcancados e 0s
desafios futuros. A gestéo estratégica em 6rgaos do Poder Legislativo é ainda incipiente no Brasil e
no mundo, raz80 que agrega relevancia ao presente estudo. A abordagem escolhida foi a da
pesquisa histdrico-descritiva, entendida como um processo metodoldgico adequado para uma
pesquisa focada no “modus operandi”, além de tratar de fendmeno contemporaneo e ndo totalmente
estudado. As acdes de pesquisa envolveram revisdo bibliografica, pesquisa documental® e

entrevistas semiestruturadas com protagonistas do processo de decisdo e implantacdo da gestdo

A pesquisa documental foi realizada em normas oficiais (Atos Administrativos, Resolugdes) e documentos de registro
histérico do processo de elaboragdo e implantagdo do Direcionamento Estratégico da ALMG, disponiveis em seu site
(www.almg.gov.br).
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estratégica na ALMG? O objetivo das entrevistas qualitativas foi compreender as crencas, atitudes,
valores e motivagdes dos servidores em relacdo ao processo de implantacdo da gestdo estratégica na
ALMG, ou seja, propiciar a criagdo de um quadro interpretativo quanto as relagfes entre esses
atores, na situagdo social especifica de servidores do Poder Legislativo Mineiro (cf. Bauef e
Gaskell, 2008, p.65).

Copeland e Patterson (1997) chamam a atencdo para o fato de que, apesar de sua
importancia no contexto institucional, os parlamentos sdo pouco estudados: “paradoxalmente,
instituicGes parlamentares ndo tém sido estudadas muito extensivamente por pesquisadores. Estudos
sistematicos de assembleias representativas existem hoje, talvez, em duas dizias de paises®”
(Copeland e Patterson, 1997, p. 3). Esse fato associado as mudancas no cenario ambiental, em
especial, as relativas ao crescente dinamismo da sociedade civil, ddo relevancia a estudos
semelhantes ao ora proposto, no que se refere as iniciativas da Administracdo Publica legislativa

em busca de uma maior eficacia para suas agdes.

2 Administragdo publica e gestéo estratégica: fundamentacéo teorica

O Grupo de Pesquisa partiu da necessidade de enquadrar a ALMG na literatura sobre gestao
publica. A ALMG tem o perfil classico de uma organizacdo do setor publico, o qual se baseia
fortemente nos conceitos weberianos (WEBER, 2000) e nas premissas da administracdo classica
(Taylor, 2010; Fayol, 2010). O exercicio de suas fung¢des institucionais ocorre de forma vinculada a
determinadas regras, no ambito de uma competéncia dada e objetivamente limitada. Somam-se a
essas caracteristicas os principios da hierarquia oficial; os processos administrativos adstritos a
regras claras e inflexiveis (Direito Administrativo), e a documentacdo dos procedimentos

administrativos, todos elementos da escola cléssica da Administracéo.

Os autores trabalharam, ainda, com a tipologia desenvolvida por Mintzberg (2003)*,
classificando a ALMG como uma “burocracia mecanizada”, entre as cinco possibilidades descritas
por aquele autor. Guarda essa classificacdo estreita relagdo com o paradigma classico da
Administracdo, além de agregar elementos importantes a analise. Para Mintzberg (2003), a
burocracia mecanizada é caracterizada por um nucleo operacional com fluxo de trabalho altamente

racionalizado, no qual acontecem tarefas operacionais simples e repetitivas que levam a uma énfase

2 Foram 13 entrevistas. Todos 0s entrevistados assinaram Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, no qual os autores
assumiram o compromisso de manter as entrevistas confidenciais, uma vez que uma das propostas com as entrevistas
era identificar elementos de bastidores do processo.

¥ «yet, paradoxically, parliamentary institutions have not been studied very extensively by scholars. Systematic studies of
representative assemblies exist today in perhaps two dozen countries”, tradugdo dos autores.

* As tipologias propostas por Mintzberg (2003) sdo: estrutura simples, burocracia mecanizada, burocracia profissional,
forma divisionalizada e adhocracia.
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na padronizagdo dos processos de trabalho. A estrutura administrativa é altamente elaborada, com a
linha intermediaria amplamente desenvolvida. Das tipologias propostas por Mintzberg (2003), a
burocracia mecanizada é a que enfatiza mais fortemente a divisdo do trabalho e a diferenciagéo

entre as unidades, a mais hierarquizada e obcecada com questdes de controle.

Nas burocracias mecanizadas, a estratégia origina-se claramente da clpula estratégica, na
qual o poder esta concentrado. De perfil top-down, a estratégia assume forte énfase no planejamento
da acdo, sendo totalmente racionalizada e existe vinculacdo das decisGes a um sistema
rigorosamente integrado. Constata-se uma nitida dicotomia entre a formulacéo e implementagéo da

estratégia. O risco das burocracias mecanizadas, para Mintzberg, é tornarem-se autorreferenciadas:

uma burocracia mecénica, livre das forgas do mercado — por exemplo, um 6rgéao
governamental de regulacdo com or¢amento assegurado e metas de desempenho
vagas — pode tornar-se, virtualmente, um sistema fechado, responsével por
ninguém e produzindo nada, girando eternamente suas rodas administrativas em
plena atividade (Mintzberg, 2003, p. 207).

Os autores trabalharam com as obras de Porter (1986, 1989, 1999, 1999a, 1999b), Mintzberg
(2010); Hitt, Ireland e Hoskisson (2002) sobre o tema gestdo estratégica. A quintesséncia do
pensamento de Porter afirma que estratégia é a criacdo de uma posicdo exclusiva (uma proposta de
valor diferenciada que atenda as necessidades do publico-alvo). Na radicalidade da proposta de

Porter, 0 que ndo atender a esse critério ndo ultrapassa a categoria de melhorias operacionais.

Evidentemente, a aplicacdo dos conceitos e instrumentos da administracdo estratégica,
originalmente pensada para o setor privado, ao setor publico, requer mediacdo e cuidado. A énfase
do trabalho de Porter, por exemplo, ¢é a estratégia “competitiva”, ou seja, aquela que se adota diante
de competidores em uma determinada arena. N&o por acaso, Porter é considerado um dos pais da
chamada escola de posicionamento (Mintzberg, 2010). Essa dimensdo ndo se aplica diretamente ao
contexto de uma assembleia legislativa — ou qualquer outra instituicdo do Poder Legislativo — que
se insere em um quadro institucional diferenciado. Ocorre que, durante o trabalho, foi apontado
como um dos fatores motivadores da adog¢do do direcionamento estratégico a existéncia de
experiéncias bem-sucedidas do género em outros paises, bem como no proprio Poder Executivo de
Minas Gerais. Os exemplos apontados ja sdo referéncias da chamada administragdo publica

gerencial®. A proposta bésica da Administracdo Publica Gerencial é emprestar conceitos e praticas

® O termo New Public Management, que vem sendo traduzido no Brasil como administragdo publica gerencial, surgiu na
literatura académica no principio dos anos 1990 e refere-se, de uma forma geral, a temas, estilos e padrdes de gestdo do
servigo publico, associados a reflexdes sobre melhoria e modernizagdo da administragdo publica, conforme Barzelay
(2001).
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de sucesso no ambito da gestdo das empresas privadas, sem perder a caracteristica especifica da

administracdo governamental, que é o interesse publico como seu elemento finalistico.

Dada essa ligacdo, os autores trabalharam também, em seu referencial teérico, com obras de
Osborne e Gaebler (1995), Lane (2001) e Barzelay (2001), todas obras de referéncia da chamada
administracdo pablica gerencial. Isso ndo significa uma aceitacdo acritica dos postulados dessa area,
nem que os autores tenham se rendido ao “canto de sereia, cuja estrofe principal propde
simplesmente que o0s governos, para melhorar seu desempenho, facam uso dos métodos
empresariais, tomando o homem publico pelo dirigente corporativo” (Pires, 2007, p. 33). Ressalte-
se que o carater descritivo da pesquisa leva a analise do fenémeno existente, sem entrar no mérito, a

priori, quanto & validade de sua existéncia®.

3 Direcionamento Estratégico na Assembleia Estadual de Minas Gerais: antecedentes e

motivacoes

A retomada da Democracia no Pais, com a consequente elaboracdo da Constituicdo de
1988, e a subsequente reelaboragdo das constituices estaduais sdo elementos apontados pelas
entrevistas como importantes antecedentes ao processo de direcionamento estratégico na
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). Um dos aspectos sintomaticos da Constitui¢do
de 1988 foi a redefinicdo do pacto federativo, com um pronunciado esvaziamento das competéncias
dos Estados em termos legislativos e, como contrapartida, a centralizacdo dessas no Poder Federal.
Diante desse quadro, a ALMG buscou encontrar espacos e formas de atuagdo que compensassem a

perda de prerrogativas legislativas e mantivessem sua legitimidade junto a populacao estadual.

Ao longo da década de 1990, houve um processo de interiorizagdo da Assembleia, de
valorizagdo das comissfes permanentes e de interlocucdo do Legislativo com a sociedade. Esse
movimento culminou com a instituicdo, no Regimento Interno da ALMG, dos Seminérios
Legislativos, ciclos de debates, foruns técnicos e audiéncias publicas, com a finalidade de receber

da populagdo subsidios para o aperfeicoamento da elaboragdo legislativa.

A partir do ano de 2003, a Escola do Legislativo da ALMG ampliou suas atividades,
langando o programa “Visitas Orientadas” (2003), o “Parlamento Jovem” (2004), o “Expresso
Cidadania” (2008), além de ter promovido a realizagdo do Congresso Internacional sobre Legistica

(2007). Também foram reforgadas as atividades de capacitagdo interna e externa, envolvendo

® Dada a opcéo descritiva do estudo, ndo se pretende realizar aqui a critica aos pressupostos da administragdo publica
gerencial. Reconhece-se a necessidade de uma mediagdo adequada para que seja possivel a aplicagdo dos preceitos de
planejamento e gestdo estratégicas ao ambito da administragdo publica. Fazé-lo, contudo, estad fora do escopo do
presente trabalho.

70 E-legis, Brasilia, n. 9, p. 65-83, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688



Gestdo Estratégica no Poder Legislativo: o Caso da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais

sobretudo servidores dos poderes legislativos municipais do Estado. Outra iniciativa de
aproximacao com os 853 legislativos municipais mineiros foi a criacdo do Centro de Apoio as
Camaras (CEAC), em novembro de 2006. A atividade educacional interna, vinculada a
aprendizagem organizacional, é um fator motivador relevante em processos de gestdo estratégica,
seja pela via da disseminacdo de conhecimento técnico sobre o0 assunto, seja pela criacdo de massa

critica entre os servidores.

As iniciativas citadas da Escola do Legislativo da ALMG confirmam a existéncia de uma
preocupacdo com o foco externo (Visitas Orientadas, Parlamento Jovem, Expresso Cidadania), o
que estd em consonancia com a perspectiva de buscar fontes de legitimidade junto a sociedade,
diante de um quadro de redefinicdo institucional, forgada pela mudanga do marco legal nacional,
com a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988. Outra acdo nesse sentido foi a realizacdo de
audiéncias publicas de revisao do Plano Plurianual de A¢do Governamental, de modo a permitir o
envolvimento da sociedade na sua discussdo, com a possibilidade de intervir nos ajustamentos de
metas e investimentos previstos pelo Poder Executivo Estadual. Também aqui fica evidente a busca
de uma parceria mais estreita com a sociedade, com a promocao de debates sobre politicas publicas,
atrelados a concepcdo de desenvolvimento estadual. Outro fator motivador relacionado a essas
iniciativas é a busca de meios de mensuracdo de resultados das mesmas, de forma a que sejam

traduzidas objetivamente.

Essas percepcBes foram confirmadas e constatadas também por meio das entrevistas
semiestruturadas  feitas junto a liderancas da ALMG. Além dos fatores ja apontados, 0s
respondentes registram também como fator motivador a mudanca de paradigma na gestdo publica,
com experiéncias bem-sucedidas na Nova Zelandia, Austrélia, Inglaterra e Canadé, além da prdpria
experiéncia do Poder Executivo estadual com o “Plano de Desenvolvimento Integrado e Gestdo
Estratégica do Governo de Minas Gerais”. Esse fator motivador, pelas experiéncias citadas, aponta

para uma inspiragdo na chamada administragdo publica gerencial.

Em 2008, o entdo Presidente da ALMG, Deputado Alberto Pinto Coelho foi eleito o
primeiro presidente do Colegiado dos Presidentes de Assembleias Legislativas. Essa entidade surgiu
com o proposito de fortalecer os parlamentos estaduais, buscando a ampliagdo das competéncias
dos estados. Conforme consta em seu site, o Colegiado “mantém-se, a partir de entdo, empenhado
na causa federativa, pois a plenitude democrética s6 se alcangard com a integracdo entre os diversos

entes federados e com o fortalecimento das prerrogativas dos legislativos estaduais e dos
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municipios™’. Esse Colegiado preparou Proposta de Emenda & Constituicdo cujo teor é a ampliagdo
das prerrogativas das assembleias estaduais, que, no momento, se encontra em tramitagdo no
Congresso Nacional®. Percebe-se nesse movimento dos legislativos estaduais encabecado pela
ALMG, um claro elemento estratégico no que concerne a busca de recuperacdo de prerrogativas
perdidas, ou, mais simplesmente, “poder” no contexto institucional nacional. A perspectiva
estratégica revelada nessa movimentacdao perpassa também a perspectiva estratégica buscada pela
ALMG, principalmente a partir de 2009. N&o é surpresa, portanto, que o envolvimento pessoal do
Presidente tenha sido apontado como um dos grandes motivadores e facilitadores do processo de

elaboracdo e implantacdo do direcionamento estratégico na ALMG.

Sob o impulso da Presidéncia, a ALMG viveu, em 2009, um periodo intenso de mudancas e
iniciativas de gestdo, a partir da identificacdo da necessidade de novos caminhos que pudessem
levar o Poder Legislativo mineiro a incorporar avangos as conquistas anteriores. Também existia a
percepcdo de que, apesar dos avancos institucionais conquistados, havia uma dispersdo de esforcos,
com falta de articulacdo e organizacao do trabalho e auséncia de uma orientacdo clara, configurando
um quadro de formacdo de pequenos grupos e crescimento irregular e independente de setores. O
ano de 2009 também marcou a celebragdo dos vinte anos da aprovacdo da Constituicdo do Estado
de Minas Gerais, momento de reflexdo diante das intensas mudangas ambientais vivenciadas
durante a sua vigéncia. Foram realizados eventos com o objetivo de pensar como a ALMG poderia
posicionar-se de forma mais intencional e articulada no cenario macroinstitucional. Tais eventos ,
sinalizaram a necessidade de avaliacdo e aprofundamento dos esforcos de modernizagdo; a
consolidacdo da interiorizacdo da Assembleia e do empenho por uma maior interlocu¢do com a
sociedade; bem como o surgimento de novas oportunidades para a revisdo do conceito de

representatividade em face de uma crise mundial da representacéo politica.

Nesse contexto, em fevereiro e outubro de 2009, registraram-se os seguintes resultados: a)
nomeacdo de 226 servidores efetivos; b) deliberacdo da Mesa sobre a aplicacdo da verba

indenizat6ria em razdo das atividades inerentes ao exercicio do mandato parlamentar®, e c) adogéo

! Disponivel em < http://www.colegiadodospresidentes.org/colegiado/>. Acesso em: 27 jul. 2011.

8 Independentemente de sua aprovacdo, a mobilizacio para a apresentacio dessa PEC é altamente relevante. Conforme
previsto pela Constitui¢do, Art. 60, Inciso Ill, pode haver proposta de Emenda Constitucional aprovada por mais da
metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federagdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa
de seus membros. Ao ser entregue ao Congresso Nacional para apreciacdo, a PEC tinha sido aprovada pelas
assembleias legislativas dos seguintes estados: Para, Minas Gerais, Amapd, Parana, Sao Paulo, Ceara, Piaui, Goias,
Distrito Federal, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Roraima, Ronddnia, Acre e Santa Catarina.

® Ato da Mesa n° 2.446, de junho de 2009, que previu, também, a divulgac&o na internet da prestagéo de contas de cada
Deputado.
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de medidas para reducéo de custos e otimizacdo dos gastos'. Durante o ano, foram realizadas
audiéncias publicas de monitoramento do Plano Plurianual de A¢do Governamental com o objetivo
de avaliar o cumprimento do plano do ano anterior, antes de aprovacao de revisoes no atual. Houve
uma ampla consulta pablica, pela Internet, para o recebimento de sugestdes sobre a elaboracéo do
Plano Estadual de Educacdo. Em 28 de outubro de 2009, o Presidente da ALMG langou
oficialmente o Direcionamento Estratégico com o mote “A Assembleia que queremos ser em 2020”
. Além disso, uma das primeiras iniciativas foi a realizacdo de uma pesquisa de opinido, pelo site da
Assembleia, aberta a todos os cidaddos mineiros, que permaneceu publicada de 9 de novembro de
2009 a 31 de janeiro de 2010.

4 Histérico Analitico

Os resultados da pesquisa de opinido foram tabulados e apresentados no més de fevereiro de
2010,a partir da obtencdo de 1.878 respostas. Também em fevereiro foram realizadas entrevistas
presenciais com 52 Deputados Estaduais mineiros do total de 77 deputados. Essa fase de pesquisa
exploratéria abrangeu, também, a oitiva de atores externos, buscando identificar aspectos
relacionados ao cenario legislativo nacional, a situacdo atual e as perspectivas e propostas para o
futuro da ALMG. Nessa etapa, também foram entrevistados 668 servidores, por meio de
questionario, nimero correspondente a 72% do quadro permanente. Esse envolvimento — publico
externo, publico interno/clpula e publico interno/servidores — é tradicional em processos de
elaboracdo inicial de diagnostico com a finalidade de embasar iniciativas de planejamento
estratégico. No tocante ao publico interno, busca-se tanto uma avaliacdo da habilidade da
organizacdo para assumir novos horizontes estratégicos quanto a mobilizacdo das pessoas e suas
competéncias unicas (cf. Hitt, Ireland & Hoskisson, 2002). No caso da analise do ambiente externo,
devidamente monitorado, busca-se identificar precocemente sinais de mudancas e tendéncias do
ambiente que permitam o desenvolvimento de projecfes e elaboracdo de cendrios. Esses véo
subsidiar as mudancas e tendéncias a serem implantadas no presente, com vistas & concretizagdo do

futuro almejado. Esse procedimento é usualmente adotado em processos de direcionamento

estratégico focados no longo prazo.

A etapa seguinte foi 0 mapeamento de tendéncias, visando analisar as principais mudancas
e inovagOes no Poder Legislativo no Brasil e no mundo, realizada em parceria com pesquisadores

da Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais e do Instituto Universitario de Pesquisas do

% como, por exemplo, busca de condi¢Ges mais favoraveis para a renovacao de contratos, uso preferencial de pregdo
eletrdnico para aquisi¢do de bens e servigos comuns, renovacao do servi¢o de manutencdo dos sistemas retransmissores
da TV Assembleia.
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Rio de Janeiro (cf. Minas Gerais, Assembleia Legislativa, 2010, p. 16). A partir disso, foram

identificadas trés tendéncias principais:

maior engajamento da sociedade na esfera publica, com a disseminacdo de
tecnologias da informacdo e comunicacdo e a exigéncia de maior transparéncia e
de participacdo nos sistemas de tomada de decisdo; aumento da participacdo do
Legislativo na formulacdo de politicas publicas, como resposta a exigéncia de
mais eficiéncia, eficacia e efetividade da legislagdo; crescente demanda da
sociedade e de agéncias de controle externo para que politicas publicas sejam
monitoradas e fiscalizadas com foco em resultados concretos e melhorias reais
para a sociedade (Minas Gerais, Assembleia Legislativa, 2010, p. 11).

Em seguida, realizou-se o inventario de projetos e acOes pelos gerentes-gerais, além do
estudo de boas préaticas sobre democracia eletrdnica. Nos meses de janeiro e fevereiro de 2010,
ocorreu a definigdo de diretrizes politico-institucionais. No més de maio de 2010, o Direcionamento
Estratégico foi apresentado aos membros da Mesa e aos Lideres da ALMG e, posteriormente, aos
diretores, gerentes-gerais, gerentes e demais servidores, pelo préprio Presidente. Em 15 de julho de
2010, o Direcionamento Estratégico foi aprovado pelo Plendrio da ALMG, sob a forma da
Resolucdo n° 5.334/2010. Simultaneamente, foi criada a Diretoria de Planejamento e Coordenacéao
da Assembleia com os objetivos de coordenar a implementagdo do Direcionamento, articulando as
acBes dos varios setores da Casa. Em agosto de 2010, houve a Deliberacéo da Mesa™ concernente &
definicdo das prioridades do Direcionamento Estratégico e a aprovacdo da carteira de projetos para
0 biénio 2010/2011.

Foram definidas as metas para a ALMG. No tocante a visdo: “Ser reconhecida como o

9912

poder do cidaddo na constru¢do de uma sociedade melhor™“. Quanto a missdo: “Exercer a

representacdo e promover a participacdo da sociedade na elaboracdo das leis estaduais e na
avaliacio de politicas publicas para o desenvolvimento do Estado de Minas Gerais”*®. Foram

também estabelecidos os seguintes objetivos, classificados como finalisticos e organizacionais:

Organizacionais

Disponibilizar os recursos necessarios para aprimorar o desempenho das
atividades do Poder Legislativo. Promover a educacdo para a cidadania.
Assegurar alto nivel de capacitagdo e desempenho do corpo gerencial e técnico.
Melhorar a qualidade do gasto e aumentar a eficiéncia do Poder Legislativo.
Direcionar a comunicacdo para a compreensdo e a valorizacdo das atividades do
Poder Legislativo. Intensificar a articulagdo com as Casas Legislativas para o
fortalecimento do Poder Legislativo. Inovar mediante a incorporagéo de melhores
praticas e novas tecnologias de informagdo e comunicacao.

1 Ato da Mesa n° 2.489/2010.
12 Disponivel em < http://www2.almg.gov.br/hotsites/planejamento_estrategico/index.html>. Acesso em: 28 jul. 2011.
13 Disponivel em: <http://www?2.almg.gov.br/hotsites/planejamento_estrategico/index.html>. Acesso em: 28 jul. 2011.
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Finalisticos

Ampliar e aprimorar a participacdo da sociedade nas atividades do Poder
Legislativo. Garantir a qualidade da legislacdo. Fiscalizar os 6rgdos e entidades
da administracdo publica e avaliar as politicas publicas, com foco em resultados.
Consolidar-se como ponto de convergéncia do poder publico e da sociedade na
discussdo das estratégias e politicas publicas para o desenvolvimento do Estado™.

O Direcionamento Estratégico é uma espécie de plano de longo prazo (10 anos), mas com
flexibilidade para incorporar expectativas, prioridades e projetos das Mesas Diretoras ao longo de
sua validade. Conforme ressaltado no documento que o formalizou, “além de conter diretrizes
gerais, objetivos e linhas de acdo, o Direcionamento Estratégico da Assembleia institui mecanismos
de continuidade do processo de implementacdo ao longo desta década, prevendo também que cada
Mesa empossada estabelega suas prioridades” (Minas Gerais, Assembleia Legislativa, 2010, p. 39).
A visdo de longo prazo tem a vantagem de propiciar aos servidores uma ideologia central,
motivadora, e um futuro esperado, que 0s encoraje a irem além de suas expectativas de realiza¢do,

pois a sua concretizacdo requer mudangas significativas.
5 Facilitadores e Dificultadores

Nesta se¢do, trabalha-se com percepcdes extraidas das entrevistas para identificacdo de
fatores que facilitaram ou dificultaram a realizacdo do planejamento estratégico e o processo de sua
implantacdo na ALMG. Quando se trata de processos de implantagdo de estratégias deliberadas, séo
necessarias algumas condi¢es para que a sua implementacdo aconteca conforme previsto. Para
Christensen e Dann (1999), é necessario que todos na organizacdo entendam cada detalhe
importante na estratégia; que todos compreendam o sentido da estratégia de forma clara e os seus
impactos em seus respectivos contextos, possibilitando a acdo coletiva; que as intencdes coletivas
sejam concebidas com pouca influéncia prévia de forcas externas — politicas, tecnoldgicas ou

mercadoldgicas.

Entre os fatores facilitadores, é citada a longa experiéncia positiva de interlocu¢do com a
sociedade civil organizada, construida pela ALMG ao longo das ultimas duas décadas. Sédo
apontados como exemplos os Seminarios Legislativos, os Ciclos de Debates, os Féruns Técnicos,
acdes que foram institucionalizadas a partir de sua inclusdo no Regimento Interno da ALMG no ano

de 1998. A Escola do Legislativo e seus novos programas, com enfoque na Educacdo para a

14 Disponivel em: < http://www?2.almg.gov.br/hotsites/planejamento_estrategico/mapa_estrategico.html>. Acesso em: 28
jul. 2011.
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Cidadania, também foram apontados como fontes de criacdo de massa critica e disseminacdo de

uma mentalidade estratégica entre os servidores.

A ALMG ja era considerada referéncia nacional em processos de modernizacao
administrativa, aprimoramento da legislacdo e participacdo social na elaboracdo e acompanhamento
de politicas publicas. As audiéncias publicas para avaliagdo, revisdo e monitoramento do Plano
Plurianual de Acdo Governamental sdo exemplares desse envolvimento da sociedade na discussao e
intervencdo quanto ao ajuste de metas e investimentos publicos. O edificio do Direcionamento
Estratégico, portanto, pdde ser construido a partir de sélidos alicerces de relacionamento externo e

mobilizacdo interna.

Outro facilitador foi a existéncia de um corpo técnico permanente qualificado, capaz de
absorver e produzir conhecimento. A disponibilidade de capital humano adequado como elemento
facilitador de processos estratégicos encontra amparo na literatura sobre o assunto. Kaplan e Norton
(2004), denominando essa disponibilidade de prontiddo estratégica, apontam para sua importancia
como elemento definidor da capacidade da instituicdo responder rapidamente aos desafios
estratégicos e gerar valor a partir dos processos internos. Segundo esses autores, a disponibilidade
de capital humano “representa a disponibilidade de habilidades, talento e know-how entre 0s
empregados, tornando-os capazes de executar 0S processos internos criticos para 0 sucesso da
estratégia” (Kaplan e Norton, 2004, p. 229). Dispor de servidores com essas competéncias traduz-se
em maior impacto das acdes de gestdo estratégica. A estabilidade dos servidores (a ALMG tem
tradicdo de realizar concursos publicos para selecdo de seus servidores desde 1950) foi também

apontada como fator facilitador. Essa estabilidade reduz o risco de descontinuidade das agdes.

As entrevistas apontam também a estabilidade dos parlamentares como fator facilitador. O
baixo indice de renovacdo dos Deputados Estaduais facilita a continuidade do planejamento. Os
Deputados mais antigos, que ja incorporaram a cultura institucional da Assembleia, funcionam
como aculturadores para 0s novos parlamentares. O envolvimento do corpo politico contribuiu,
também, para que ndo acontecesse uma predominancia de uma Vvisdo tecnicista quanto ao

direcionamento estratégico.

O recurso a consultoria externa foi apontado como positivo por agregar expertise e dominio
do método empregado, bem como por imprimir ritmo adequado ao trabalho. Apesar do ritmo do
processo ter sido comumente apontado como fator facilitador, houve manifestacGes de que o tempo
foi exiguo, principalmente diante da necessidade de conciliacdo das atividades rotineiras com as do

processo de elaboracdo do Direcionamento Estratégico. Ainda com relacdo a consultoria, houve
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criticas quanto ao seu desconhecimento sobre as premissas institucionais da ALMG e outras

peculiares a uma casa legislativa.

O envolvimento pessoal do Presidente também foi indicado como fator facilitador™. Hitt,
Ireland e Hoskisson (2002) apontam a qualidade da equipe de alta administragdo como um dos
fatores fundamentais a afetar as decisbes estratégicas e, consequentemente, a capacidade das
organizacgdes para inovacdo e mudanca. Esses autores apontam ainda para a importancia do caso
particular da escolha do executivo mais alto*®, como uma decisdo organizacional critica e com
implicagdes diretas para o desempenho (Hitt, Ireland e Hoskisson, 2002, p. 498). Ainda no campo
da alta administracdo, foram identificados como positivas a interacdo e o alinhamento entre o
Diretor-Geral e o Secretéario-Geral da Mesa®'.

A criacdo da Diretoria de Planejamento e Coordenagdo foi apontada como facilitador.
Bryson (1988), ao tratar de planejamento estratégico em organizagdes publicas e ndo lucrativas,
destaca como um elemento minimo a existéncia de um apoio por parte de uma autoridade com
poder suficiente e a existéncia de um grupo voltado as questdes da gestao estratégica:

no minimo, qualquer organizacdo que deseje se engajar no planejamento
estratégico deve ter: 1) um patrocinador do processo, em uma posicdo de poder

que legitime o processo; 2) um “campedo” para levar o processo adiante; 3) uma
equipe de planejamento estratégico®® (Bryson, 1988, p. 80).

No campo dos dificultadores, aparece com destaque a segmentacdo extrema entre 0S
servidores do quadro permanente e 0s de recrutamento amplo. Os servidores de recrutamento amplo
sdo diretamente vinculados aos Deputados (contratacdo e demissdo ad nutum), em uma relagdo
eminentemente patrimonialista. Em sistemas patrimonialistas, sob a Otica dos servidores, tém
primazia os interesses dos seus respectivos contratantes, conforme argumentado por Weber (2000),
0 que torna mais complexa a implantacdo de uma gestdo estratégica. Outras experiéncias de
institui¢des publicas também revelaram como dificuldade a heterogeneidade da forga de trabalho,

conforme Johnson (1999, p. 13): “a for¢a de trabalho complexa e diversificada do ministério e suas

15 Aintensidade do engajamento do Presidente gerou, em um dos entrevistados, uma desconfianga de motivages politico-
oportunistas do mesmo. Cita-se essa manifestacdo, apesar de isolada, como evidéncia complementar de que houve de
fato um comprometimento pessoal do entdo Presidente da ALMG.

6 Como se referem a um contexto privado, tratam do CEO — Chief Executive Officer.
17 E comum em Casas Legislativas a existéncia das duas funces como de nivel superior. O Diretor-Geral é o responsavel
em nivel mais alto pela gestdo administrativa. Contudo, o Secretario-Geral da Mesa é tido como o responsavel, em
nivel mais alto, pelas atividades de apoio legislativo no sentido estrito. Decorre essa tradicdo da necessaria ligagao
direta entre o Secretario-Geral da Mesa e 0os membros da Mesa, particularmente o Presidente. A Mesa tem
prerrogativas de gestdo sobre a estrutura administrativa, porém usualmente ndo se envolve na gestdo cotidiana,
exercendo papel similar ao de um Conselho de Administracéo.

at a minimum, any organization that wishes to engage in strategic planning should have: 1) a process sponsor(s) in a

position of power to legitimize the process; 2) a ‘champion’ to push the process along; 3) a strategic planning team”,

traducdo dos autores.

18 «
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regras de remuneracdo fazem com que o desdobramento do BSC para o nivel individual possa

nunca ser apropriado*®”.

Os aspectos institucionais caracteristicos de uma casa parlamentar foram apontados como
dificultadores. Analisando a realidade vivenciada por parlamentos, Copeland e Patterson (1997)

afirmam:

as incertezas e ambiguidades da vida institucional podem desafiar a acéo racional
que pretende alcancar eficiéncia, e as regras estabelecidas e as rotinas podem
produzir tantas contradigBes e incertezas quanto elas podem resolver. Como a
institucionalizaco legislativa & problematica, é interessante observa-la
empiricamente e importante teorizar sobre a mesma® (Copeland e Patterson,
1997, p. 7).

As peculiaridades de um o6rgdo publico afetam igualmente a gestdo estratégica. HaA mais
stakeholders e esses sdo mais diversos, 0 que tende a resultar em menor autonomia administrativa.
Os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, a0 mesmo tempo que
trazem seguranga na preservagdo do interesse publico, representam amarras adicionais em caso de
mudancgas em determinados processos administrativos. Tal fato é ainda agravado pela continua

possibilidade de revisio das decisées administrativas pelos 6rgéos de fiscalizacdo e controle?.

Entre os elementos da complexidade organizacional dos parlamentos esta a existéncia de
descrenga em servidores efetivos quanto aos resultados do processo, baseada na percepcao de que,
ao final, haverd a ingeréncia politica. Essa percepgao, por sua vez, traduz-se em alheamento do
servidor efetivo em relacdo aos propositos institucionais. A possibilidade de ingeréncia politica
também é indicada como elemento causador de baixa credibilidade dos 6rgdos parlamentares na

populacdo em geral, o que ndo seria passivel de ser superado pelo esforgo de gestéo estratégica.

O isolamento entre os setores internos e a auséncia de visdo sistémica sdo tambem
levantados como dificultadores, sobretudo no momento de implantacdo dos projetos. Insere-se
nessa perspectiva a dificuldade de convivéncia entre a estrutura hierarquica formal e a estrutura

matricial requerida pelos projetos. Destaca-se que a ALMG apresenta perfil de uma burocracia

19 “the ministry’s complex and diverse workforce and its remuneration rules mean that cascading the BSC to the
individual level may never be appropriate”, tradugéo dos autores.

20 “the uncertainties and ambiguities of institutional life can defy rational action intended to achieve
efficiency, and calculated rules and routines can produce as many contradictions and uncertainties as they
resolve. Because legislative institutionalization is problematic, it is interesting to observe empirically and
important to theorize about”, traducdo dos autores.

21 0 gixo central da atuacdo administrativa é concentrado na racionalidade procedimental e exteriorizado na observancia a
legalidade estrita e na criagcdo de processos de controle prévios. Faz-se essa referéncia a titulo de chamar a atengéo
para esse aspecto apenas. Nao se questiona a necessidade dos principios citados, bem como a supervisdo dos 6rgdos
de controle, no tocante a preservagdo do interesse publico.
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tradicional, de recorte weberiano. Caracterizada por estrutura administrativa muito elaborada, fluxo
de trabalho altamente racionalizado, tarefas operacionais simples e repetitivas e énfase na
padronizacdo dos processos de trabalho, a burocracia mecanizada é fortemente voltada para gerar
resultados, independente de conflitos. Segundo Mintzberg (2003), “o problema da burocracia
mecanizada ndo é desenvolver uma atmosfera aberta em que as pessoas possam conversar sobre 0s
conflitos, mas reforcar uma atmosfera fortemente fechada, na qual o trabalho possa ser feito, apesar
deles” (Mintzberg, 2003, p. 190). Alcancar coordenacdo e colaboracdo entre setores, nesse tipo de
ambiente, pode ser uma tarefa complexa, o que acaba resultando em participagdo desigual entre

areas e setores.
6 Resultados e desafios

Para os entrevistados, desenvolver um plano para um horizonte de dez anos é, por si s6, um
desafio. Em um ambiente de mudangas constantes e aceleradas, as demandas sobre o Poder Publico
sd0 crescentes, mas ndo encontram contrapartida no crescimento dos recursos disponiveis. Outro
desafio €, nesse contexto, ampliar o protagonismo do Poder Legislativo, resgatando sua capacidade
de agir de forma proativa quanto a agenda de desenvolvimento do Estado. Parte desse protagonismo
dependera da capacidade da ALMG institucionalizar procedimentos e instrumentos de interacao
com a sociedade, aumentando sua capacidade de resposta as demandas apresentadas e melhorando

sua habilidade de prestacdo de contas.

Além do horizonte temporal extenso, a flexibilidade necessaria a um plano de dez anos faz
com que 0s seus objetivos possam soar vagos, amplos e genéricos. Apesar das vantagens de
objetivos dessa natureza em termos de angariar apoio e fornecer inspiracdo, ha claras desvantagens
em termos de possibilidade de sua mensuragdo. Confirma-se essa afirmacdo com o fato de que a

definicdo e mensuragdo de indicadores de gestéo foi apontada, nas entrevistas, como um desafio.

A questdo da incorporacdo da figura do gestor de projeto no &mbito de uma estrutura
hierarquizada e verticalizada, rigida, é outro elemento desafiador. O acoplamento entre estrutura e
estratégia € considerado elemento fundamental nos processos de implantacdo da estratégia.
Conforme Hitt, Ireland e Hoskisson (2002, p. 443), “escolher a estrutura e controle organizacionais
que implementem de maneira eficiente as estratégias escolhidas é um desafio fundamental para os
gerentes, especialmente aqueles que fazem parte da alta administracdo”. Ndo se trata somente da
questdo da estrutura em seus termos formais, 0 que pode ser facilmente alterado por decisdes
unilaterais. Envolve também a capacidade das pessoas, habituadas a trabalhar em um tipo de

ambiente, a atuarem com éxito em outras circunstancias. No caso de burocracias rigidas, pessoas
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acostumadas a um tipo de atuacdo altamente estruturada, com regras e procedimentos claros e
subordinacdo bem definida, tém dificuldades para se adaptarem a ambientes que requeiram tomada
de deciséo colaborativa, cooperacao e inovacao.

Outro desafio é a capacidade de vincular o desempenho individual do servidor e, por
conseguinte, o desempenho setorial ao direcionamento estratégico. Esse desafio torna-se ainda mais
agudo quando associado a heterogeneidade da forca de trabalho, identificada como elemento
dificultador. Conseguir aproximar a gestdo dos servidores contratados por livre nomeacao,
conseguindo, em contrapartida, maior adesdo desses as propostas estratégicas, € um alvo

permanente e peculiar as casas legislativas.

Contudo, talvez o maior desafio seja encontrar um equilibrio entre a incorporacdo de
demandas das novas Mesas Diretoras (alternancia na cipula) e a manutencéo da espinha dorsal do
direcionamento estratégico institucional. Flexibilizacdo demais pode significar a descaracterizagdo
do plano e a consequente perda de relevancia. Rigidez excessiva pode trazer a reagdo negativa da
cUpula politica com poderes para interromper o processo a qualquer tempo. A compatibilizacdo
entre as novas demandas e prioridades e a permanéncia das acdes estratégicas é vista, pelos

entrevistados, como o grande desafio para o processo.
7 Consideragdes finais

Confrontada com uma crise de identidade causada por fator exdgeno — a aprovagdo da
Constituicdo Federal de 1988 e a redefinicdo do pacto federativo nacional —a ALMG buscou obter
novas fontes de legitimidade junto a sociedade, em um movimento que durou pelo menos uma
década. As iniciativas formuladas e realizadas constituiram-se em sélido conjunto de antecedentes,
que favoreceram a criacdo e implantacdo de um Direcionamento Estratégico. Esse é adotado a partir
da compreensdo de que a acdo estratégica € uma solucdo de maior racionalizacdo e dinamismo da
acdo da administracdo publica legislativa, sobretudo diante de novos desafios colocados pelo

ambiente externo.

A implantacdo da gestdo estratégica na ALMG é um processo complexo e multifacetado.
As caracteristicas de 06rgdo publico, hierarquizado, com alta divisdo de trabalho (burocracia
mecanizada) fazem com que seu processo de planejamento acontec¢a segundo determinadas formas,

as quais se confirmam pelo confronto do tipo com a literatura da area.

Analisando-se 0 histérico de sua implantacdo, percebe-se que foi seguido o roteiro

tradicional de processos de planejamento segundo os modelos das chamadas escolas de
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posicionamento e escola de design (Mintzberg, 2010). Analise do ambiente externo, analise do
ambiente interno, levantamento de pontos fortes e pontos fracos, desafios e oportunidades,
mapeamento de tendéncias, elaboracdo de missdo, visdo, diretrizes e objetivos. A atencdo ao
elemento externo (oitiva do publico em geral mediante survey disponibilizada pelo site da
Assembleia; oitiva de diversas pessoas do mundo politico e institucional nacional) agrega um
elemento qualitativo importante ao Direcionamento Estratégico proposto pela Assembleia. Pode-se
identificar claramente uma tentativa de posicionamento mais adequado da ALMG na sociedade
mineira e no quadro institucional nacional. Evidentemente, a no¢do de posicionamento aparece aqui
matizada pela sua aplicacdo a uma instituicdo publica do Poder Legislativo, desconsiderando-se sua

origem, em Porter, que é vinculada essencialmente a questdes competitivas.

O envolvimento da alta cupula da ALMG, bem como da maioria dos préprios deputados,
revela um esforco muito grande para que o processo de concepc¢do do Direcionamento Estratégico
ocorresse de fato em nivel institucional. O engajamento pessoal do Presidente desponta como um
dos fatores facilitadores e também motivadores do processo. Sua lideranca fica evidente com a
participacdo pessoal em momentos-chave, quando da apresentacdo dos resultados aos Deputados e
aos servidores. A aprovacdo do Direcionamento Estratégico por meio de Resolucdo da Mesa agrega
elemento formal e simbolico relevante, sobretudo em casas legislativas, com forte apego a

explicitacdo das regulamentacOes procedimentais.

O processo avangou rapidamente (iniciado em 2009 e consolidado em 2010) devido aos
elementos facilitadores apontados. Recentemente, verificou-se a alternancia da Mesa Diretora da
ALMG com sinalizacdo de novas prioridades dentro do Direcionamento Estratégico aprovado, sem
a ocorréncia de abandono ou reformulacdo radical. O Direcionamento Estratégico resistiu, portanto,
ao primeiro teste da alternéncia do poder, identificado como um dos elementos dificultadores e
também um desafio em uma casa legislativa. A Mesa Diretora costumeiramente enfeixa poderes
administrativos amplos que se assemelham ao de um Conselho de Administracdo, contudo sdo
muito mais proeminentes, uma vez que, a qualquer tempo, a Mesa pode avocar a si competéncias e
faculdades de intervengdo em processos cotidianos da Assembleia Legislativa. A compreenséo
quanto a forma e manifestagdo dos mecanismos de governanca institucional em institui¢cbes do

Poder Legislativo permanece como um desafio a ser explorado em estudos futuros.

Uma das constataces e motivacOes do artigo é a escassez de literatura sobre o tema gestao
estratégica em Orgdos do Poder Legislativo, o que pode sinalizar uma escassez de experiéncias de
gestdo estratégica nesses, em seus diferentes niveis. O presente estudo insere-se dentro das

atividades de um Grupo de Pesquisa e Extensdo vinculado ao Programa de Po6s-Graduagdo da
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Camara dos Deputados, que realizou, recentemente, pesquisa similar no ambito da prépria Camara
dos Deputados e pretende prosseguir realizando levantamentos comparativos sobre gestdo
estratégica em outros 6rgdos do Poder Legislativo, o que podera trazer mais elementos para

conclusdes mais abrangentes com relagéo ao tema.

Nesse contexto, a experiéncia da ALMG traz elementos relevantes para o fenémeno gestao
estratégica no setor publico, seja por apresentar o processo de sua implementacdo, de forma
analitica e confrontada com a teoria; seja por tratar especificamente de um érgdo do Poder

Legislativo.
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A LEITURA DO DESEMPENHO:
CONTRIBUIGOES PARA O APRIMORAMENTO DO PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO DA CAMARA DOS DEPUTADOS!

Valério Augusto Soares de Medeiros®

Resumo: O artigo apresenta agdes para a analise de projetos/programas corporativos na Camara
dos Deputados, conforme experiéncia realizada na disciplina Tépicos Especiais do Curso de
Especializacdo em Gestdo Publica Legislativa do Centro de Formacdo, Treinamento e
Aperfeicoamento, em 2010. A pesquisa narra os procedimentos desenvolvidos e apresenta 0s
resultados alcangados, pretendendo contribuir para o debate sobre o planejamento estratégico da
Casa Legislativa.

Palavras-chave: planejamento estratégico, gestdo estratégica, projetos/programas corporativos,
Cémara dos Deputados.

Abstract: The paper presents activities for the analysis of corporative projects/programs at the
Chamber of Deputies, according to experience conducted at Topicos Especiais discipline of the
Specialization Course in Public Legislative Management (GPL/CEFOR/CD), in 2010. The
research describes the developed procedures and presents the findings, intending to contribute to

the Legislative House strategic planning debate.
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A leitura do desempenho: uma experiéncia para a discussdo de projetos/programas corporativos na Camara dos
Deputados

1 Introducéo

Acbes para a andlise de projetos/programas corporativos sdo fundamentais para o
sucesso da gestdo estratégica em uma instituicio (COUTINHO e KALLAS, 2005; BRASIL,
2008; MATIAS-PEREIRA, 2009 BRASIL, 2009b). Ao permitirem o monitoramento das
abordagens adotadas e o registro da percep¢do de servidores sobre o tema, convertem-se em
prolifico gesto uma vez que fornecem subsidios para a elaboracdo dos produtos esperados
(KAPLAN e NORTON, 2000; 2006a; 2006b; MINTZBERG et. al.; 2000).

Uma experiéncia nesta direcdo ocorreu no primeiro semestre de 2010, na disciplina
Tdpicos Especiais do Curso de Especializacdo em Gestdo Pablica Legislativa — GPL, oferecido
pelo Centro de Formacgdo, Treinamento e Aperfeicoamento da Cémara dos Deputados —
CEFOR/CD.

Durante as aulas dessa disciplina, palestras dos gerentes dos 10 projetos/programas
corporativos da Camara dos Deputados (1°. Ciclo) permitiram um produtivo debate sobre a
percepcao da gestdo estratégica entre alunos e convidados, o que se converteu num férum de
discussdo cujos resultados sdo promissores como subsidios para 0 aprimoramento do
planejamento da Casa Legislativa citada. O presente artigo apresenta a abordagem utilizada,
exp0Oe a experiéncia pedagdgica conduzida pelo docente e apresenta os resultados oriundos da

disciplina.

1.1 Contexto Gerador: o Planejamento Estratégico da Camara dos Deputados

O planejamento estratégico na Camara dos Deputados foi iniciado no ano de 2004,
guando um grupo de gestores da instituicdo se reuniu para estabelecer a misséo, a visdo e 0s
valores da area de apoio técnico administrativo e legislativo. Conforme afirmam BOTELHO e
MELO (2009), nesta ocasido também foram formulados trés macro-objetivos acompanhados
das seguintes linhas de acdo e programas de trabalho: (a) aperfeicoar os meios de prestagédo de
contas, disseminagdo de informacGes e comunicacdo da Cémara dos Deputados com 0s
cidadaos, contribuindo para a consolidagcdo da imagem institucional perante a sociedade; (b)
difundir o pensamento estratégico e aperfeigoar os instrumentos de gestdo, assegurando
continuidade e efetividade as a¢Oes de suporte técnico-administrativo a atividade parlamentar; e
(c) promover o desenvolvimento de pessoas e a aprendizagem organizacional, incentivar a
colaboragdo e o compartilhamento de experiéncias, estimular processos continuos de inovagao
e aperfeicoamento, especialmente por meio da gestdo do conhecimento.

No ano de 2006 foi iniciado um processo de desdobramento dos macro-objetivos nas
unidades administrativas, a comegar pela Diretoria de Recursos Humanos. Posteriormente, entre

0s anos de 2007 e 2008, os mesmos procedimentos foram adotados nas Secretarias de
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Comunicagdo Social e de Controle Interno, nas Diretorias Administrativa e Legislativa, bem
como em alguns departamentos ou centros subordinados as unidades administrativas citadas.

Entre 2006 e 2008 cada unidade da estrutura da Casa realizou seus correspondentes
planejamentos setoriais por meio do BSC ou Balanced Scorecard’, uma metodologia de
planejamento caracterizada pela representacdo objetiva dos fatores que sdo decisivos para a
organizacio, estruturada numa espécie de painel de controle ou mapa estratégico®,

S&o componentes do BSC: (a) 0 mapa estratégico (contendo 0s objetivos estratégicos da
instituicdo), (b) indicadores (varidveis que permitirdio 0 acompanhamento da trajetéria do
planejamento estratégico), (c) metas (valores que se espera alcancar) e (d) projetos/programas.
A abordagem, além disso, (a) incorpora o principio de aprendizagem (o que fortalece o processo
de anélise, avaliacdo e reprogramac&o), (b) permite um enfoque global e local (contribuindo
para a visdo sistémica), e (c) é adaptavel (o que significa flexibilidade no processo de
implantag&o).

No caso da Cémara dos Deputados, aplicando a metodologia, cada unidade
administrativa: construiu um mapa estratégico setorial; definiu seus objetivos setoriais;
estabeleceu metas setoriais; e apontou cenarios setoriais. O esforco, em todos 0s casos,
concentrou-se na obtencdo de resultados, do qual resultou a definicdo de uma série de
projetos/programas setoriais tendo por meta o alcance dos objetivos elaborados em cada um dos
mapas setoriais.

Cumprida a primeira etapa, a Cadmara dos Deputados alcancou a fase do alinhamento
estratégico realizada pela Assessoria de Projetos e Gestdo (APROGE), o que significou que os
objetivos dos mapas estratégicos setoriais foram analisados, comparados e alinhados a missao,
visdo e valores da instituicdo. O resultado foi a convergéncia para 0 chamado mapa estratégico
corporativo (Figura 1), isto é, 0 mapa estratégico da Camara como um todo, deduzido a partir
dos mapas setoriais, ao qual se vincula um plano estratégico” de modo a alcancar os resultados

esperados.

2 para maiores informagfes a respeito da gestdo estratégica da Camara dos Deputados, consultar o sitio <
http://www?2.camara.leg.br/a-camara/conheca/gestao-na-camara-dos-deputados >.

® O mapa estratégico é uma representagdo grafica que sintetiza a leitura estratégica da instituicdo ou da unidade
administrativa, ao expor os objetivos estratégicos conforme as perspectivas de agao.

* De acordo com BOTELHO e MELO (2009), o plano estratégico “¢ um documento que organiza os objetivos
estratégicos e suas respectivas metas, assim como 0s projetos considerados estratégicos para o alcance desses
objetivos. Mas ndo basta um documento formal que expresse o plano estratégico. Para que o alcance dos objetivos se
torne uma realidade, é preciso acompanhar periodicamente o andamento dos projetos e o atingimento das metas
estabelecidas”. No dizer das autoras, “esse acompanhamento ¢ denominado gestio estratégica”.
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Contribuir para o fortalecimento
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do conhecimento
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tomada de Ampliar a Modernizar a
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informagoes e atividade legislativa fif processos de
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requeridas ao
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Camara
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suprimentos de bens e estratégica

Garantir Infra-estrutura fisica Garantir solugoes
adequada tecnolégicas corporativas

Figura 1 — Mapa estratégico corporativo da Camara dos Deputados.
Fonte: < http://www2.camara.leg.br/a-camara/conheca/gestao-na-camara-dos-deputados/missao-visao-e-valores-
da-camara-dos-deputados/mapa-estrategico-corporativo-2009-2011 >.

Ocorre que 0s objetivos sdo alavancados pelos projetos/programas estratégicos,
escolhidos pelos gestores da Casa a partir dos projetos/programas setoriais. Portanto, “quanto a
escolha dos projetos e programas considerados estruturantes para o salto qualitativo da gestdo,
foram escolhidos aqueles que impactaram maior nimero de objetivos do mapa corporativo”
(BOTELHO e MELO, 2009). Por esta razdo, 10 programas’/projetos estratégicos foram
elevados a categoria de corporativos (isto é, de importancia para a Camara dos Deputados como
um todo) e priorizados®, para entfo serem desenvolvidos e implantados no periodo 2009-2012
(1° Ciclo da Gestdo Estratégica). A relacdo dos projetos/programas estratégicos e seus
respectivos objetivos no mapa corporativo é mostrada no Quadro 1.

Quadro 1. Priorizagdo dos projetos/programas corporativos da Camara dos Deputados.

Grau de . .
o Projeto/Programa Foco/Objetivo
Prioridade
Infraestrutura e Servicos de Manutengao, em espago fisico adequado, da infraestrutura de
1 Tecnologia da Informagéo e tecnologia da informacéo necessaria para a gestéo estratégica e
Comunicagéo para o aprimoramento e desenvolvimento de novos servigos.

5 Programas s&o conjuntos de projetos.

8 A priorizagdo ocorreu na 1° Reuni&o de Avaliagdo Estratégica — RAE, realizada em agosto de 2009. O Comité de
Gestdo Estratégica, para fins da hierarquizagéo, aplicou a matriz de priorizagdo dos programas/projetos estruturantes,
e validou a ordem de prioridade (cf: < http://www2.camara.leg.br/a-camara/conheca/gestao-na-camara-dos-deputados
>).
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Grau de . .
o Projeto/Programa Foco/Obijetivo
Prioridade

Definicéo e implantagdo de politicas para selecionar, organizar,
manter e disseminar informagdes e documentos de forma segura,
com o objetivo de compartilhar o conhecimento.

Gestdo da Informacéo e do
Conhecimento

Aperfeicoamento e integracéo do planejamento orcamentério, do
3 Gestdo Administrativa processo de aquisicéo de bens e servicos e da gestdo de
contratos.

Implementacéo da metodologia de gerenciamento de projetos,
envolvendo capacitacéo de pessoas e tecnologias de ponta, para
garantir efetividade das acdes administrativas e promover a
gestao estratégica.

4 Gestdo de Projetos

Transformacéo da Intranet da Camara em ponto central de
acesso a informagdes e servigos, favorecendo a comunicagdo
interna, o trabalho colaborativo e a disseminacdo do
conhecimento.

5 Portal Corporativo

Implementacdo da metodologia de gestéo de processos, visando
a melhoria continua dos processos estratégicos, a automatizagao
dos fluxos de trabalho e ao aumento da eficiéncia
organizacional.

6 Gestéo de Processos

Definicéo de politica de reordenamento e racionaliza¢éo dos
Plano Diretor de Uso dos espacos construidos, com a incorporagdo dos conceitos de
Espacos acessibilidade e de sustentabilidade, com vistas a assegurar
condices adequadas de trabalho, conforto e seguranca.

Elaboragdo de programas de formagdo e de capacitacéo
8 Educacéo Continuada regulares voltados as necessidades técnicas, gerenciais e
comportamentais dos servidores e Deputados.

Consolidagdo de informacBes operacionais de bancos de dados
9 Informagdes Gerenciais existentes para subsidiar a tomada de decisdes gerenciais e
estratégicas.

Implantacdo de modelo de gestéo de pessoas capaz de garantir
10 Gestdo por Competéncias as competéncias necessarias ao bom desempenho profissional e
ao cumprimento da missdo da Camara.

1.2 Contexto Gerador: Topicos Especiais em Gestao Publica Legislativa - TEGPL

A considerar o contexto do planejamento estratégico vigente na Camara dos Deputados,
0 Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento langou o Curso de Especializacdo em
Gestdo Publica Legislativa (GPL), com o objetivo de capacitar os servidores para o tema, com
turma inaugural no primeiro semestre de 2010. De acordo com o projeto pedagégico (BRASIL,
2009a), GPL objetivou proporcionar uma visdo ampla e integrada da gestdo legislativa,
contribuindo para a elevagdo dos padr@es de eficiéncia, eficicia e efetividade do Parlamento no
cumprimento de suas funcdes. Para tanto, a especializagdo procurou: (a) promover a reflexéo e o
debate sobre a administracdo publica e sua relacdo com as funcbes de legislar, representar e
promover a democracia, inerentes ao Poder Legislativo; (b) estimular a compreenséo e a pratica
da visdo sistémica da administracdo publica no &mbito do Poder Legislativo, favorecendo a
intercambialidade das decisdes e das ac¢Oes institucionais; (c) atualizar os participantes sobre os

instrumentos de gestdo, proporcionando conhecimento das melhores praticas adotadas no
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ambito da administracdo publica; e (d) propiciar o intercdmbio de conhecimentos e experiéncias
e contribuir para a formacdo de profissionais multiplicadores do conhecimento sobre gestdo
legislativa.

O publico-alvo do curso foram os servidores da Camara dos Deputados e demais
interessados na tematica do Poder Legislativo, especialmente aqueles que necessitassem
adquirir conhecimentos complementares como agente publico do Poder Legislativo, voltados
para a gestdo publica no contexto das transformacdes politicas, sociais e econdmicas da
atualidade (BRASIL, 2009a). A estrutura pedagdgica foi composta por nove disciplinas,
perfazendo um total de 360 horas/aula. O dominio comum compreendeu duas matérias —
Pesquisa Cientifica e Tdpicos Especiais em Gestdo Publica Legislativa —, destinadas a oferecer
suporte a elaboracdo do trabalho de conclusdo do curso e ao aprofundamento ou
complementacao de assuntos de interesse.

A disciplina Topicos Especiais em Gestdo Publica Legislativa teve por ementa a
realizacéo de estudos de temas atuais na area da administracdo publica, considerados relevantes
ou que demandassem tratamento aprofundado. Obijetivou, prioritariamente, estabelecer um
férum de discussdo sobre temas contemporaneos vinculados a administragao publica, no sentido
de fomentar no aluno a percepg¢do do quadro atual da gestao publica.

Para o primeiro semestre de 2010, em Tépicos Especiais em Gestao Publica Legislativa
assumiu-se como contetido a discussao de temas vinculados a administracdo publica, com foco
na Camara dos Deputados e na gestdo estratégica em implementacdo no 6rgdo. A vista disso,
considerou-se como eixo prioritario a exploracdo dos projetos/programas corporativos da Casa,
conforme cenério vigente naquela altura (Tabela 1), avaliados segundo os procedimentos

esclarecidos no item 2, a seguir.

2 Procedimentos Metodol6gicos
2.1 Estruturacdo da Disciplina

A partir do que estabelecia a ementa da disciplina Tépicos Especiais em Gestdo Publica
Legislativa, e conforme recomendacdo da Coordenacdo de Pos-Graduagdo do CEFOR, adotou-
se como formato para a sistematica de reconhecimento e avaliacdo dos projetos/programas
corporativos a realizacdo sequenciada de palestras dos gerentes respectivos, ap6s aulas iniciais
de natureza tedrica. As palestras, mediadas pelo professor responsdvel pela matéria,
possibilitaram uma dindmica em que cada gerente expunha as caracteristicas gerais, dificuldades
e perspectivas de seu projeto/programa estruturante, o que fornecia subsidios para a discussdo
com a turma.

Além da apresentacdo dos gerentes dos 10 projetos/programas corporativos, foram
convidados para exposicdo a Assessoria de Projetos e Gestdo — APROGE, para relatar o

histérico do planejamento estratégico da Camara dos Deputados, e o Professor Frederico
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Lamego, que prestou consultoria & Casa durante o periodo de elaboragdo dos mapas estratégicos
setoriais, conforme a metodologia Balanced Scorecard — BSC. No total, de 20 aulas previstas,
10 foram dedicadas a apresentacdo dos projetos/programas, 1 coube a APROGE, 1 ao consultor,
4 foram de natureza tedrica’ e/ou explicacdo de procedimentos e as 4 restantes couberam aos

seminarios de avaliagdo (Quadro 2).

Quadro 2. Cronograma de aula e palestra: Topicos Especiais em Gestdo Publica Legislativa.

AULA /| DATA / HORARIO CONTEUDO - ATIVIDADE
12 AULA (05/03/2010) Apresentacdo da Disciplina (exposicao do plano de curso).
10h10/12h10 Aula Teorica 01: Discusséo dos conceitos fundamentais: disciplina
orientadora, finalidades, escolhas, projetos.
28 AULA (12/03/2010) Aula Tedrica 02: A aplicacdo do planejamento estratégico para a gestdo
10n10/12h10 publica — experiéncias.
3% AULA (15/03/2010) Aula Teorica 03: O planejamento estratégico na Camara dos Deputados —
10h10/12h10 historico e projetos estruturantes.
43 AULA (19/03/2010) Projeto Informacg6es Gerenciais
10h10/12h10 Palestrante 01: gerente Mario Augusto Muniz Guedes | DIRAD/CENIN
52 AULA (26/03/2010) Palestra “APROGE”
10h10/12h10 Palestrante A: servidora Maria Raquel Mesquita Melo
62 AULA (26/03/2010) Programa Infraestrutura e Servicos de TIC
16h10/18h10 Palestrante 02: gerente Patricia Gomes Rego Almeida | DIRAD/CENIN
78 AULA (29/03/2010) Projeto Plano Diretor de Uso dos Espagos
8h/10h Palestrante 03: gerente Valério A. Soares de Medeiros | DIRAD/DETEC
82 AULA (29/03/2010) Projeto Educacéo Continuada
10h10/12h10 Palestrante 04: gerente Paulo Antonio Lima Costa | DRH/CEFOR
92 AULA (09/04/2010) Apresentacdo e Discussdo do Roteiro de Atividade
10h10/12h10 Desenvolvimento da Primeira Fase de Anélise
102 AULA (12/04/2010) Projeto Portal Corporativo
10h10/12h10 Palestrante 05: Carlos Jaques Oliveira Bastos | DIRAD/CENIN
113 AULA (16/04/2010) Palestra “Gestio Estratégica Publica”
10h10/12h10 Palestrante B: consultor Frederico Lamego
123 AULA (23/04/2010) Projeto Gestéo de Processos
10h10/12h10 Palestrante 06: lara Beltrdo Gomes de Souza | DG/APROGE
132 AULA (14/05/2010) Projeto Gestédo por Competéncias
10h10/12h10 Palestrante 07: Fernando Jaime Bastos/Taciana Nacif | DRH/DEPES
142 AULA (14/05/2010) Projeto Gestdo de Projetos
16h10/18h10 Palestrante 08: Maria Raquel Mesquita Melo | DG/APROGE

7O foco tedrico em Tépicos Especiais limitou-se aos aspectos levados em consideracéo pela Camara dos Deputados
quanto ao planejamento estratégico. Ocorre que, também durante o primeiro semestre de 2010, os alunos cursaram a
disciplina de Gestéo Estratégica, conduzida pelo Professor Roberto Miranda. A matéria, neste caso, contemplou uma
discussdo ampla sobre o “pensamento estratégico no contexto das transformagdes mundiais”, observando: (a) o
planejamento de longo prazo e planejamento estratégico, (b) métodos e ferramentas de planejamento estratégico, (c)
analise de cenarios, (d) momentos do planejamento estratégico, (e) relacdes e aliancas estratégicas, e (f) tomada de
decisoes.
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AULA / DATA/HORARIO CONTEUDO - ATIVIDADE
152 AULA (17/05/2010) Seminario — Parte 01
10h10/12h10 (InformagBes Gerenciais e Infraestrutura e Servicos)
162 AULA (21/05/2010) Seminario — Parte 01
10h10/12h10 (Plano Diretor e Educacéo Continuada)
172 AULA (28/05/2010) Programa Gestéo da Informacéo e do Conhecimento
10h10/12h10 Palestrante 09: Marcelo Franca e Sérgio Falcéo | DILEG/CEDI
182 AULA (28/05/2010) Programa Gestdo Administrativa
16h10/18h10 Palestrante 10: Maurilio Parente | DIRAD/DEMAP
192 AULA (11/06/2010) Seminario — Parte 02
10h10/12h10 (Portal Corporativo e Gestao de Processos)
20% AULA (21/06/2010) Seminario — Parte 02
10h10/12h10 (Gestdo por Competéncias e Gestédo de Projetos)

2.2 Instrumento de Reconhecimento e Percep¢do do Projeto/Programa

Para balizar a discussdo na sala de aula, durante as palestras, cada um dos 21 alunos

matriculados na disciplina (17 da Camara dos Deputados e 4 da Camara Legislativa do Distrito

Federal) preencheu um Instrumento de Reconhecimento e Percepcdo do Projeto/Programa

estruturante, aplicado pelo docente responsavel pela disciplina, que considerava o registro em

formulario (Figura 2) das impressfes preliminares quanto a exposicdo, contemplando os

seguintes itens:

Gerente: (a) trajetdria/perfil vinculado ao tema — experiéncia; (b) dominio da discussao;
e (c) disponibilidade efetiva para se dedicar ao projeto/programa.

Projeto/programa: (a) contexto de surgimento; (b) importancia do tema para a
instituicdo; (c) previsdo orcamentaria; (d) recursos humanos — equipe e materiais; (e)
impactos ambientais previstos — positivos e negativos; (f) identificacdo de riscos; e (g)
objetivos estratégicos corporativos contemplados.

Comunicacdo: (a) acbes de divulgacdo, publicidade e visibilidade; e (b) envolvimento
dos stakeholders.

Procedimentos: (a) clareza no método, nas etapas e nos produtos; (b) levantamento de
dados; e (c) existéncia de mecanismos claros de monitoramento.

Resultados: (a) viabilidade; (b) avaliacio preliminar em relacdo ao escopo inicial; e (c)
definigdo de critérios de qualidade.

Apoio: (a) politico; (b) administrativo; (c) condicGes fisicas que garantam a viabilidade;
e (d) condicdes financeiras que garantam a viabilidade.

Autocritica: (a) clareza sobre as potencialidades e debilidades do projeto/programa; e
(b) envolvimento dos atores.

Patrocinio: (a) envolvimento do patrocinador, apoio na obtencdo dos recursos

necessarios, acompanhamento do projeto/programa. E, finalmente,
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e LicBes Aprendidas: (a) registro paulatino dos sucessos, insucessos, causas e efeitos dos

problemas ao longo do projeto/programa.

CAMARA DOS DEPUTADOS
Centro de Formag&o, Treinamento e Aperfeicoamento
Prograra de Pés-Graduagdo

Disciplina: TOPICOS ESPECIAIS EM GESTAO PUBLICA LEGISLATIVA
Cédigo: ESP£02.18
Professor: Valéric Medeiros

DISCUSSAO

INSTRUMENTO DE RECONHECIMENTO E PERCEPGAO DE PROJETO

PROJETO:
GERENTE:
IDENTIFICAGAD DO ALUNO:

Os “projetos estratégicos”, segundo definigho adetada pela C&mara dos Deputados’, compreendem
empreendinentos desenvolvides pela organizacao, para criar ou aperfeigoar seivigos, pradutos ou
resultados, & fim de atingir os objetivos estratégicos. [Além disso], caracterizam-se por apresentar um
seqlienciamento claro, légico ¢ integrado de agdes e pela definiglo de inicio e fim, bem como
parametros de prazo, custos, recursos e padrées de qualidade”.

Sabende-se que o planejamento estratégico observa a relagao entre conhecimento {teoria) e agio
(praticafresultados), avalie (SUA PERCERCAQ A PARTIR DA APRESENTACAQ DO GERENTE),
ainda que preliminarmente, o projeto estratégico em exposigio (conforme programagdo da discipling),
penderando 0s seguintes aspectosz:

CRITERIOS

Projeto (tempo de execugao;

i tompoceemonte
Projeto (previstoorgamentare) | [ [ [ ]|

Comunicagao (envolvimento dos “stakehelders
Procedimentes (clargza no método, nas etapas ¢ Nos produtos)

! _ Ct. Glossario, presente no “Portal da Gestéo Estratégica” (< www.camara.gov.br >).
Adaptado a partir de: MATIAS-PEREIRA, José. Manual de gestae piblica contemporanea, Sao Paulo: Atlas,

Figura 2a. Instrumento de Reconhecimento e Percepcéo do Projeto/Programa (frente).
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Procedimentos (levantamento de dados)

Procedimentos (existéncia de mecanismos claros de monitoramento)

Resultados Esperados (viabilidade)

Resultados (avaliagdo preliminar em relag&o ac escopo inicial)

Apoio (politico)

(
Apoio (administrativo)
(

Apoio (condi¢tes fisicas gue garantam a viabilidade)

Apoio (condigdes financeiras gue garantam a viabilidade)

Autocritica (clareza sobre as potencialidades e debilidades do projeto)

X |2 |l<|c|d|low|®m|O|v |0

Autocritica (envolvimento dos atores)

=y

Patrocinio (envolvimento do patrocinador, apoio na obtengéo dos
recursos necessarios, acompanhamento do projeto)

2 | Resultados Esperados/Produtos (definigdo de critérios de qualidade)

3 | Ligoes Aprendidas (registro paulatino dos sucessos, insucessos, causas
e efeitos dos problemas ao longo do projeto)

Legenda: A classificagdo numérica se refere & “adequac&o’, de modo que valor “1” & menos
adequado e o valor “5” é o mafs adequado, a partir de impresséo do aluno obtida da exposigéo do
projeto pelo correspondente gerente.

PERGUNTAS AO PALESTRANTE E DEMAIS OBSERVAGOES

Figura 2b. Instrumento de Reconhecimento e Percepcéo do Projeto/Programa (tras).
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Para cada item, os alunos atribuiram uma impressdo — percepcdo discente a partir da
apresentacdo do gerente — classificando numericamente o item em uma escala de Likert de 1 a
5, com extremos em “mais adequado” (5) e “menos adequado” (1), 0 que permitiu a geracao de
tabelas comparativas sobre o desempenho do projeto/programa e de todos os projetos/programas
da Camara dos Deputados analisados conjuntamente.

2.3 Procedimentos da Atividade Analitica: Cronograma

No dia 09 de abril de 2010, considerando o proposito de avaliar a gestdo estratégica em
processo de implantacdo na Camara dos Deputados, tendo por base os projetos/programas
corporativos estruturantes apresentados na disciplina (palestras conduzidas pelos respectivos
gerentes), de acordo com o plano de curso foi requerida a elaboracdo da atividade de andlise,

conforme os procedimentos apontados abaixo:

Aula 09 — 09/04/2010

Apresentacdo do roteiro e orientacdo para as anlises.

e A turma foi subdivida em 4 grupos (mantidos até o final da disciplina), 3 deles contendo 5
componentes e 1 grupo com 6 componentes. Cada grupo precisou conter, necessariamente,
um membro da Camara Distrital (o fato permitiria o contraponto de uma visdo externa a
Cémara dos Deputados).

e Exposicéo sintética da pesquisa e dos graficos (professor).

e Na sequéncia, cada grupo recebeu um tema para analise: Grupo 01 — Analise preliminar dos
resultados (Projeto “Informagdes Gerenciais” em si e confrontado com os “Resultados
Preliminares Comparativos™); Grupo 02 — Analise preliminar dos resultados (Projeto
“Infraestrutura e Servigos de TIC” em si e confrontado com os “Resultados Preliminares
Comparativos™); Grupo 03 — Analise preliminar dos resultados (Projeto “Plano Diretor de
Uso dos Espagos” em si e confrontado com os “Resultados Preliminares Comparativos™); e
Grupo 04 — Analise preliminar dos resultados (Projeto “Educagdo Continuada” em si e
confrontado com os “Resultados Preliminares Comparativos”).

e Cada grupo discutiu em equipe o0s resultados obtidos, interpretando, para o
projeto/programa respectivo, os valores (a) globais, (b) apenas de alunos da Camara dos
Deputados e (c) apenas dos alunos da Camara Distrital. Além disso, cada grupo comparou 0
desempenho do projeto/programa em relagdo aos demais, com base nas informacGes dos
“Resultados Preliminares Comparativos”. Importava, especialmente, apontar razdes para o

desempenho e sugestdes de atuacdo (contribuicdo aos projetos/programas).
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e Na segunda hora da aula, cada grupo fez uma répida exposi¢do sobre os aspectos mais
importantes identificados na analise preliminar (15 minutos para cada equipe; para fins de

clareza, sugeriu-se que apenas um membro escolhido pelo grupo realizasse a exposicao).

Periodo de 09/04/2010 a 21/05/2010

e Entre os dias 09/04/2010 e 13/05/2010, cada equipe pesquisou informagfes mais precisas
sobre 0 projeto/programa, bem como entrevistou 0s respectivos gerentes (as entrevistas,
embora livres, foram estruturadas segundo os itens constantes no instrumento), de modo a
confrontar (a) a percepcgdo obtida em sala de aula e (b) o que seria a situacéo real do
projeto/programa. Caberia atentar especialmente para os critérios que alcangaram
desempenhos piores nas avaliagdes realizadas por meio do Instrumento de Reconhecimento
e Percepcdo do Projeto/Programa, procurando identificar as razdes possiveis e,

fundamentalmente, listar sugestdes para resolver o problema, quando pertinente.

e (Aulas 15 e 16 — 17/05/2010 e 21/05/2010) Apresentacdo: cada grupo elegeu um ou dois
membros para apresentarem o trabalho, num tempo de 20 minutos, quando foram
reservados outros 10 minutos para o debate.

o (Aulas 15 e 16 — 17/05/2010 e 21/05/2010) Ao final da apresentacdo, cada grupo entregou:
(@) uma apresentagdo em Powerpoint® ou similar (digital), desenvolvida em caréater
autoexplicativo (portanto, contendo notas e comentarios, ainda que de maneira sucinta); e
(b) um resumo impresso, de até 5 paginas, sobre a discussdo (anexos ou informagdes
complementares puderam ser acrescentados, todavia ndo contando nas 5 paginas previstas;
de modo semelhante, ilustracGes puderam/deveriam ser acrescentadas, mas ndo contam nas
5 paginas previstas; as 5 paginas foram antecedidas por uma capa contendo todos os dados
usuais de uma folha de rosto — titulo do trabalho, autoria, data de desenvolvimento).
Sugeriu-se que cada grupo providenciasse cOpias impressas ou digitais para distribuir entre
os colegas da turma.

e Peso da Etapa—01

Periodo de 21/05/2010 a 21/06/2010

e Entre os dias 21/05/2010 e 10/06/2010, cada equipe pesquisou informacfes mais precisas
sobre um segundo projeto corporativo, bem como entrevistou os respectivos gerentes, de
modo a confrontar (a) a percepcéo obtida em sala de aula e (b) o que seria a situagéo real do
projeto/programa. Caberia atentar especialmente para os critérios que alcangaram

desempenhos piores por meio do Instrumento de Reconhecimento e Percepcdo do
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Projeto/Programa, procurando identificar as razdes possiveis e, fundamentalmente, listar
sugestdes para resolver o problema, quando pertinente.

Para este momento, a correspondéncia entre grupos e projetos/programas foi a seguinte:
Grupo 01 — Analise preliminar dos resultados (Projeto “Portal Corporativo” em si e
confrontado com os “Resultados Preliminares Comparativos™); Grupo 02 — Analise
preliminar dos resultados (Projeto “Gestdo de Processos” em si e confrontado com 0s
“Resultados Preliminares Comparativos™); Grupo 03 — Analise preliminar dos resultados
(Projeto “Gestdo de Projetos” em si e confrontado com os “Resultados Preliminares
Comparativos™); e Grupo 04 — Analise preliminar dos resultados (Projeto “Gestdo de
Competéncias” em si e confrontado com os “Resultados Preliminares Comparativos™).
Tendo em vista o cronograma da disciplina, 0s grupos puderam antecipar as entrevistas com
0s gerentes, antes, inclusive, da apresentacdo do projeto/programa em sala de aula.

(Aulas 19 e 20 — 11/06/2010 e 21/06/2010) Apresentacdo: cada grupo elegeu um ou dois
membros para apresentarem o trabalho, num tempo de 20 minutos, quando foram

reservados outros 10 minutos para o debate.

(Aulas 19 e 20 — 11/06/2010 e 21/06/2010) Ao final da apresentacéo, cada grupo entregou:
(a) uma apresentagdo em Powerpoint® ou similar (digital), desenvolvida em caréater
autoexplicativo (portanto, contendo notas e comentarios, ainda que de maneira sucinta); e
(b) um resumo impresso, de até 5 paginas, sobre a discussdo (anexos ou informagdes
complementares puderam ser acrescentados, todavia ndo contando nas 5 paginas previstas;
de modo semelhante, ilustracGes puderam/deveriam ser acrescentadas, mas ndo contam nas
5 paginas previstas; as 5 paginas foram antecedidas por uma capa contendo todos os dados
usuais de uma folha de rosto — titulo do trabalho, autoria, data de desenvolvimento).
Sugeriu-se que cada grupo providenciasse cOpias impressas ou digitais para distribuir entre

os colegas da turma.

Peso da Etapa — 01

A organizacdo dos grupos ocorreu conforme expresso na Quadro 3, e os trabalhos

(apresentacgéo e ensaio) foram avaliados conforme ficha indicada na Figura 3. Por questdes de

logistica e tempo disponivel, 8 dos 10 projetos/programas foram avaliados.

96

Quadro 3. Grupos e projetos/programas correspondentes.

GRUPO PROJETOS/PROGRAMAS
A Informagdes Gerenciais & Portal Corporativo
B Infraestrutura e Servicos de TIC & Gestdo de Processos
C Educacao Continuada & Gestdo por Competéncias
D Plano Diretor de Uso dos Espagos & Gestéo de Projetos
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CAMARA DOS DEPUTADOS

CENTRO DE FORMAGAQ, TREINAMENTO E APERFEICOAMENTO
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAC

DISCIPLINA: TOPICOS ESPECIAIS EM GESTAQ PUBLICA LEGISLATIVA
PROFESSOR: VALERIO MEDEIROS

FICHA DE AVALIAGAO - TRABALHO PARTE 02

Categorias Vafor Méx. Grupo
ftem CONTEUDO
1 Perlinéncia das Informagles Selecionadas (Seleglo/Adequacio} 10
2 Pertinéncia das imagens Selecionadas (Graficos/Tabelas/liusiracBes) 10
3 Analise (Percepgsio Obtida em Sala de Aula) 1.0
4 Analise (Situacio Real do Projeto/Programa} 10
5 Anaiise (Discussdo dos Critérios de Pior Desempenio) 10
8 Conclusdes (Sugestes Apresentadas) 10
7 Quatidade Analitica do Conjunio 10
Hem FORMA
8 Faonte de £ las/Referd Pasquisa (Adequacio, Indicagin) 18
] Legibilidade TextualiGrafica do R 3 mp (Encadear ) 1.0
10 Exposicio Oral e Resposta aos Questicnamentos 1.8

NOTA FINAL

Observagbes

£1) Para os #ens - valor méximo de "1.0" - observar 2 seguinte comespondéncia/equivaléncia de nota (coluna “Nota Oblida™):
(0,0} Hem Incosrete cu Néo Desenvolvido;
(0,3} ltem Fracarmante Deseanvolvide sfou Intarpretagio/Ansiise/Resullade Fraco (a Dessjar);
0.5} Hem Parciaimente D fvido /ot Inferpretagdo/Andlise/Resulfado Parcialmente Comelo;
0,7} Hom Muita Bem Desonvolvido e/0u de Muito Boa InterprefagdosAndlise/Resultado {Aposar de incomegles);
(1,0} #em Plenaments Dessnvolvide efou Inferprelagaa/Analise/Resultade Correlo,

£2) Trabatho enfregue, mas niio apresentads no seminario.

£3) Trabatho ndo entregue e nioc apresentado,

(4) Caderno fisico nda entregue (apenas versao digital).

Figura 3. Ficha de avaliacdo aplicada para os seminarios (Tépicos Especiais).
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3 Resultados

A tabulacdo dos valores coletados por meio dos Instrumentos de Reconhecimento e
Percepcao do Projeto/Programa, associada as entrevistas conduzidas pelos grupos com o0s
gerentes dos projetos/programas corporativos, permitiu a elaboragdo dos achados e do quadro-
sintese global, expresso na Figura 4 (aqui estdo indicadas as médias aritméticas simples, para o
conjunto de 10 [pelo topico anterior, acredito que seriam 8] projetos/programas avaliados,
referentes a cada um dos itens constantes no instrumento). Para a qualificacdo dos resultados,
foi considerado o intervalo de valores obtidos (minimo de 3,18 para o item “Ac¢les de
Divulgagdo”, e maximo de 4,78 para “Importancia para a Instituicao”) e a distribui¢do das
médias, observada a expressiva concentracdo entre a faixa de 4,00 a 4,50: 15 de 27 itens.
Portanto, tendo em vista o intervalo predominante, assumiu-se gque aquelas varidveis com média
acima de 4,50 (de um méaximo de 5,00, conforme o sistema de mensuracdo adotado) seriam
classificadas como de desempenho superior; aquelas entre 4,0 e 4,5 contemplariam desempenho
mediano; por fim, as que estivessem abaixo de 4,00 compreenderiam 0s cenarios negativos, ou
de atengéo.

PROJETOS CORPORATIVOS (SINTESE)

o

8
|4.70
| afrs

|42

=
g
[
| ajes
| 4ls1
397
88
]4.36
|44
|40
| afe8
| 432
] 410
| 416

] 4,07
|44

| 4.04
|40

] 4.4

]384

|35
Jan
J
]38
] 3.68
| 382
| 3j79

l
[
l
[
l
[
[
[
[
l
[
l
l

RES

(trajetériafperfil vinculado ao tema) GER
(dominio da discusso) GER
(dedicago ao projeto) GER
(contexto de surgimento) PROJ
(importancia para a instituigao) PROJ
(tempo de execugio) PROJ
(previsao orgamentéria) PROJ
(recursos humanos e materiais) PROJ
(impactos ambientais previstos) PROJ
(identificagéo de riscos) PROJ
(objetivos corporativos contemplados) PROJ
(ages de divulgagio) COM
(stakeholders) COM
(clareza metodologica) PROC
(levantamento de dados) PROC
(mecanismos de monitoramento) PROC
(viabiidade) RES
(avaliagao preliminar) RES
(politico) APOIO
(administrativo) APOIO
(condigdes fisicas para viabiidade) APOIO
(condicaes financeiras para viabilidade) APOIO
(envolvimento dos atores) AUTOC
(envolvimento do patrocinador) PATRO
(registro) LICOES
MEDIA GERAL

(potencialidades e debildades do projeto) AUTOC

Figura 4. Quadro-sintese global das médias obtidas para o conjunto de projetos/programas corporativos.

A média geral da amostra (de todos os itens, para todos o0s projetos/programas),
alcancou 4,08, para um desvio padrdo de 0,36. Destacaram-se como aspectos positivos (a) a
trajetoria e o perfil do gerente vinculado ao tema do projeto/programa (4,70), (b) o seu
dominio da discussdo (4,72), (c) bem como a importancia do tema para a Camara dos

Deputados (4,78). O desempenho das varidveis exprime o reconhecimento da qualificacdo do
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gerente, bem como da relevancia do projeto/programa para a instituicdo — o0 que aponta para
uma adequada escolha dos eixos de agdo do planejamento estratégico.

Por outro lado, foram aspectos negativos: (a) identificagdo dos riscos (3,88), (b)
previsdo orcamentaria (3,84), (c) avaliacdo preliminar dos resultados (3,82), (d) apoio politico
(3,79), (d) recursos humanos e materiais (3,71), (¢) mecanismos de monitoramento (3,68), (f)
stakeholders (3,63), (g) tempo de execugdo (3,59) e (h) acdes de divulgacao (3,18). As varidveis
parecem exprimir, conjuntamente, dificuldades de articulagdo e comunicacdo entre envolvidos
(sociedade Camara) e a necessidade de uma melhor estruturacdo dos projetos/programas
corporativos.

Em carater sugestivo, as analises oriundas da articulagdo entre a tabela sintese e as
entrevistas permitiram aos alunos tecer consideragdes sobre aspectos que poderiam ser
aprimorados, a incluir:

1. Identificacdo de Riscos — A considerar a ambiéncia da gestao estratégica, percebeu-se
a necessidade em habilitar os gerentes, e demais interessados, quanto aos riscos envolvidos,
condic&o basilar para o sucesso dos projetos/programas corporativos.

2. Previsdo Orcamentaria - Verificou-se que a percep¢do orcamentaria nos
projetos/programas corporativos € pouco clara. Recomenda-se planejar as demandas por
recursos materiais com antecedéncia, tendo em vista o tempo usualmente despendido nos
procedimentos licitatorios.

3. Avaliacéo Preliminar dos Resultados — E fundamental estabelecer critérios objetivos
para a avaliacdo dos produtos vinculados aos projetos/programas corporativos, quantificando e
qualificando os correspondentes impactos.

4. Apoio Politico — Para o efetivo sucesso do planejamento estratégico numa Casa
Legislativa como a Camara dos Deputados, é fundamental a obtencdo do apoio politico para a
gestdo estratégica. As analises permitiram identificar que, em varios casos, o discurso das agdes
é apenas tangencial aos interesses legislativos. A legitimagdo do papel do gerente, também na
instancia politica, é essencial para 0 bom termo da gestéo estratégica.

5. Recursos Humanos e Materiais/Capacitacéo — Parece essencial ampliar o quadro de
envolvidos nos projetos/programas corporativos, uma vez que as equipes sdo reduzidas em
relacdo as tarefas esperadas para o alcance dos produtos previstos nas declarages de escopo.
Tendo em vista a perspectiva temporal de longo prazo na institui¢éo, seria recomendado alargar
0 quadro de servidores efetivos participantes de projetos/programas corporativos, evitando-se
alteracbes frequentes nas equipes de desenvolvimento desses projetos/programas. Caberia
também disseminar o uso de ferramentas de acompanhamento, como o0 MSProject®
Corporativo, adaptando-o as necessidades da Camara dos Deputados. A considerar a dificuldade
em oferecer dedicacdo exclusiva ao gerente do projeto/programa, sugere-se reestruturar as

equipes de trabalho nos departamentos e Orgdos, para evitar uma sobrecarga de tarefas. Acdes
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de remanejamento e sensibilizagdo sdo fundamentais. Cabe igualmente estabelecer mecanismos
de acompanhamento e avaliacdo dos membros da equipe dos projetos/programas corporativos,
bem como capacitar os servidores sobre o planejamento estratégico, para evitar dificuldades
oriundas do desconhecimento das ages em curso na Casa Legislativa. Importa ainda qualificar
o0s gerentes em habilidades de natureza gerencial (ha conhecimento técnico, mas ndo exatamente
de gestdo).

6. Mecanismos de Monitoramento — Ha necessidade em desenvolver/aplicar teorias,
metodologias e ferramentas que permitam avaliar os resultados dos projetos/programas
corporativos, em tempo habil, estabelecendo indicadores claros e objetivamente mensuraveis.
Aparentemente a carga de subjetividade para a qualificacdo dos produtos compromete a
verdadeira importancia do alcance das agBes. Para a melhoria no desempenho dos
projetos/programas corporativos, especialmente considerando etapas futuras dos ciclos da
gestdo estratégica na Camara dos Deputados, é fundamental fomentar a rotina de registro das
licbes aprendidas. Ali seria consolidado um repositorio de experiéncias que facilitariam o
desenvolvimento de tarefas afins.

7. Stakeholders — A identificacdo correta dos stakeholders é fundamental para o sucesso
dos projetos/programas corporativos. Percebeu-se que a tarefa ainda ndo é clara o suficiente
para garantir um adequado envolvimento entre as partes afetadas.

8. Tempo de Execucdo — Talvez resultado da falta de experiéncia em gestdo por parte de
alguns gerentes de projeto/programa, identificou-se a necessidade de melhor adequar o tempo
de execucdo dos programas as perspectivas da gestdo estratégica da instituicdo. Seria
recomendada a sincronia entre as Legislaturas e 0s cronogramas.

9. Plano de Comunicacdo (Acdes de Comunicacdo) — Variavel com avaliacdo mais
baixa em toda a pesquisa, resulta da fragil comunicacdo interna existente no planejamento
estratégico, o que leva a um cenario de desconhecimento e pouca colaboracdo — conforme as
condigOes da pesquisa. Para reverter o quadro, caberia criar equipe com competéncia técnica
para elaborar os planos de comunicacdo ndo apenas para oS projetos/programas corporativos,
como também para o proprio planejamento estratégico da instituicdo. A comunicagdo deve
acontecer em todos os niveis e entre todos os envolvidos, podendo ocorrer por sisteméticas de
reunides locais, setoriais, departamentais, institucionais, etc. A promocao de oficinas, cursos e
palestras — em proporcdo maior aquela existente a época de realizacdo da pesquisa — sobre

temas vinculados & gestéo estratégica igualmente seria relevante.

4 Conclustes
Os resultados da investigacdo apontaram como ponto prioritario melhorar a estratégia
de comunicacdo para os projetos/programas da Casa, bem como a clareza quanto a delimitacdo

clara dos produtos a serem alcangados. Foram recomendagOes resultantes das analises: (a)
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compatibilizar o perfil do gerente ao projeto/programa; (b) estabelecer claros mecanismos de
monitoramento e controle; (c) ampliar o envolvimento dos servidores; (d) promover uma
avaliacao mais critica dos gerentes em relagéo as potencialidades e debilidades do projeto; (e)
definir claros indicadores de qualidade; (f) registrar sistematicamente todo o conhecimento
aprendido durante o projeto; e (g) aprimorar o entendimento dos custos efetivos associados as
acOes.

A experiéncia, que deve ser entendida em seu contexto académico, revela a necessidade
de fomentar rotinas que valorizem a captura de impressdes dos servidores da Casa sobre o
planejamento estratégico, especialmente aqueles que ndo participaram das etapas presentemente
em curso — como ocorreu com parte significativa da turma de Topicos Especiais. Tendo em
vista que, numa instituicdo como a Camara dos Deputados, todos os servidores estdo envolvidos
com as novas praticas associadas a gestao estratégica e serdo (ou estdo sendo) afetados por elas,
sdo prementes iniciativas que valorizem a coleta e a avaliacao de distintas percepgdes.

Do ponto de vista metodologico, a analise critica sobre o processo de efetivacdo da
pesquisa indica que: (a) para casos futuros, ha necessidade de aprimorar o instrumento de
percepcao aplicado; (b) a amostra foi restrita (apenas alunos da turma responderam) e, portanto,
para maior validade deve ser ampliada; (c) durante o periodo de realizacdo das palestras, boa
parte dos projetos estava ainda num momento inicial de execugdo — o que significa ndo haver
ainda produtos suficientes ou experiéncia de realizagdo consolidados (muitos projetos tiveram
sua portaria de inicio assinada em 15 de marco de 2010, enquanto as avaliacdes ocorreram até
junho de 2010).

A investigacdo conduzida apresenta algumas fei¢fes peculiares: foi uma pesquisa de
impressfes, com numero reduzido de entrevistados, e contempla uma analise empirica ndo
probabilistica e intencional. Nao pode ser considerada como ilustrativa do universo, ou seja, 0
conjunto de membros da sociedade Camara dos Deputados, embora alcance importantes
achados sobre a gestdo estratégica na institui¢do, particularmente quanto aos projetos/programas
corporativos. E vélida desde que interpretada enquanto aplicagdo introdutdria, por isso a
natureza de piloto ou prot6tipo, de um instrumento de reconhecimento e percepgdo, componente
da fase de reconhecimento de opinides.

A partir da aplicagdo dos procedimentos aqui descritos, bem como dos resultados
obtidos, recomenda-se que as estratégias de avaliacdo de projetos e programas corporativos
devem ser rotineiras e assumir experiéncias prévias, como a que aqui se desenvolveu,
especialmente buscando capturar impressées de servidores ndo envolvidos com o planejamento
estratégico. Entende-se que a sistematica de planejamento estratégico, para um coerente
desempenho, deve se vincular necessariamente a etapas de monitoramento e

controle de desempenho.
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EDITORIAL

O nono nimero da E-legis combina artigos voltados para questdes legislativas stricto
sensu e trabalhos voltados para a avaliagdo dos processos de modernizacdo da estrutura

administrativa das Casas Legislativas.

Geralda Miranda abre o nimero analisando a evolugdo da estrutura de delegacéao
legislativa no Brasil republicano, identificando a centralidade do Executivo no processo
decisério no p6s-30 e evidenciando o aumento da capacidade de controle da delegagdo por
parte do Poder Legislativo a partir de 1988 em Executivo, Congresso e parlamentares na
estrutura de delegacéo legislativa do Brasil republicano. Na busca do entendimento do
fenomeno “rejeicdo politica”, descarte de uma matéria sem o enfrentamento da votagdo
plenaria, Nivaldo Ad&o Ferreira Junior, Giovana Dal Bianco Perlin, Aldenir Branddo da Rocha
apresentam a Reforma politica no parlamento brasileiro: consideracGes a partir da
rejeicdo politica do Projeto de Lei 1210 de 2007. Em seguida, Adriano Silva leva o leitor a
avaliar o processo democratico com o fito de compreender o que leva os eleitores a decidir por
um candidato ao invés de outro em A associacdo de questdes aos partidos politicos e as
elei¢Bes presidenciais no Brasil.

Voltando-se para o funcionamento das Casas Legislativas, André Sathler Guimaraes,
Fabiano Peruzzo Schwartz, Juliana Werneck de Souza e Maria Raquel Mesquita Melo
abordam, de acordo com o método histérico-descritivo, os antecedentes e as motivacdes; 0s
momentos-chave; as facilidades e dificuldades, os resultados alcancados e os desafios futuros
da Gestao Estratégica no Poder Legislativo: o Caso da Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais. Finalizando o ndmero, e dentro do escopo dos estudos sobre gestdo
estratégica, Valério Medeiros discute critérios e parametros de avaliagdo do planejamento
estratégico na Camara dos Deputados, a partir de uma experiéncia letiva, em A leitura do
desempenho: uma experiéncia para a discussdo de projetos/programas corporativos na

Céamara dos Deputados.

Boa leitura!
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EXECUTIVO, CONGRESSO E PARLAMENTARES NA ESTRUTURA DE
DELEGAGAO LEGISLATIVA DO BRASIL REPUBLICANO

Geralda Luiza Miranda®

Resumo: Analisa a evolucdo da estrutura de delegacdo legislativa no Brasil republicano,
identificando a centralidade do Executivo no processo decisério no pds-30 e evidenciando, ao
mesmo tempo, 0 aumento da capacidade de controle da delegacdo por parte do Poder
Legislativo a partir de 1988. A analise orienta-se pela argumentacdo de Shugart e Carey sobre

os fundamentos da delegac&o legislativa.

Palavras-chave: Delegagdo legislativa. Processo decisorio. Congresso Nacional. Poder

Executivo. Poder Legislativo.

Abstract: Analyzes the evolution of legislative delegation's structure in republican
Brazil, identifying the centrality of the Executive in the process of decision making in the post
1930's and showing, at the same time, the increasing ability to control the delegation by the
Legislative from 1988. The analysis is guided by the argumentation of Shugart and Carey on the
grounds of the legislative delegation

Keywords: Legislative delegation. Decision-making process. National Parliament. Executive

and legislative branches of government.

1 Introducéo

A avaliagédo da distribuicdo de prerrogativas legislativas entre o Poder Legislativo e o
Poder Executivo mostra a centralidade deste no processo decisorio brasileiro, no po6s-30.
Embora se apresentando como elementos de continuidade dessa tradi¢cdo, na medida em que

estabelecem ou sancionam uma das mais amplas delegacfes de poder legislativo ao Executivo

Mestre e doutora em Ciéncia Politica, professora da Universidade Federal de Minas Gerais
(geraldaluiza@fafich.ufmg.br)
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da histéria brasileira, a Constituicdo de 1988 e as reformas constitucionais das duas Gltimas
décadas apresentam-se, também, como elementos de descontinuidade, conquanto
institucionalizam mecanismos mais efetivos de controle da delegagdo ao Executivo a serem
acionados ou ndo, dependendo dos resultados do jogo politico-partidario.

Shugart e Carey (1992, 1998) argumentam que o equilibrio estabelecido entre o Poder
Executivo e o0 Poder Legislativo na estrutura de delegacdo legislativa depende, entre outras
coisas, do tipo de sistema partidario. Em sistemas politicos com partidos fracos, a capacidade
decisoria do Poder Legislativo é diminuida pela centralidade adquirida pelo parlamentar
individual, implicando maior disposicdo dos proprios parlamentares para delegar ao Poder
Executivo um papel mais proativo no processo legislativo, conformando o que esses autores
denominam Modelo do Segredo Ineficiente, que se aplicaria, inclusive, ao Brasil. O argumento
desenvolvido neste estudo € o de que, a partir da Constituicdo de 1988, a delegacdo legislativa
ao Executivo faz-se em bases diferentes que as vigentes no periodo anterior.

Inicialmente, s&o discutidos os fundamentos da distribuicdo de prerrogativas legislativas
aos Poderes Executivo e Legislativo. Em seguida, é analisada a evolugdo das prerrogativas
legislativas do Poder Executivo no sistema politico do Brasil republicano, mostrando a
centralidade adquirida por esse poder, seja por usurpacao, seja por delegacdo do proprio Poder
Legislativo. Posteriormente, a distribuicdo de prerrogativas legislativas entre o Executivo e
Legislativo, instituida pela Constituicdo de 1988, é contrastada com essa trajetoria historica,
apontando-se, simultaneamente, as alteracfes instituidas no periodo poés-constitucional.
Finalmente, sdo analisadas as alteracBes nas prerrogativas dos parlamentares e dos partidos,
mostrando que, a despeito da forte delegacdo ao Executivo, 0 Congresso possui hoje maior
capacidade de controle dessa delegacdo, em virtude do maior poder conferido aos partidos para

controlar a atuagdo de seus membros.

2 Os fundamentos da delegagdo ao Executivo

As funclGes que tém sido tradicionalmente atribuidas as assembleias legislativas
compreendem a representacdo de interesses, a deliberacdo e o compromisso entre forgas
politicas, o recrutamento de elites, a legitimag¢&o ou promocéo do apoio publico ao governo ou
ao sistema politico, a tomada de decisGes sobre politicas publicas, e, por fim, o controle e
fiscalizacdo da administracdo (ASTIZ, 1975; MEZEY, 1975). A andlise das relacdes entre o0s
Poderes Executivo e Legislativo tem tido como foco, principalmente, essas duas Ultimas
funcdes, sendo que, no processo de tomada de decisdes, Executivo e Legislativo sdo vistos
como competidores; no controle e fiscalizacdo da administracdo, o Legislativo adquire
preeminéncia. Obviamente, como ressalta Mezey (1975, p. 47), a disputa entre Executivo e
Legislativo pelo poder decisério reflete as acGes dos verdadeiros competidores pelo poder

politico: “partidos, grupos de interesses, funcionarios, chefes militares, presidentes e outros
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membros da elite.” Mas o que ou qual dos Poderes influencia a estrutura de delegacdo
legislativa?

A influéncia exercida pelo Legislativo na estruturacdo da delegacdo legislativa é vista
como funcdo dos seguintes fatores: (i) as limitagdes que sdo impostas ao Legislativo pelo
Executivo, 0 que distingue o primeiro em instancias deliberativas ou consultivas (BLONDEL,
1969); (ii) as prerrogativas que o Executivo transfere ao Executivo (ASTIZ, 1975); e, por fim,
(iii) as funcdes que o Legislativo cumpre no processo de tomada de decisdes e as limitacdes que
impde ao Executivo, seja por sua simples presenca, seja pelas prerrogativas que detém
(MEZEY, 1975). FuncGes e limitacdes que servem para caracteriza-lo, de acordo com Mezey
(1975), em ativo, reativo, consultivo ou legitimador.

O limite da classificacdo de Mezey (1975) sdo os sistemas politicos em que um Executivo
detentor de fortes prerrogativas emerge antes da constituicdo de um Legislativo capaz de atuar
de forma representativa e com recursos para se institucionalizar, como ocorreu no Brasil
(SOUZA, 1983). Nesse caso, pela propria precedéncia de um Executivo dotado de prerrogativas
decisorias importantes, como €é comum nos sistemas latino-americanos (COX;
MORGENSTERN, 2002)", ndo cabe a imagem de um Legislativo impondo limitagdes, sendo
usurpado ou delegando prerrogativas ao Executivo.

Outro aspecto a ser salientado na analise da influéncia do Legislativo no processo
decisorio é que a simples descri¢do de suas prerrogativas diz muito pouco sobre sua efetiva
capacidade. Nesse ponto, a capacidade dos partidos para organizar a acdo dos parlamentares
emerge como variavel de peso (BLONDEL, 1969; MEZEY, 1975). Para Mezey (1975, p. 54),

Os legisladores podem ter a iniciativa de solugdes de problemas, mas, se suas
proposicBes ndo foram concretizadas, o simples ato de sugerir ndo constitui
participacdo real no processo decisorio. Se apenas discursos de apoio sdo
permitidos no legislativo e o governo ndo permite sequer a discordancia
privada, entdo ndo houve deliberagcdo sobre as proposicdes. E se os votos
contrarios ndo sdo permitidos ou possiveis, o simples ato de votar sim nédo

significa que o legislativo tenha participado neste aspecto do processo.
O modelo analitico proposto por Carey e Shugart (1998) reline essas diversas variaveis.
No entendimento dos autores, a estrutura da cadeia de delegacéo legislativa resulta de trés
fatores: (i) o grau de participacdo do Executivo na elaboragdo das regras constitucionais; (ii) a
capacidade dos parlamentares para coordenar sua acdo legislativa, mais especificamente para
resolver problemas de barganha, o que esté relacionado com o grau de coordenagdo parlamentar
gue podem apresentar, inclusive, sua disciplina nas votacgdes; (iii) as condi¢fes que permitem as

assembleias controlar a perda de agéncia na delegacdo. Essas condi¢cdes variam, segundo 0s

! Cox e Morgenstern (2002) elaboram uma tipologia da dinamica de funcionamento do presidencialismo latino-
americano: o tamanho da base de apoio do presidente (minoritario ou majoritario), o tipo de estratégia que ele
utiliza para angariar apoio da assembleia e o tipo de reacdo desta. A discussdo aqui estd centrada nos estimulos
presentes na estruturacdo do processo decisério, e ndo em sua dinamica.
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autores, com: (a) o grau de convergéncia entre as preferéncias do Executivo e do Legislativo;
(b) a possibilidade de vetar as iniciativas do Executivo e de modificar a delegacdo; (c) a
existéncia de atores externos com controle sobre a constitucionalidade?.

Se os ocupantes dos cargos executivos dominam o processo de elaboracdo constitucional,
especialmente em situacBes de violéncia, ha, de acordo com Carey e Shugart (1998), usurpagdo
de prerrogativas legislativas; se sua participagdo ndo ocorre em situacBes de violéncia, ha
delegagdo. Os poderes delegados podem ser ativos ou reativos, e essa distingdo relaciona-se
com a capacidade do Executivo de alterar o status quo e ou reverter as decisfes do Legislativo:

Os poderes reativos sdo aqueles por meio dos quais o executivo pode manter
a politica publica mesmo se os legisladores preferem um estado diferente [...].
Poderes reativos sdo, portanto, “conservadores”, no sentido de que permitem
ao executivo evitar mudangas que de outra forma ocorreriam. Poderes ativos,
por outro lado, séo poderes que permitem ao executivo efetuar mudangas que
o legislativo ndo teria iniciado por sua prdpria iniciativa (CAREY;
SHUGART, 1998, p. 4).

Poderes ativos fornecem, portanto, capacidade ao executivo para elaborar leis,
competindo com o Legislativo. Sdo definidos por Carey e Shugart (1998, p. 150-156) como
“poder de decreto”, que se distingue em poder de agir em situagdes de emergéncia e em poder
de legislar em éareas e por periodos definidos previamente. Eles podem ser delegados
constitucionalmente ou mediante solicitacdes eventuais a assembleia, e sdo diferentes da
prerrogativa do Executivo de elaborar normas e procedimentos para implementacdo de leis,
comumente denominados decretos. O poder de decreto pode ser avaliado em seu aspecto
processual: se o decreto é transformado ou ndo em lei imediatamente e, em caso positivo, se esta
depende ou ndo da apreciacdo posterior da assembleia. Nos casos em que 0 projeto torna-se lei
imediatamente, a assembleia tem de enfrentar os custos da néo ratificacdo da iniciativa; nos
outros casos, ela fica constrangida em suas alternativas de politicas pelo poder de agenda do
executivo. Tendo por referéncia essa discussdo, é avaliada, na proxima secdo, a evolugdo das

prerrogativas do Executivo no sistema politico do Brasil republicano.

3 A centralidade do Executivo no processo decisorio do Brasil republicano
Desconsiderando as Constituicdes promulgadas por decreto presidencial de 1937 e 1969,

e a de 1967, que foi elaborada sob regime de excecdo , as quais, como nédo poderia deixar de ser,

centralizaram fortemente a iniciativa do processo decisério no Executivo, a natureza das

prerrogativas legislativas constitucionais desse Poder alternou-se entre mais reativa, com as

2 Terry M. Moe, como chama a atencdo Figueiredo (2001), propde um modelo que tem por fim avaliar,
especialmente, a influéncia da burocracia e do presidente na formulacéo e implementagdo de politicas. Para Moe,
o entendimento da estruturacdo desses processos depende da compreensdo do desenvolvimento das motivagdes e
légica de comportamento do Congresso, da Presidéncia da Republica, das cortes, dos grupos de interesse e das
agéncias burocraticas. Para os objetivos aqui pretendidos, 0 modelo proposto por Carey e Shugart (1998) é mais
parcimonioso.
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Constituicbes de 1891 e 1946, e fortemente proativa nas de 1934 e 1988. Uma representacao
limitada dos interesses® e a presenca de sistemas partidarios constituidos por partidos fracos e
descentralizados, pouco nacionalizados e institucionalizados, também foram uma constante até a
década de 1990, o que explicaria, de acordo com Shugart e Carey (1992, 1998), a forte
delegacéo de prerrogativas legislativas ao Executivo também em contextos democraticos.

As explicacOes para a delegagéo de prerrogativas proativas ao Executivo, encontradas na
literatura brasileira, variam com o periodo analisado e a perspectiva utilizada: no regime militar,
ela teria sido estimulada pela complexidade das decisfes e a urgéncia com que deveriam ser
tomadas (BARROS, 1975) ou pela restricdo do debate, fomentada pelas decisGes em torno de
politicas desenvolvimentistas (MENDES, 1975). Teria sido mantida, em 1988, para “evitar as
“deficiéncias historicas” do Congresso: sua demora e falta de conhecimento especializado para
tomar decisdes” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2006, p. 275) ou em virtude da “[i]nércia
institucional, ou mais tecnicamente, a natureza path dependence de poderes em maos do
Executivo e de liderangas dos grandes partidos a este aliados” (SANTOS, 2006, p. 282).
Urgéncia e complexidade das decisdes, auséncia de conhecimento especializado e morosidade
estdo relacionadas com os problemas de barganha que, de acordo com Carey e Shugart (1998),
também estimulam a forte delegacdo ao Executivo, relacionando-se, em maior ou menor
medida, com a configuracao do sistema partidario.

Até 1930, as prerrogativas legislativas presidenciais estavam limitadas a instrumentos de
reacdo (sancdo e veto), mas exigia-se esforco significativo do Congresso para rejeitar o veto
presidencial: dois tercos de cada Casa legislativa (art. 37, da Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil de 1891). A partir de 1934, coincidindo, portanto, com a emergéncia
do Estado Desenvolvimentista, 0o Executivo adquire ou usurpa prerrogativas decisorias
importantes no ambito das politicas regulatdrias e redistributivistas e, exceto em 1934 e 1946,
também no das politicas de carater distributivista (Souza, 1983).

Em 1934, o Executivo adquire poderes ativos exclusivos, em matérias relacionadas a
administracdo publica e ao orgamento, e compartilhados com a Camara e o Senado no ambito
das politicas fiscal, monetaria e de defesa nacional. Paralelamente, diminui-se o esfor¢o do
Congresso para rejeitar o veto presidencial, reduzindo-se para maioria absoluta o quorum (art.
45, 50 e 56, da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934). Em 1937, o
Executivo delega a si mesmo a prerrogativa de iniciar legislacdo em praticamente todas as areas
e, em caso de exigéncia e necessidade, ou nos periodos de recesso e de dissolucdo do
Congresso, poderia fazé-lo, e efetivamente o fez, por decretos-leis (art. 13, 14, 64 e 65, da
Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1937).

® Em 1930, a participagdo eleitoral ficou em 5% da populacéo adulta; em 1945, ela amplia-se para 13,4%, chegando,
em 1962, a 20%. Apesar desse aumento, parlamentares comunistas foram cassados e os analfabetos foram
excluidos (SANTOS, 2007). Kinzo (2004) diz que o eleitorado em 1960 correspondia a 43% da populagdo adulta;
no inicio da década de 1980, ele quase duplicou, atingindo, em 2002, a cifra de 94% desse universo.
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De 1937 a 1946, autarquias, institutos e conselhos substituem a representacdao
parlamentar, funcionando como instancias de consulta, formulacéo e deliberagdo de politicas.
Desenvolve-se, entdo, um corpo burocratico altamente especializado que, sob a coordenagéo
presidencial direta e relativamente imune a interferéncias politicas e sociais, centraliza todas as
decisdes (ASTIZ, 1975; BARROS, 1975; SOUZA, 1983).

Em 1946, o Congresso readquire importancia no processo decisorio. A assembleia delega
ao Executivo a exclusividade de iniciativa legislativa apenas na area administrativa, mas
permite-lhe compartilhar a iniciativa de leis orcamentérias, financeiras e tributérias.
Restringidas as prerrogativas legislativas do Executivo, em relagdo ao periodo anterior, amplia-
se, como em 1891, seu poder de reagir as iniciativas legislativas: dois tercos do Congresso
passam a ser exigidos para rejeicdo do veto presidencial (art. 65, 67, 70, 87, da Constitui¢cdo dos
Estados Unidos do Brasil de 1946). A representatividade do Poder Legislativo amplia-se em
relacdo ao periodo anterior ao golpe de 1937, mas os partidos e, consequentemente, o Poder
Legislativo, ainda carecem de recursos para se institucionalizar. As burocracias, instaladas,
entdo, em conselhos, agéncias estatais e grupos executivos, continuam a deter o monopélio das
politicas de desenvolvimento econdmico e social (ASTIZ, 1975; BARROS, 1975) ou, como
salienta Souza (1983), das politicas regulatérias e redistributivistas. Ficam sob a area de
influéncia dos parlamentares as politicas de carater distributivista ou, como diz Santos (2007),
as de natureza alocativa.

A tendéncia de isolar as decisdes politicas substantivas em 6rgdos burocraticos encontra
seu ponto mais alto durante os governos militares. Naquele periodo, logra-se maior coordenagdo
entre as diversas agéncias estatais, administradas por tecnocratas desenvolvimentistas, como
dizem Barros (1975) e Mendes (1975), ou, como salienta Martins (1985), por uma burocracia
dotada de um ethos empresarial. Em 1967, como em 1937, os ocupantes do Executivo usurpam
a prerrogativa de iniciar legislacdo sobre qualquer matéria, sendo que, nas areas financeira,
administrativa e orcamentaria, essa prerrogativa torna-se exclusiva. As iniciativas do presidente
da Republica deviam ser apreciadas por cada Casa legislativa em até 45 dias. Findo esse prazo
sem apreciacdo, elas eram consideradas aprovadas. O presidente podia ainda solicitar ao
Congresso delegacdo para legislar sobre matérias especificas e urgéncia na tramitacdo de seus
projetos, o que significava que os mesmos deveriam ser apreciados em 40 dias (art. 50, 54, 55,
60 e 67, da Constituicdo do Brasil de 1967).

Com a imposicdo do bipartidarismo e a Emenda Constitucional n. 1, de 1969, restou aos
legisladores a possibilidade de “carimbar” os decretos-leis apresentados pelo Executivo, que
entravam em vigor na data da edigédo, ndo podiam ser emendados e, caso ndo fossem apreciados
em 60 dias, eram considerados aprovados (art. 55, da Constitui¢do do Brasil de 1967). Além de
fortes poderes ativos, os governos militares contaram com forte prerrogativa para reagir as

iniciativas congressuais: seu veto s6 poderia ser sobrestado por dois ter¢os da Camara e dois
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tercos do Senado (art. 62, da Constituicdo do Brasil de 1967; art. 59, da Emenda Constitucional
n. 1, 1969).

A Constituicdo de 1988 manteve os fortes poderes proativos do Executivo instituidos no
regime militar, ampliando-se, inclusive, o escopo das areas sobre as quais suas iniciativas
exclusivas podem incidir. Ndo obstante a forte delegacdo de prerrogativas legislativas, os
instrumentos de reacdo do Congresso a essas iniciativas e de controle da administragdo publica

foram fortalecidos, inclusive por iniciativas pds-constitucionais.

4 As prerrogativas dos Poderes Executivo e Legislativo na vigéncia da Constituicdo de
1988

Os constituintes de 1988, seguindo a estratégia adotada pelos governos autoritarios em
1937 e em 1967, dotaram 0 Executivo com 0 “poder de decreto provisorio”, como dizem Carey
e Shugart (1998). A medida provisoria, como o decreto-lei, entra em vigor na data da edi¢do, o
que limita a manifestagdo das preferéncias dos parlamentares e deixa ao Legislativo o 6nus de
legislar sobre seus efeitos, caso a rejeite. Diferentemente do decreto-lei, que era considerado
aprovado se ndo apreciado em 60 dias, a medida proviséria € considerada rejeitada se nédo
apreciada no prazo previsto (art. 62, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988).

Os instrumentos que permitem a reagdo do Legislativo & medida provisoria, além da
rejeicdo explicita, foram ampliados em relacdo ao instituido no periodo militar e fortalecidos
com a Emenda Constitucional n. 32, de 2001. Em primeiro lugar, sdo permitidas emendas ao
projeto enviado pelo Executivo, 0 que ndo era permitido no decreto-lei, embora a possibilidade
de ocorrer emendamento seja mais restrita pelo menor prazo de tramitacdo da medida
provisoria, tendo em vista os estabelecidos para os outros tipos de iniciativa legislativa. Em
segundo lugar, com a Emenda 32, foi proibida a pratica do Executivo de reeditar
indefinidamente as medidas provisorias, 0 que tornava nula a previsdo de rejeicdo por decurso
de prazo. Passou-se a permitir apenas uma reedicdo®, e o Legislativo obrigou-se a apreciar essas
medidas, instituindo o sobrestamento das votagdes — o “trancamento” da pauta — apds o 45° dia
de sua edicéo.

O escopo das matérias sobre as quais 0 Executivo podia legislar por meio de medida
provisoria foi deixado inicialmente livre, marcando, assim, uma diferenga importante em
relacdo ao decreto-lei, que sé podia ser editado sobre matérias especificas. A restri¢do foi feita
também pela Emenda 32. Porém, ao invés de definir claramente as matérias sobre as quais as

medidas provisérias podem versar, essa emenda atribui competéncia legislativa residual ao

* A reedicéo de medidas provisérias, como bem lembram Amorim Neto e Tafner (2002), néo foi prevista no texto
constitucional. O precedente foi aberto no Governo Sarney, quando o Congresso permitiu, em 1989, a reedicéo de
uma medida provisoria que integrava o Plano Verdo e que ndo havia sido votada.Tentativas do Congresso para
limitar ou impedir as reedi¢6es foram feitas em 1991 e 1997 (MAINWARING, 1999).
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instrumento, permitindo que seja utilizado em todos os casos ndo enumerados nas vedacbes
pontuais e limitacdes dispostas no texto constitucional®.

No que se refere & prerrogativa de iniciativa exclusiva, a Constituicdo de 1988, tendo-se
por referéncia a de 1946, ampliou 0 nimero de matérias sobre as quais 0 Poder Executivo pode
legislar, mantendo o quadro instituido pelos governos militares: matérias das &reas
orcamentaria, tributéria e administrativa (art. 61). Como em 1937 e em 1967, restringiu-se a
possibilidade dos parlamentares distribuirem beneficios a suas clientelas, na medida em que foi
reduzido o montante de recursos passiveis de emendamento nas leis orgcamentarias,
impossibilitado o aumento de despesas na legislacdo iniciada pelos outros Poderes e, por fim,
instituido o contingenciamento de receitas por parte do Executivo (art. 63).

Em relagdo ao quadro constitucional de 1967, os constituintes de 1988 mantiveram as
prerrogativas do Executivo para solicitar delegagdo para legislar sobre assuntos especificos e
tramitagdo urgente de seus projetos, alegando sua relevancia e interesse publico (art. 64 e 68). A
aprovagao automatica de projetos em tramitacdo urgente, caso ndo apreciados no prazo, como
ocorria durante os governos militares, é claro, ndo é mais prevista. Ndo obstante, como ocorre
na tramitacdo especial de medida provisoria, a urgéncia na tramitacdo de projetos de lei
ordinéria restringe sua apreciacdo e a possibilidade de emendamento, tanto por parte das
comissdes legislativas quanto por parte do plenario. Por fim, o Executivo adquiriu, em 1988, a
prerrogativa de propor emendas & Constituicdo (art. 60), prerrogativa dos presidentes mais fortes
do mundo (CAREY; SHUGART, 1998) e dos regimes autoritarios brasileiros de 1937 e 1967.

Assim, as escolhas dos constituintes de 1988 ndo divergem muito das preferéncias dos
presidentes que usurparam prerrogativas legislativas importantes nas décadas anteriores. Dois
fatores parecem ter estimulado a ampla delegacéo: (i) evitar os problemas enfrentados durante o
periodo de 1946 a 1964 — a paralisia e a morosidade decisérias —, como argumentam Figueiredo
e Limongi (2006), que podem ser incluidos entre os problemas de barganha, mencionados por
Carey e Shugart; (ii) as melhores condi¢Ges para o controle da delegacdo. Entre estas, destacam-
se: (a) a propria democracia, que abre a possibilidade de maior convergéncia entre as
preferéncias do Executivo e do Legislativo, um fator que estimula o agenciamento; (b) a
melhoria dos mecanismos de controle de delegacdo tradicionais, entre eles, a diminuicdo do
quorum para rejeicdo do veto presidencial, que passou para maioria absoluta do Congresso (art.
66 e 84, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988), e 0 aprimoramento de

instrumentos do sistema de controle horizontal.

5 As vedacoes elencadas no §1° do artigo 62 sdo: matérias relacionadas a nacionalidade, cidadania, direitos politicos,
partidos politicos e direito eleitoral; direito penal, processual penal e processual civil; organizacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; planos plurianuais, diretrizes
orcamentarias, orgamento e créditos adicionais e suplementares (ressalte-se que créditos extraordinarios sao
permitidos); iniciativas que visem a detencdo ou sequestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro ativo
financeiro; aquelas reservadas a lei complementar; e as ja disciplinadas pelo Congresso ainda pendentes de
avaliacdo quanto a sancédo ou veto presidencial.
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Entre esses instrumentos, como salienta Figueiredo (2001), destaca-se, em primeiro lugar,
0 Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo do Poder Legislativo cuja funcdo é fiscalizar os atos
financeiros e orgcamentarios da administragdo publica. A Constituicdo de 1988 apresenta
diversas iniciativas tendentes a fortalecer a capacidade fiscalizadora desse 6rgéo: (i) a reducao,
em relagdo ao instituido em 1946 e 1967, de sua dependéncia em relagdo ao Executivo, na
medida em que dois tercos de seus membros passam a ser nomeados pelo Congresso®; (ii) a
exigéncia de concurso publico para preenchimento dos cargos, 0 que imprime maior autonomia
e capacitagdo técnica a burocracia; (iii) a ampliacdo de suas atividades e dos mecanismos de
punigdo a sua disposi¢do. Em segundo lugar, a Constituicdo manteve outros instrumentos de
controle, tais como, as comissdes parlamentares de inquérito, a possibilidade de convocacao de
ministros e os pedidos de informacdo. Nesse ponto, cabe destacar a alteracdo constitucional
introduzida pela Emenda Constitucional de Revisdo n. 2, de 1994, que amplia a possibilidade de
convocagao para todas as autoridades subordinadas a Presidéncia da Republica.

Assim, considerando que o agenciamento esta relacionado com a capacidade dos
mandantes de controlar e processar a informagdo sobre as agdes dos agentes (LUPIA;
MCCUBBINS, 1995), a melhoria da estrutura organizacional e de informacdes do Congresso
também pode ser vista, como ressaltam Carey e Shugart (1998), ao lado da democracia, como
um estimulo a delegagdo ao Executivo em 1988. O aumento do nimero de audiéncias publicas,
de requerimentos de informagdo e de convocagdo de ministros, como relatado por Figueiredo
(2001), evidencia a utilizacdo desses instrumentos pelo Congresso.

Mas a efetividade dos instrumentos de controle congressual sobre o Executivo é
dependente da capacidade dos partidos para agir de forma concertada. Isto porque os partidos
politicos sdo, como as proprias assembleias, atores coletivos e, enquanto tais, reféns de
inimeros problemas de acdo coletiva. Sua capacidade para colocar em funcionamento 0s
mecanismos informacionais e de controle do agenciamento esta estreitamente relacionada com a

capacidade das liderancas para coordenar a atuacdo de suas bancadas.

5 Acdo individual versus Acéo partidaria no Poder Legislativo brasileiro

A diminuicdo do poder do parlamentar individual no processo legislativo e, de forma
correlata, o aumento do poder das liderancas dos partidos para coordenarem a acdo dos
membros que os integram foram favorecidos, no periodo pos-constituinte, pelo aumento das
prerrogativas das liderangas partidarias no processo legislativo, em geral, e por alteragdes no
processo de deliberacdo das leis orgamentarias, em particular.

A centralizacdo do processo legislativo nas maos das liderancas teve inicio na Assembleia

Nacional Constituinte, especificamente no Regimento que regulamentou os trabalhos de

® Constituicdo (1988), art. 49. Na Constituicio de 1946 (art. 76) e na de 1967 (art. 73), a totalidade dos ministros do
TCU eram escolhidos pelo Presidente da Republica.
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elaboracdo da Carta de 1988. As inovagdes foram incorporadas ao Regimento Interno da
Cémara dos Deputados (Resolucdo n° 17, de 1989), que revogou o regimento de 1972, bem
como assimiladas pelo Regimento Comum, que regula a dindmica do Congresso Nacional, e
pelo Regimento Interno do Senado Federal (Resolugdo n® 17), ambos de 1970, por meio de
alteracfes promovidas via resolugdes posteriores a promulgacdo da Carta em vigor (GOMES,
2006; MIRANDA, 2010).

De forma sucinta, a nova estrutura de delegacdo legislativa, no @mbito congressual,
centraliza o processo decisorio nas maos dos lideres partidarios, especialmente os da maioria, 0
que tem imprimido ao processo legislativo atual uma dindmica diferente daquela que vigorou no
periodo democratico de 1946-1964: os parlamentares tornaram-se fortemente dependentes dos
recursos distribuidos pelos lideres para maximizar suas preferéncias em torno de politicas e de
cargos. Isto porque as liderancas partidarias detém as prerrogativas de indicacdo dos nomes para
a ocupacdo de posicOes de poder dentro das casas legislativas, especialmente nas comissdes, e
aquelas que as colocam como maximizadoras ou facilitadoras das estratégias legislativas dos
parlamentares; por exemplo, representando as bancadas na apresentacdo de requerimentos
diversos, encaminhando votagdes, constituindo, junto com as presidéncias, a pauta de votagoes.

N&o ha espaco, aqui, para tratar dessas prerrogativas, que, na verdade, ja se encontram
amplamente analisadas na literatura (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; MIRANDA, 2010).
Cabe lembrar, no entanto, que a constituicdo dos 6rgdos internos da Camara e do Senado é feita
em duas etapas: a primeira envolve a divisdo dos cargos entre os partidos; a segunda, a
distribuicdo dos cargos entre os membros de cada partido. O critério de divisdo dos cargos entre
os partidos é o da proporcionalidade partidaria e encontra-se constitucionalmente garantido.
Este foi reforcado, na década de 2000, por duas iniciativas importantes: a adocdo da
proporcionalidade partidaria resultante das urnas para toda a legislatura e a decisdo do TSE de
que o mandato é do partido e ndo do parlamentar (MIRANDA, 2009).

A observancia da proporcionalidade partidaria, dada pelas eleicBes, para a distribuicao
dos cargos legislativos, entrou em vigor em 2007. Até entdo, nos regimentos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, previa-se que a mudanca de partido pelo parlamentar implicava
perda do cargo que ele ocupasse em raz&o da proporcionalidade dos partidos na Casa, exceto se
os cargos fossem na Mesa Diretora. No entanto, a mudanca de partido ndo trazia maiores
prejuizos, pois bastava ao migrante esperar uma nova distribuicdo das vagas entre os partidos, o
que era feito no inicio de cada sessdo legislativa. Aumentada a proporcionalidade dos partidos
que atrairam mais parlamentares, 0 migrante tinha, novamente, a possibilidade de integrar as
comissOes mais valorizadas. Na Camara, a mudanca nesse quadro foi feita pela Resolucéo 34,
aprovada em 2005, que estabeleceu apenas uma distribuicdo da quota dos partidos nas

comissdes, no inicio da legislatura, e a perda de cargos em virtude de migracgdes, inclusive, 0s
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da Mesa Diretora. No Senado, a mudanca foi feita pela Resolucdo 35, aprovada em 2006, que
instituiu que a proporcionalidade verificada no ato da diplomagéo vale para toda a legislatura’.

A decisdo do TSE de que a posse do mandato é do partido e ndo do parlamentar foi
tomada em 2007, possibilitando as liderangas partidarias reivindicarem a “cadeira” deixada livre
pelo migrante e, assim, tornando a regra da proporcionalidade, tal como surgida das urnas,
potencialmente mais efetiva®. Ao tornar crivel a ameaca de perda de mandato, um recurso
importante para os partidos, a iniciativa certamente contribui para seu fortalecimento.

Nas decisdes de carater alocativo, isto €, no processo decisorio das leis orcamentérias, 0
poder do parlamentar individual também foi significativamente restringido. Cabe salientar que,
nesse ambito, assim como no processo legislativo em geral, como salientado anteriormente, as
prerrogativas do Executivo sdo substanciais.

A Constituicdo de 1988 delega ao Poder Executivo a iniciativa exclusiva dos projetos de
leis orcamentarias e restringe a participagdo do Poder Legislativo a emendas que ndo aumentem
despesas. As metas e diretrizes definidas no Plano Plurianual (PPA) orientam a elaboracdo da
Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) que, por sua vez, submete a elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e das leis de crédito anuais. A LOA estima o total de receitas e fixa
os limites de despesas para o exercicio fiscal subsequente. Os projetos sdo apreciados pela
Comisséo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢do, onde as emendas sdo recebidas
e deliberadas de forma conclusiva (art. 84, 165, 166).

Assim, apesar de diversas emendas & Constituicdo® vincularem a atuagio do Executivo
(nos trés niveis de governo) e tornarem mais transparentes 0s gastos, esse Poder continua
mantendo prerrogativas-chave no processo orcamentario: exclusividade da iniciativa,
contingenciamento das receitas, restricdo de despesas, prazos para apresentacdo e votacdo dos
projetos. Como no processo legislativo geral, suas prerrogativas se conjugam, na deliberacao
das leis orcamentarias, com as das liderangas partidarias, o que resulta na centralizacdo do poder
decisério em detrimento do poder do parlamentar individualmente.

O poder das liderancas manifesta-se na indicacdo dos nomes que integram a Comissao
Mista de Orcamento e, especialmente, os daqueles que ocupam as relatorias e a presidéncia.
Como nas outras comissdes, esses cargos sdo distribuidos aos partidos proporcionalmente a
representacdo, e renovados anualmente. O relator-geral é responséavel pelo parecer preliminar

que, depois de aprovado na comissdo, estabelece os critérios e parametros a serem seguidos

A possibilidade de redistribuicdo das vagas nas comissdes, tendo em vista as mudancas na proporcionalidade
partidaria, era aberta pelas redacgdes anteriores do artigo 25 do Regimento Interno da Camara dos Deputados e no §
1° artigo 81 do Regimento Interno do Senado Federal. No primeiro, previa-se que a definicdo do nimero de
membros efetivos das comissdes e a distribuicdo proporcional das vagas entre os partidos ocorriam no inicio de
cada sessdo legislativa; no segundo, previa-se que a substituicdo de membro que se desligasse do partido ao qual
pertencia o lugar na comissdo néo alteraria, até o encerramento da sessao legislativa respectiva, a proporcionalidade
anteriormente estabelecida.

8 A decisdo do TSE foi formalizada pela Resolucéo n. 22610/07.

® Emendas n. 03, de 1993; 19 e 20, de 1998; 42, de 2003; 45, de 2004.

16 E-legis, Brasilia, n. 9, p. 6-23, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688



Executivo, Congresso e parlamentares na estrutura de delegacao legislativa do Brasil republicano

pelos relatores-setoriais, no que diz respeito as dotacbes, a forma de seu remanejamento e
programacgdo e aos critérios de preferéncias para emendas. Essas diretrizes foram instituidas
pela Resolucdo n® 2 do Congresso, aprovada em 1995. Essa resolucdo, conforme salientam
Figueiredo e Limongi (2002, 2008), cerceia a atuagdo do relator-geral na elaboracao do relatério
final, que é o documento que consolida os relatdrios setoriais, tornando o processo mais
transparente e, fato de particular interesse para a presente analise, limitando o paroquialismo
que marcava a atuacdo dos parlamentares no inicio do periodo atual, assim como no de 1946-
1964. Com essas mudangas, concluem os autores,

(...) o Congresso procurou se capacitar de forma a contribuir mais
efetivamente na defini¢do de politicas governamentais mais abrangentes. 1sso
ocorreu tanto na esfera da macroeconomia quanto na area social. Ou seja, 0
Congresso limitou o paroquialismo e o localismo para garantir uma
participagdo mais responsavel no processo de aprovacdo do orcamento
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 14).

Na verdade, as mudancas nas regras de proposi¢do de emendas parlamentares & LOA
perduraram ao longo da década de 2000, como pode ser visto no Quadro 1. Sdo quatro as
resolugcdes do Congresso que dispuseram sobre a estrutura e funcionamento da Comisséo Mista
de Orcamento e diversas as que alteraram as regras de proposi¢do de emendas parlamentares a
LOA no periodo de 1991 a 2010.

A Resolugdo n° 1, de 1991, ndo estabelecia limites para as emendas individuais e ndo
previa emendas coletivas. Logo apds o escandalo dos Andes do Orcamento, essa resolucédo foi
alterada pela n° 1/1993, que instituiu 0 maximo de 50 emendas por parlamentar e permitiu as
emendas coletivas de partido, comissdes e bancadas estaduais. Em 1995, foi aprovada uma nova
resolucdo (n° 1/1995) que priorizou as emendas coletivas e limitou o nimero de emendas
individuais a 20 por parlamentar. A partir dessa resolugdo, ndo se previu mais emendas de
partido, mas passou-Se a permitir, exceto nas resolugdes de 1998, 2000 e 2006, as emendas de
bancadas regionais. Em 2006, as Mesas Diretoras da Camara e do Senado também adquiriram a

prerrogativa de propor emendas.

As diversas mudangas nas regras, promovidas pelo préprio Congresso ja na primeira
metade da década de 1990, denotam, portanto, tendéncia de limitacdo da acdo individual do
parlamentar. Passou-se a exigir a cooperacdo entre oS membros para a maximizacdo de suas
estratégias de envio de recursos or¢camentarios para suas bases, na medida em que se passou a
privilegiar as emendas coletivas (de partidos, comissoes, bancadas regionais ou estaduais) e se

estabeleceram minimos de assinaturas para sua proposi¢ao e quorum para sua aprovagao.
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Quadro 1 - Regras para emendas individuais e coletivas 8 LOA nas Resolugdes do Congresso Nacional (1991-2010)

RESOLUCAO EMENDAS (NUMERO, REGRAS DE PROPOSICAO E APROVACAO)
ALTERA COLETIVAS
PRINCIPAL = | INDIVIDUAIS BANCADAS ~ BANCADAS MESA
GOES ESTADUAIS™ COMISSAQ REGIONAIS PARTIDOS DIRETORA
1/1991 N&o N&o regulamentado Nao regulamentado N&o regulamentado Né&o regulamentado N&o regulamentado
regulamentado
1/1993 Maximo 50 Maximo trés por Trés * Umaemendaparal0 *
parlamentar com apoio membros, encabecada
de um tergo da bancada por lider, subscrita
e com cinco pela maioria. Minimo
subscritores uma por partido
2/1995 Maximo 20 10 por estado, Cinco Cinco por regido, Né&o regulamentado N&o regulamentado
aprovadas por ¥ aprovadas pela maioria
3/1998 * * * Vedadas * *
3/2000 * 15 por estado * * * *
1/2001 Maximo 20 Minimo 15 e maximo Cinco Méximo duas, N&o regulamentado N&o regulamentado
20, aprovadas por 2/3 aprovadas pela maioria
2/2003 * Minimo de 18 e * Maximo duas, * *
maximo 23, aprovadas aprovadas pela maioria
por 2/3 deputados e 2/3 deputados, maioria
senadores senadores
3/2003 * Mais trés de carater * * * *
estruturante por
bancada do Senado com
mais de 18 membros
1/2006 1/2006 Méaximo 25 Minimo 15 e méaximo Maéaximo quatro Né&o regulamentado Né&o regulamentado Maéaximo quatro de
20 emendas de por subarea apropriagdo e quatro
apropriagdo e mais trés  tematica da de remanejamento
emendas de comissao; para Mesa Camara;
remanejamento, maximo oito por 0 mesmo para Mesa
aprovadas por % dos comissdo. Metade do Senado
deputados e 2/3 dos remanejamento;
senadores metade
apropriacao
3/2008 * * Trés de * * *
apropriagao e trés
remanejamento
para CCTICI(***)
do Senado

Fonte: Camara dos Deputados.
Notas: (*) Sem alteragdo no que foi estabelecido pela resolucdo principal; (**) Bancadas maiores possuem alguns privilégios que variam de resolugdo para resolucéo;
(***) Comisséo Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicacdo e Informatica.
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6 Consideracfes Finais

A andlise aqui desenvolvida mostrou continuidade da centralidade do Poder Executivo na
estrutura de delegacdo legislativa do sistema politico do Brasil republicano, a partir da Era
Vargas, com relativa diminuicdo das prerrogativas desse Poder apenas no periodo de 1946 a
1967. Nao obstante a forte continuidade entre o que foi instituido nos regimes anteriores e 0
que estabelecido a partir da Constituigdo de 1988, verifica-se maior capacidade institucional e
organizacional do Congresso atual de controle do agenciamento ao Executivo. Considerando a
argumentacdo de Shugart e Carey (1992, 1998), essa continuidade nédo surpreende, pois, de
acordo com eles, sdo justamente a democracia e a maior capacidade de controle do Congresso,
evidenciada pela melhoria nos mecanismos de fiscalizagdo instituidos pela Constituicdo de 1988
(FIGUEIREDO, 2001), pelo recrutamento meritocratico e a crescente profissionalizagdo de seus
servidores no periodo pos-constitucional (FIGUEIREDO, 2001; COSSON, 2010), que

estimulam a agenciamento.

Certamente, como mostram Figueiredo e Limongi (1999, 2002, 2006), a concomitancia
da delegacdo de prerrogativas legislativas ao Poder Executivo e aos lideres partidarios tém
resultado na centralizagdo do processo decisorio, em virtude da pratica recorrente de formacéo
de amplas coalizdes governativas. Esse quadro, de acordo com as analises dos autores, permite

ao Executivo estabelecer o ritmo e o contelido da agenda legislativa.

Esse diagndstico e a analise da producdo legislativa do periodo 1985-1995 levam
Amorim Neto e Santos (2003) a afirmarem que, ao delegarem poderes ao Executivo, 0s
legisladores brasileiros impedem-se de legislar em areas politicas substantivas e liberam-se para
atender os interesses de suas clientelas, configurando, assim, a dindmica propria do Modelo do

Segredo Ineficiente.

Figueiredo e Limongi (2006) também analisam a producdo legislativa do periodo atual,
mas a comparam com a do periodo de 1946-1964. No conjunto das leis sancionadas nos dois
periodos democraticos, verificam que a principal diferenca ocorre na legislacdo da area
econdmica: no periodo de 1946-1964, Executivo e Legislativo compartilhavam a producao
legislativa (33,4% do Executivo, 32,3% do Legislativo); no periodo atual, o Executivo domina a
producdo da area (35,7% contra 18,2% do Legislativo). Na area administrativa, o Executivo
também domina a producdo atualmente, mas como ele também possuia iniciativa exclusiva
nessa area no primeiro periodo, esse dominio ndo é novidade (38,5% contra 21,5% no primeiro
periodo, 36,8% contra 18,5% no periodo atual). Na &rea social, o Legislativo domina a produgéo
legislativa, o que também mostra continuidade com o periodo anterior (38,8% contra 25,6% do

Executivo no primeiro periodo; 54,7% contra 27,1% no periodo atual).
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O ponto a ser salientado aqui é que essa configuracdo da producéo legislativa e o fato de
o Executivo influenciar seu ritmo e contetido ndo implicam, necessariamente, que 0 sistema
funcione nos moldes do Modelo do Segredo Ineficiente. Os estudos de Figueiredo e Limongi
(1999), Amorim Neto, Cox, McCubbins (2003) e Amorim Neto (2003) mostram que, no
periodo atual, a disciplina partidaria ¢ maior e as coalizes governativas sdo mais amplas,
coesas e efetivas em seu apoio ao Executivo que no periodo de 1946-1964. Além disso, como se
argumentou neste estudo, o Congresso atual possui recursos institucionais e organizacionais
significativos para o controle da delegacdo legislativa, além de se organizar em bases
partidarias. Nesse quadro, o parlamentar possui pouco, se algum, poder individual, o que ndo
ocorre no Modelo do Segredo Ineficiente. Essa organizacdo partidaria do processo decisério
sustenta-se na centralidade adquirida pelas liderangas na distribuicdo de cargos e na

coordenacéo da atuagéo dos parlamentares no processo legislativo e orcamentério.

Assim, apesar de o atual escopo da delegacdo de poderes legislativos ao Executivo
apresentar forte continuidade em relagdo ao instituido na era Vargas e no Regime Militar, ha
elementos importantes que indicam que a proatividade do Executivo no processo legislativo ndo
deriva de fragilidade institucional ou organizacional do Congresso, mas sim de fatores politicos,

especificamente o apoio concertado dos partidos que compdem sua base de apoio congressual.
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REFORMA POLITICA NO PARLAMENTO BRASILEIRO:
CONSIDERACOES A PARTIR DA REJEICAO POLITICA DO PROJETO DE LEI
1210 DE 2007

Nivaldo Ad&o Ferreira Janior”
Giovana Dal Bianco Perlin
Aldenir Brandao da Rocha

Resumo: Com o objetivo de contribuir para a compreensdo da reforma politica como um
fendmeno complexo, estudou-se a construcdo, tramitacdo e rejeicdo politica do Projeto de Lei
(PL) n° 1.210, de 2007, da Camara dos Deputados, por meio do método de estudo de caso e de
process tracing. Os resultados levaram a discussdes sobre as principais variaveis que
interferiram na trajetéria do PL supramencionado, e a apresentacdo do conceito de rejeicdo
politica, fendmeno de descarte de uma matéria sem o enfrentamento da votagdo plenaria, como

recurso Util para a compreensdo do processo legislativo.

Palavras-chave: Reforma politica. Process tracing. Sistemas eleitorais. Processo legislativo.

Abstract: Aiming to contribute to the understanding of political reform as a complex
phenomenon, the authors examined the legislative procedures that lead to political rejection of
the bill n. 1210/2007 in the Chamber of Deputies Through the method of case-study and process
tracing. The results led to discussions on the key variables that influenced PL’s 1210/2007
trajectory and the presentation of the concept of political rejection phenomenon as a useful

resource for understanding the legislative process.
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Reforma politica no parlamento brasileiro: consideracGes a partir da rejeicédo politica do Projeto de Lei 1210 de 2007

1 Introducéo

O que leva a tematica atual da reforma politica a se manter em pauta no parlamento
brasileiro, ao mesmo tempo em que permanece estagnada, tem-se configurado problema muito
discutido por estudiosos da area. Um caso exemplar desse aparente paradoxo encontra-se
presente na trajetoria de um projeto de lei que, apesar de continuar em trdmite, ndo possui
chance de voltar a pauta das discuss6es plendrias: o Projeto de Lei (PL) n° 1.210, de 2007, da
Cémara dos Deputados.

O PL n°1210/2007 alcancou grande apelo politico e, em termos legislativos, percorreu
quase todo o caminho de tramitagdo rumo a uma aprovagdo na Camara dos Deputados. Apesar
de sua rejeigdo formal ndo ter ocorrido e o projeto ainda tramitar, o resultado foi sua rejeicao
politica, fendbmeno de descarte de uma matéria sem o enfrentamento da votacao plenéria, o que
inviabilizou uma deciséo final para a denominada reforma.

Como principais temas, 0 projeto trazia a proposta de financiamento publico exclusivo
de campanha e listas fechadas e preordenadas para eleicdo de cargos proporcionais do
Legislativo. Tratava, ainda, de pesquisas eleitorais, fidelidade partidaria, proibicdo de

coligacGes e instituicdo de federagdes partidarias, conforme expresso na ementa da proposicao:

DispGe sobre as pesquisas eleitorais, 0 voto de legenda em listas partidarias
preordenadas, a instituicio de federacBes partidarias, o funcionamento
parlamentar, a propaganda eleitoral, o financiamento de campanha e as
coligagdes partidarias, alterando a Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965
(Codigo Eleitoral), a Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos) e a Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das
Eleicdes) (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOQS, 2007).

Hoje, sem possibilidades politicas de retornar a pauta de Plenario, e sem condigdes
regimentais de ser arquivado®, o PL n® 1.210/2007 traduz-se em entulho legislativo, muito
embora todos 0s seus temas tenham sido reapresentados em novas rodadas de propostas de
discussdo, concentradas em 2009 e em 2011. O que aconteceu, em Seu percurso, para que 0
projeto ndo lograsse éxito é relevante para a compreensdo tanto do debate sobre a reforma
politica brasileira quanto do processo legislativo em si, principalmente no que diz respeito aos
padrdes sistémicos envolvidos.

Para responder a essa problematizacdo, realizou-se estudo de caso sobre o PL n°

1.210/2007. Utilizando o método de process tracing, foram analisados documentos relativos a

1 Algumas proposicdes, por ter alcancado determinadas fases da tramitac&o, ou por questdes de autoria, ndo podem
ser arquivadas ao final da legislatura. Neste rol, encontra-se o0 PL n°® 1.210/2007. Vide nota de n° 4 e principio da
unidade da legislatura, a seguir.
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proposi¢do com o objetivo de identificar mecanismos causais envolvidos na tramitacdo do
projeto de lei e que culminaram com a inviabilidade de sua aprovacéo. Esta pesquisa faz parte
de um estudo mais amplo sobre reforma politica e sistema legislativo e apresenta resultados
preliminares. O PL n° 1.210/2007 foi escolhido para o estudo de caso por configurar, dentre as
recentes proposicdes que tramitaram na Cadmara dos Deputados, a que angariou maior impulso
politico, tendo sido objeto de debates acalorados nas Comissdes, em audiéncias publicas e no
Plenério da Camara dos Deputados.

De acordo com Bennett e ElIman (2006) process tracing € uma técnica que rastreia a
trajetdria de determinado caso para compreender interferéncias causais entre varidveis
contextualizadas historicamente. E apropriada para pesquisas cujos objetos de estudo envolvam
padrdes complexos de interacdo entre varidveis mualtiplas e interferentes, para fendmenos que
incluam path dependence ou que atendam ao principio sistémico da equifinalidade
(BERTALANFFY, 2009; GEORGE; BENNET 2005).

Para acompanhar o processo e reconstruir a trajetria da proposicao objeto do estudo,
foram analisados dados do Sistema de Informacbes Legislativas da Camara dos Deputados
(Sileg), documentos legislativos publicados no Diério da Camara dos Deputados ou arquivados
no Centro de Documentacgdo e Informacdo da Camara dos Deputados (Cedi), atas de reunides e
notas taquigraficas de sessbes plenarias da Camara e de suas comissdes. A reconstrucdo da
historia e 0 mapeamento do trajeto permitiram identificar um ator chave para o surgimento do
PL n° 1.210/2007, o Deputado Miro Teixeira, com quem foi realizada entrevista.
Especificamente para este fragmento do estudo, langou-se mao da técnica de elite interviewing
que, de acordo com Tansey (2007), configura um recurso para complementar dados advindos de
outras fontes em pesquisas do tipo process tracing. O autor explica que este tipo de entrevista
permite 0 acesso a decisdes e agdes que estdo por trds de eventos ou séries de eventos,
colaborando para a reconstrugdo do processo e identificacdo de seus pontos criticos.

A construgdo da histéria e o rastreamento do percurso do PL n° 1.210/2007, com
identificacdo de pontos criticos, resultou em consideracdes sobre a reforma politica brasileira,
com identificagdo de varidveis de interferéncia significantes na trajetoria do PL n® 1.210/2007 e

no processo legislativo.

2 Processo de Reforma Politica: teorias e hipdteses

Um consenso sobre o que seja uma reforma politica na literatura é achado dificil. Para
algumas vertentes tedricas, em sentido lato, o termo é utilizado como sinénimo das propostas de
mudancas do sistema eleitoral ou partidario que se dedica a pesquisar (AVRITZER;
ANASTASIA, 2006,). As definicdes variam, ainda, de acordo com o contorno da mudanca

(RABAT, 2003), seu impacto e abrangéncia no sistema politico, no sistema operacional,
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(MEIRINHO, 2009, p. 111-112; AVRITZER; ANASTASIA, 2006) e com 0s objetivos
imaginados pelos atores da mudanca pretendida (BRUSSI, 2008; BONAVIDES, 1996).

Enfim, conceitos tedricos de reforma politica estdo em plena construcdo e, ainda,
encontram-se circunscritos ao contorno delimitado por seus préprios focos de estudo. J& os
conceitos empiricos, delineados de acordo com 0s contextos nos quais a reforma se apresenta,
sdo amplamente utilizados e configuram ferramentas para lidar com a plasticidade e a dindmica
inerentes ao proprio fendmeno de reforma. O presente trabalho, diante do seu propésito, utiliza
como aporte um conceito empirico de reforma politica, que consiste em qualquer mudanca no
sistema eleitoral, politico e/ou partidario considerada como Reforma Politica pela prépria
Camara dos Deputados e seus atores (deputados, assessores, midia oficial), assim se
expressando em discursos parlamentares, proposicdes e estudos técnicos.

Falar de reforma politica no Brasil é rememorar um debate que ja figura na pauta de
discussdo da academia, da sociedade e do Congresso Nacional ha algumas décadas. David
Fleischer (2005), por exemplo, aponta que a tematica figura como agenda primordial no
Congresso desde 1946, sem que, contudo, se alcance uma decisdo final do Congresso Nacional
para muitas das questdes debatidas. Para Perlin e Ferreira Janior (2012) esse fenbmeno é mais
uma das caracteristicas sistémicas do Parlamento brasileiro: a homeostase dindmica, ou seja, a
capacidade de um sistema permanecer estavel sem estar imovel.

Na histdria recente, a despeito dessa aparente estabilidade, observam-se alteragdes
legislativas importantes, mas pontuais, das normas que regem o sistema politico brasileiro.
Algumas proposicoes foram formatadas e patrocinadas pela classe politica, como a emenda a
Constituicdo que permitiu a reeleicdo para cargos majoritarios do Executivo (E.C. 06 de 1994);
outras contaram com o envolvimento da sociedade civil, como o Diretas Ja, pr6-democracia e
em prol da abertura politica no inicio dos anos 1980, e, recentemente, o projeto de lei da Ficha
Limpa, viabilizado pela movimentacdo da sociedade em prol de sua aprovacdo. Com diversos
atores envolvidos e alvos diferentes, nesses momentos se realizaram mudancas importantes nos
formatos dos processos politicos.

A maioria das propostas legislativas de alteracdo do sistema politico (nas temaéticas
partidaria, eleitoral, representativa e de redistribui¢cdo do poder entre Executivo e Legislativo),
contudo, é reiteradamente apresentada as duas Casas do Congresso Nacional em cada nova
legislatura sob o rotulo de reforma politica. Porém, apesar de fomentar acalorados debates,
arregimentar partidarios e detratores, ndo se consegue formar uma maioria forte o suficiente em
torno dessas propostas apta a aprovar mudancas. Nesse grupo, encontra-se o Projeto de Lei n°
1.210/2007 (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007).

ExplicacOes para as dificuldades observadas na tramitacdo e deliberacdo das propostas
de reforma politica baseadas somente na analise humérica dos votos contra ou a favor de cada

proposta legislativa ou tema da reforma mostram-se insuficientes. De acordo com Perlin e
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Ferreira Junior (2012), outras varidveis devem ser levadas em consideracdo, principalmente
devido as complexas relagdes existentes entre componentes e eventos no sistema legislativo.
Dessa forma, o Poder Legislativo seria mais bem acessado por meio da compreensdo de seus
padrdes interacionais e variaveis de interferéncia do que pela mera anélise de seus elementos.

A literatura sobre reforma politica vem, nos ultimos anos, apresentando leituras sobre
esses padrbes e varidveis. Entre eles estd o tempo?, fator condicionante da tramitacdo de
propostas de alteracdo do sistema politico, regido por pelo menos trés principios: o da unidade
da legislatura, o da vinculacdo das decisbes ao periodo da sessdo legislativa® e o da
anterioridade da lei processual eleitoral.

O principio da unidade parte da ideia de que a legislatura se encerra em si mesma e que
todos os seus objetivos devem ser alcancados dentro de seu periodo de duragdo. Como
consequéncia, em regra, toda proposicdo ndo apreciada dentro da legislatura deve ser
arquivada®. Na Camara dos Deputados, cuja renovacio gira em torno de 50% dos membros,’
ainda que se afaste a incidéncia do principio da legislatura para determinada proposi¢édo, pode
ocorrer a perda de apelo politico ou necessidade de rediscussdo da matéria por desinteresse ou
desinformacdo da nova bancada. No primeiro caso, uma matéria de interesse politico na
legislatura anterior pode ser esquecida pelos novos atores. Ja na segunda hipotese, a tramitacao
da matéria pode ser reiniciada para possibilitar a plena participacdo de todos os atores.

A vinculacdo das decisfes a sessdo legislativa, por seu turno, determina que a matéria
constante de projeto de lei rejeitado s6 poderad ser reapresentada na mesma sessdo legislativa
mediante proposta da maioria absoluta de qualquer das casas do Congresso Nacional
(Constituicao da Republica Federativa do Brasil - CRFB/1988, art. 67) e Regimento Interno da
Céamara dos Deputados — RICD, art. 110), o que pressupde apelo politico substancial. Observe-
se que a regra impede a reanalise da matéria, ou seja, limita a tramitacdo ndo somente de
projetos que guardem identidade de objetivos com aquele j& rejeitado na sesséo legislativa, mas,
também a reapreciacao da ideia que encerrava o projeto, ou seja, ndo se pode apreciar, inclusive,

projeto com objetivo oposto.

2 A doutrina denomina de timing a esse fendmeno de necessidade de observagdo do melhor momento para proposicéo
e deliberagdo de normas legislativas.

® Legislatura é o periodo de quatro anos que coincide com o mandato dos membros da Camara dos Deputados. Sessdo
legislativa é cada um dos quatro anos da legislatura.

* Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD, art. 105). Regimento Interno do Senado Federal (RISF, art.
332). Em ambos os regimentos, o principio é flexibilizado por varias excecoes.

® Segundo estudo da Consultoria Legislativa da CAmara dos Deputados, a renovagdo média das eleicdes ocorridas
entre 1990 e 2006 é de 50,5% (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTAOS, 2010).
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Esse principio constitucional é complementado no RICD, que traz a abrangéncia do
conceito de prejudicialidade ao dizer que projeto idéntico® (e ndo matéria) rejeitado, aprovado
ou transformado em diploma legal ndo pode ser rediscutido na mesma sesséo legislativa (RICD,
art. 163, 1). Da mesma forma, projeto retirado de tramitacdo pelo autor s podera ser
reapresentado na mesma sessdo legislativa mediante aprovacdo do Plenério da Camara. Essa
distincdo entre matéria e projeto € util para compreender o alcance dos dispositivos
constitucional e regimentais mencionados. A maioria absoluta é requerida apenas para matéria
rejeitada, portanto, ndo se aplica no caso das aprovadas ou transformadas em norma juridica.

Por fim, o principio constitucional da anterioridade da lei eleitoral determina que norma
alteradora do processo eleitoral s6 produz efeitos para as elei¢cGes que ocorram um ano apés sua
publicacdo (BRASIL, 1988, art. 16). Esse principio dificulta a tomada de decisbes pelo
Congresso nos anos em que héa eleicdes, embora seja possivel aprovar normas para pleitos
eleitorais posteriores. Porém, a impossibilidade de aplicacdo dessas normas em eleigdes
préximas pode causar no legislador um sentimento de desnecessidade — ou de falta de urgéncia
— da deliberagdo imediata das propostas, levando o Congresso a postergar a decisdo. Esses
fendmenos foram analisados por Meirinho (2009, p. 16), para quem “as reformas sdo marcadas
pela pressdo dupla de contextos de curto prazo e de longo prazo que, muitas vezes, levam a
solugdes contraditorias™.

Um segundo ponto que cabe observar é a dificuldade natural para se aprovar qualquer
proposicdo legislativa em um parlamento bicameral do tipo simétrico, como o caso do
Congresso Nacional brasileiro. Segundo Arendt Lijphart (2003), o bicameralismo do tipo
simétrico pressupde a divisdo igualitaria de poder entre as duas casas legislativas, de sorte que a
decisdo final do Congresso tenha participagdo equitativa. Essa regra é parcialmente mitigada
para a deliberacdo da maioria das espécies legislativas, pois vigora entre nds o principio de
diferenciagdo entre casas iniciadora e revisora, 0 que permite classificar o bicameralismo
brasileiro como do tipo simétrico imperfeito.

A questdo de se classificar a Camara e o Senado em casas iniciadoras ou revisoras
funda-se no fato de que, manifestando-se ambas as instancias pela aprovacdo da matéria, mas
discordando quanto aos termos do projeto, a casa iniciadora — na maioria das vezes, a Camara
dos Deputados (CRFB, art. 64, caput) — pode fazer prevalecer a sua opinido, dando a
conformacdo final do projeto. Apds tramitar pelo Congresso, um projeto de lei é submetido
ainda a andlise de constitucionalidade e oportunidade pelo Presidente da Republica, que pode

veté-lo ou sanciona-lo. Sancionada, a proposicéo legislativa torna-se norma juridica.

® No RICD, o termo idéntico ndo significa necessariamente igual. Em uma interpretago sistémica, percebe-se que
idéntico é sinbnimo de analogo, ou seja, semelhante, conforme arts. 139, I; 142, caput; art. 159, IV e art. 163.
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Esse processo, além de moroso, desafia a l6gica da tomada de decisdes. Note-se que em
cada um dos espacgos de deliberacdo dentro do Legislativo — comissdes e plenarios das casas
iniciadora e revisora — ha a necessidade de se buscar a construgdo de consensos em torno da
proposicdo legislativa, pois se tratam de 6rgdos colegiados que deliberam por tomada de votos
de uma maioria.

Uma terceira dificuldade da seara normativa apontada pela doutrina refere-se ao local
em que se encontra a matriz da norma que se pretenda aprovar. N&o raro, as disposi¢des que
regulam eleicdes, representacdo, partidos politicos estdo cristalizadas na Constituicdo. O
principio brasileiro da representatividade popular, por exemplo, encontra-se parcialmente
previsto no art. 45 da Constitui¢do, que define o sistema eleitoral proporcional, de lista aberta,
para a elei¢do dos membros da Camara dos Deputados. Para a transformacéo desse sistema em
um modelo majoritario ou misto, faz-se necessaria, portanto, a tramitacdo de uma Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC).

Os procedimentos previstos pela Constituicdo e repetidos no RICD para esse processo
sdo mais complexos do que 0s previstos para 0s projetos de lei, uma vez que se exige discussdo
em dois turnos, quoéruns qualificados para apresentacdo, aprimoramento e deliberacdo da
matéria e uma coincidéncia de vontades na deliberacdo das duas casas (exigindo-se a identidade
textual). Isso se da porque, para a apreciagdo de PECs, o sistema é o do bicameralismo simétrico
perfeito, ou seja, ndo ha prevaléncia da opinido de uma casa legislativa sobre outra, e inexistem
0s conceitos de casas iniciadora e revisora.

Essa dificuldade foi objeto de estudo comparativo entre paises ocidentais, no qual se
observou a presenca do principio representativo na Constituicdo de 11 entre 18 paises estudados
(NOHLEN, 2007). A conclusdo do autor é de que nesses casos se exige um acordo entre
partidos de situacdo e oposicdo para se efetivar qualquer alteracdo normativa, sendo regra
comum a esses paises a necessidade de quérum elevado para mudangas constitucionais (em
comparagdo ao exigido na deliberacdo de leis ordinarias). Nohlen (2007, p. 40), diante desse

quadro, conclui que:

[...] teoricamente, as opgBes disponiveis dentro dos sistemas de representagdo
proporcional circunscrevem-se, no fundamental, a reformas que afectam a
mecanica e os detalhes técnicos. Politicamente, as opcles de reforma
carecem do apoio de todas as forgas politicas maioritarias, pois importa ndo
esquecer que apenas as reformas ndo reduzem as oportunidades dos grandes
partidos conseguir obter a necesséria aprovacao parlamentar.

Além dos aspectos juridico regimentais, a observacdo de Nohlen abre caminho para
analise da dimensdo politica das propostas legislativas, em especial as que tencionam o

aprimoramento dos sistemas eleitorais, partidarios e representativos. Primeiro, a possibilidade
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do sucesso ou do fracasso depende, em certo grau, da sede da autoria da proposicao. Estudos de
Santos (1997) defendem que as propostas do Executivo vencem as fases do processo legislativo
mais velozmente e tém uma taxa de sucesso maior do que as propostas dos parlamentares.

Uma segunda varidvel da dimensdo politica, explicativa das dificuldades de uma
reforma, reside na consideracdo de quem sdo os atores afetados pela norma. Manoel Meirinho, a
partir da realidade portuguesa, observa que os dois maiores partidos ou blocos de um dado pais
raramente chegam a um acordo sobre quais propostas de reforma adotar porque buscam sempre
seguir o principio de maximizacdo do poder, segundo o qual os atores politicos buscam alcancar
0 méximo de votos e mandatos no mercado eleitoral para obter ou a conquista, ou a manutengéo
do poder.

Esse fato causa temor entre 0s pequenos partidos, que compreendem que, mesmo
guando os grandes partidos levantam bandeira, supostamente, em prol do interesse geral, talvez
0 desejo seja 0 de maximizagdo do poder, com consequente ameaca de extingdo das pequenas
agremiacdes (MEIRINHO, 2009). Esse panorama, segundo dados apresentados por Fleischer
(2008), em andlise de algumas das propostas apresentadas na Comissdo Especial de 2007,
parece ser o verdadeiro sentimento para que partidos médios e nanicos rechacem a tentativa de
reforma politica.

Outro condicionante considerado por Meirinho (op. cit.), com base na teoria da escolha
racional, consiste na tendéncia de o partido so se filiar a ideia de reforma se estiver ameacado de
perder espaco nas proximas eleicdes. Se o sistema vigente beneficiar o partido no poder, sua
propensao a acatar mudancas que ameacem o status quo serd menor.

Tal fendmeno, analisado ao nivel da tomada de decisdes individual do parlamentar que
tenha um capital politico’ consolidado e independente de sua legenda, pode gerar diferencas
entre a posicdo deste e a orientacdo do lider de sua bancada. Se verdadeira essa assertiva, para a
deliberacdo sobre temas de reforma eleitoral, a premissa de Figueiredo e Limongi (2001) de que
hé& disciplina partidaria nas votagdes do Plenario da Camara ndo seria completamente aplicavel.

A ideia é reforcada pela hipdtese de que ha receio de fortalecimento do caciquismo
partidario. As propostas de lista fechada e de financiamento publico de campanha talvez sejam
rechacadas pelo parlamentar ndo dirigente porque este teme a possibilidade de que a escolha dos
candidatos que figurardo como cabecas de chapa nas listas e o direcionamento dos recursos aos
candidatos dependam de escolha da cupula partidéaria.

Outra forma de se considerar o comportamento individual do parlamentar é supor que
parlamentares expressem seus votos ndo em funcéo de sua convicgao ou de sua vontade politica,
mas seguindo determinacBes de lideres de bancadas. Essa hipo6tese é construida a partir de

estudos de Figueiredo e Limongi (2001) para explicar comportamentos na arena legislativa.

7 0 conceito de capital politico adotado é o de Bourdieu (2010).
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Ainda dentro da dimens&o politica, a percepcao dos atores acerca da real necessidade de
se empreender mudancgas nos sistemas eleitoral, partidario, representativo, também é variavel
que interfere no sucesso das reformas. Percebe-se na doutrina que as avaliagdes que sdo feitas
sobre o funcionamento do atual sistema politico-representativo variam enormemente. Em
decorréncia, sdo diversos os modelos de reforma propostos, sendo que alguns estudiosos do
tema, inclusive, defendem a permanéncia do sistema nos moldes do que ja esta estatuido hoje. E
0 caso de autores como Figueiredo e Limongi (2007), para os quais o atual sistema politico
brasileiro conjuga um governo eficiente (governabilidade) com alto grau de representatividade,
em um cenario de partidos coesos e com forte disciplina partidaria.

Santos (2007) também se coloca contra a ideia de indispensabilidade de uma reforma
politica. Para o autor, existe uma correlagdo espuria entre as propostas de mudanca do sistema
eleitoral e o combate & corrupcdo, como se a simples mudanga do sistema proporcional para o
misto, ou para 0 majoritario, por si so, tivesse o conddo de evitar a elei¢do de candidatos pouco
probos e éticos. Em consequéncia, Santos se mostra refratario a necessidade de uma reforma
politica, pois acredita que o sistema politico brasileiro ja funciona a contento. A mudanga que
julga mais relevante resume-se a ajustes institucionais, com énfase no fortalecimento do
Legislativo, revigorando, principalmente, os seus mecanismos de controle.

Mesmo entre os que acreditam na necessidade de uma reforma, ha aqueles, como
Tavares (2007), que consideram que 0 nimero de propostas apresentadas é excessivo e que elas
ndo guardam coeréncia entre si, atravancando o processo legislativo. O fenémeno seria fruto da
“prolixidade exibicionista” de alguns reformistas, muitos dos quais ndo se ddo ao cuidado de
avaliar o timing das propostas que lancam (TAVARES, 2007). Em Mayhew (1974),
compreende-se melhor o fenbmeno com a percepcdo de que o exibicionismo pode ser parte da
estratégia para construcdo, manutencao ou aumento de capital politico. Assim, hipoteticamente,
o0 grande numero de propostas seria fruto da necessidade de o politico se justificar ao eleitorado
ou de tentar impressiond-lo, e ndo fruto da compreensdo da necessidade de mudangas nos
sistemas em estudo.

Além da variacdo nas percepcdes da necessidade de reforma, o contexto institucional
seria outro fator de interferéncia, uma vez que, se as instituicbes politicas — como o sistema
eleitoral ou o sistema partidario — sdo importantes para a conformacdo politica, o seu
funcionamento se d& em um ambiente de interacfes em que varios fatores condicionam o seu
desempenho (FREIRE, 2009). Essa seria uma varidvel complementar & dimensdo cultural, para
a qual a cultura politica de uma nac¢do da contornos especiais a institutos legais, fazendo com
que sistemas que possuam regras assemelhadas tenham funcionamentos distintos para dois

paises.
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Para Nohlen (2007), o problema das andlises realizadas pelos defensores das propostas é
o0 abuso da clausula ceterus paribus, que ndo leva em consideracdo todas as demais variaveis
sistémicas que influenciam direta e indiretamente o resultado da atuagdo de uma instituicdo. Os
estudos sobre a conformacdo partidaria sob determinado sistema eleitoral, segundo o autor,
realizam analises unidimensionais, de causa e efeito: “uma causa precisa, o sistema eleitoral; um
efeito preciso, o sistema de partidos.” No entanto, essas duas variaveis seriam ao mesmo tempo
dependentes e independentes. “Se é certo que o sistema de partidos é uma variavel que
influencia a escolha do sistema eleitoral, certo é também que a escolha do sistema eleitoral
contribui para manter o sistema de partidos existente” (Ibid., p. 91).

Como consequéncia, hd sempre determinado grau de incerteza ao se considerar a
aprovagao de normas que alterem os sistemas. Uma vez que o0s sistemas eleitorais sdo estruturas
multidimensionais, ao sofrerem mudancas, exigem certo ajuste entre suas multiplas interacGes.
Por exemplo, a elaboracdo de elementos normativos deve se adequar a eficacia governativa; a
conjugacdo desses dois elementos ndo pode negligenciar a representatividade (MEIRINHO,
2009). Conforme salientam Figueiredo e Limongi (2007), o equilibrio se constréi na base de
trade off, ou seja, acatar uma determinada solugdo, como aumentar a governabilidade, significa
diminuir a eficiéncia do sistema em outra dimenséo, talvez na representatividade.

Fleischer (2005) aponta, ainda em relagdo ao contexto temporal de discussdo da norma,
os casuismos como dificuldades inerentes ao processo de reforma. Nesse caso, ao invés do
fendmeno provocar uma barreira a criacdo de consensos, ou de a escassez de tempo ser um
problema, tem-se a formagdo de maiorias em torno de um tema por condi¢cBes contextuais
passageiras, ou seja, 0s atores se movem por interesses egoisticos, esquecendo-se dos efeitos
perversos que suas atitudes podem trazer. Porém, em algumas situagdes, mudancas de
posicionamento ocorrem ndo por mero casuismo, mas por alteracdo de perspectiva dos atores,
ou como Nohlen (2007, p. 39-40) estatui:

Habitualmente, as desvantagens sdo objecto de critica por parte dos partidos
politicos que as sofrem, estimulando um intenso debate publico. Porém, dado
que as vantagens e desvantagens dos sistemas eleitorais ndo se encontram
determinadas estruturalmente, nem favorecem sempre as mesmas forcas
politicas, os partidos discriminados tendem a aceitar qualquer mudanca que
os favoreca, esquecendo os projectos de reforma que defendiam quando se
encontravam em uma situacdo desvantajosa.

As variaveis acima desenhadas compreendem o ferramental tedrico utilizado para uma
primeira aproximacdo aos temas da reforma politica. O método de process tracing permite,
contudo, que novas hipdteses possam ser construidas, contribuindo para a continuacdo do
debate.
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3 Origens do PL n°®1.210/2007: a questdo da Casa iniciadora

O PL n° 1.210/2007 foi apresentado em 30 de maio de 2007, fruto de um amplo acordo
com a participagdo de todos os partidos com assento na Camara dos Deputados, tendo como
primeiro autor o Deputado Reégis de Oliveira. Trezentos e sessenta outros deputados
subscreveram a proposta na qualidade de coautores. Na mesma data, foi apresentado em
Plenério requerimento de n° 1.083/2007, para concessao do regime de urgéncia a tramitacéo da
matéria, proposto pelas liderancas do DEM, PMDB, PT, PTB, PCdoB, PL (encabecando o
bloco PL/PST/PSL/PMN/PSB), PSDB, PPB, PDT, PPS, PV, PSC, PSOL, ou seja, por todas as
agremiacdes com representacdo na Camara dos Deputados. O requerimento foi aprovado pelo
expressivo quorum de 378 votos favoraveis, 43 votos contrarios, enquanto 4 deputados se
abstiveram de votar. Os nimeros apontavam para possivel grande interesse politico da matéria e
para a atmosfera aparentemente favoravel a reforma politica no Plenario da Camara em 2007.

O projeto se destaca por ter sido o Unico (dentre os que detém abrangéncia suficiente
para ser classificado pelos parlamentares ou pela Camara dos Deputados como proposta de
reforma politica) a chegar em plenério. A proposta trazia um conjunto de alteragdes que atingia
mais que os sistemas eleitoral e partidario. Como principal mudanca, a proposta ambicionava,
no &mbito das elei¢bes proporcionais, instituir o sistema de lista fechada, combinando-o com o
financiamento puablico exclusivo de campanha e a proibicao das coligacGes.

Em substituicdo as coligacdes, propunha a unido de partidos, aplicavel nas elei¢des
proporcionais, sob a forma de federagdo partidaria. Esta se caracterizava por condicionar a sua
existéncia a um minimo de estabilidade, mediante compromisso de permanéncia dos partidos na
federacdo por pelo menos trés anos apds o pleito, tempo em que deveria se preservar a alianca
para efeito de atuacdo parlamentar. A proposta retomava, também, a discussdo sobre o
mecanismo de clausula de barreira, propondo a obtencdo de, pelo menos, dois por cento do
eleitorado nacional para que os partidos adquirissem o direito a funcionamento parlamentar.

O projeto gozou de apelo politico e empolgagdo consideraveis, o que pode ser
parcialmente explicado pelo momento de sua apresentagdo (inicio da 532 legislatura), e por ter
sido precedido, muito de perto, por uma sucessdo de acontecimentos politicos negativos,
caracterizada por denuncias de corrupcgdo, compra de votos, desvio de verbas publicas, no
episddio denominado de “mensaldo”. Esse fato reacendeu a discussdo sobre a urgéncia de uma
reforma politica, com énfase no modelo de financiamento de campanha.

Para viabilizar a apresentacdo a Camara do PL n° 1.210/2007, as liderancas partidarias,
no citado acordo, decidiram por aprovar requerimento de apensacdo® de 106 propostas

legislativas (todas da espécie projeto de lei ordinaria) que tramitavam na Camara em 2007 e

8 Segundo o art. 142 do RICD, proposicdes da mesma espécie que tratam de matéria correlata podem ser apensadas e
tramitar em conjunto.
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tratavam de algum dos temas componentes do debate da reforma politica. Ap6s a apensacao,
essas proposicoes deveriam ser todas rejeitadas, como de fato ocorreu na sessdo plenéria do dia
30 de maio de 2007, para que fosse, em seguida, apresentado o PL n° 1.210/2007, deixando-0
como o Unico projeto de lei a tratar dos temas componentes da reforma politica a tramitar em
2007 na Cémara dos Deputados.

Dentre essas proposi¢Oes estava o0 Projeto de Lei de n°® 2.679/2003. Esse projeto é
relevante para a narrativa histérica porque o PL n° 1.210/2007, em verdade, € cdpia dos
dispositivos do PL 2679/2003. Em outras palavras, a esséncia do acordo de liderancas era
descartar todos os 106 projetos de lei sobre temas da reforma politica e, no momento seguinte,
resgatar um deles e reapresenta-lo, o que nos leva a concluir que ao menos para o PL 2679/2003
a rejeicdo regimental ndo significava uma desaprovacao do conteudo da proposigéo.

Das 106 proposigdes escolhidas para ser rejeitadas, varias tramitavam na Casa ha varios
anos sem que conguistassem o apelo politico necessario para serem apreciadas pelas comissées.
A maioria delas encontrava-se com a tramitagdo interrompida por desinteresse politico, ndo
sendo classificada pela Camara dos Deputados como proposta de reforma politica e tratando de
aspectos pontuais dos sistemas politico, eleitoral ou representativo.

Esse era 0 caso do PL n° 8.039/1986, de autoria do Senador Jamil Haddad®, que tratava

t40 somente de propaganda eleitoral®®

. Dentre as proposicdes rejeitadas em 2007, essa era a
mais antiga, tendo sido apresentada a Camara em 27 de junho de 1986 (antes da vigéncia da
atual Constituicdo, portanto). A proposi¢do pairou pela Camara, estagnada, até abril de 1992,
quando o relator da matéria emitiu parecer que, sequer, foi apreciado pela Comissdo de
Constituigdo, Justica e Cidadania — CCJC™. O pr6ximo momento relevante da tramitagio da
matéria foi o seu despacho a comisséao especial criada em 1992 para analisar o sistema eleitoral
e partidario brasileiros. Em razdo da Comissao nao ter concluido seus trabalhos até o término da
502 legislatura, em 1995, o PL n° 8.039/1986 foi novamente encaminhado & CCJC, momento em
que recebeu e teve aprovado um parecer. Essa matéria ndo foi depois apreciada em plenério,
ficando com sua tramitacdo paralisada até maio de 2007, quando foi objeto do acordo de
liderancas para apensacéo e rejeicdo de projetos de lei que tratavam de temas que compdem a

questdo da reforma politica.

® Para esse estudo, desconsideram-se os acontecimentos da tramitacdo das propostas oriundas do Senado, ocorridas
naquela Casa, uma vez que todas as que guardam relacdo de pertinéncia com o presente estudo de caso foram
rejeitadas e arquivadas na Camara.

10 A ementa da proposicao era: “Dispde sobre a proibigdo de propaganda oficial e da outras providéncias.”

1 A Comissao de Constituicdo Justica e Cidadania — CCJC — passou a ser denominada assim ap6s a Resolucdo n° 20,
de 2004. Antes, ela se chamava Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagdo — CCJR. Contudo, nas fichas de
tramitacdo disponiveis nos sitios eletronicos da Camara, a sigla é automaticamente atualizada, motivo pelo qual
adotamos apenas CCJC durante a narrativa historica.
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4 ComissOes Especiais para a Reforma Politica: a construgédo do PL n° 1.210/2007

As comissdes especiais criadas para estudar a tematica da reforma politica apds a
Constituicio de 1998 possuem papel relevante no percurso da construcdo do PL n°
1.210/2007. Sob a nova ordem constitucional, quatro comissdes especiais foram criadas para
temas especificos de representagdo ou sistemas eleitoral e politico, e lograram aprovar normas.
As duas primeiras, a Comissdo Especial de Legislacdo Eleitoral e Partidaria (1992) e a
Comissdo Especial da Reforma Politica e Eleitoral (1995), foram contemporaneas dos debates
gue culminaram com a Lei dos Partidos Politicos (Lei n° 9.096/95), e, portanto, subsidiaram a
Casa no feitio dessa lei. As comiss@es, contudo, também discutiram pontos que ainda hoje estéo
em pauta, como a fragmentacao partidaria excessiva e o financiamento de campanha.

Um terceiro colegiado, a Comissdo Especial da PEC da Reelei¢cdo (1996), deliberou
acerca da reelei¢do para os cargos eletivos do Executivo; e, por fim, uma quarta comissao, a
Comisséao Especial para as elei¢oes de 1998 (1997), com o escopo de regulamentar a lei para as
eleicdes de 1998, se dedicou ao estudo dos temas que seriam incorporados a lei geral das
eleigdes (Lei n° 9.504/97).

A partir de 2001, a Camara dos Deputados instala comiss6es com objetivo de estudar a
viabilidade de mudancas mais profundas dos sistemas partidario, eleitoral e representativo.
Surge, nesse momento, a compreensao construida pela propria Camara dos Deputados de que o
objeto de estudo dessas comissdes pode ser denominado de propostas de reforma politica. O
primeiro exemplo dessa nova fase é a Comissdo Especial da Reforma Politica — CEREFORM
(2001), que tinha por temas principais coligacfes partidarias e fidelidade partidaria. Essa
comissdo trouxe como principal resultado a apresentacdo do Projeto de Lei de n.° 5.268/01, cuja
ementa por si s6 demonstra a complexidade e a profundidade das discussdes que tiveram lugar
naquela arena:

Altera o art. 359, da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral),
§ 1°do art. 7°, 0 § 3° do art. 8%, o inciso 1l do caput do art. 9%, o inciso VI do
art. 15, o art. 17, paragrafo Unico, o art. 19, caput e 8 1° e o art. 21, caput e
pardgrafo Unico, da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, o § 2° do art. 6°,
08 1°do art. 8%, 0 § 1° do art. 37, os §§ 1°, 3° e 4° do art. 39, o art. 41-A, 0s
8§ 7°, 8% e 9° do art. 42, o caput do art. 46, 0 § 3° do art. 47, o caput do art. 58
da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, acrescenta o paragrafo Unico ao
art. 13, os 88 2° a 4° ao art. 21, o paragrafo Unico ao art. 38 da Lei n° 9.096,
de 1995, 0 § 5° a0 art. 2°, 0 § 3°ao art. 3°, 0 § 4° a0 art. 36, 0 § 6° a0 art. 39, 0
art. 41-B, os incisos Ill, IV e V ao § 2° do art. 47, o art. 57-A, a alinea g ao
inciso Ill, do § 3° do art. 58, o inciso Ill ao art. 88 e 0 art. 98-A a Lei n°
9.504, de 1997, e revoga o inciso XV do art. 22, da Lei Complementar n° 64,
de 18 de maio de 1990, o paréagrafo Unico do art. 22 da Lei n® 9.096, de 1995,
0s 88 1° e 2° do art. 53 e 0 art. 55 da Lei n°® 9.504, de 1997 (BRASIL.
CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001).

2 Um breve resumo dessas comissdes pode ser encontrado no sitio eletronico da Cémara dos Deputados:
<http://www?2.camara.gov.br/agencia/noticias/55946.html>.

36 E-legis, Brasilia, n. 9, p. 24-51, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688



Reforma politica no parlamento brasileiro: consideracGes a partir da rejeicédo politica do Projeto de Lei 1210 de 2007

A ementa exige do leitor acesso as leis eleitorais, além de dedicacdo e paciéncia para a
compreensdo do objetivo da proposta legislativa, uma vez se propunha alteracdo em centenas de
dispositivos, em varias normas. O alcance da proposi¢do € mais bem percebido por meio da
explicacao da ementa, ferramenta disponivel na pagina eletrénica da tramitacdo da proposicao,
cuja leitura nos permite afirmar que a proposicdo tratava de crimes eleitorais, registro de
partidos, financiamento de campanha e fundo partidario, propaganda eleitoral e, por fim, era

denominada de proposta de reforma politica:

Exige interrogatério do réu em caso de crime eleitoral; inclui requisitos para
registro de partido politico, criacdo de estatuto e filiacdo partidaria;
estabelece que no ano em que se realizarem elei¢Bes serd dobrado o valor da
dotagdo orgamentaria para o Fundo Partidario; proibe a captagdo de sufrégio
(compra de voto) até o momento da escolha do candidato em convengéo;
autorizando o uso de simulador de voto eletrdnico para treinar eleitor;
dispondo sobre propaganda eleitoral em outdoors e exigindo que as emissoras
de réadio e televisdo da Camara dos Deputados e do Senado transmitam, na
integra, programa de propaganda eleitoral gratuita referente a eleicdo
presidencial. Projeto da Reforma Politica. (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001).

O PL n°5.268/2001 foi distribuido as comissfes de Finangas e Tributagcdo — CFT — e a
CCJC. A primeira comissdo analisaria a proposta, apenas, acerca de sua adequacao financeiro-
orcamentaria (RICD, art. 54), e a segunda comissdo, a CCJC, analisaria 0 mérito e a
constitucionalidade, regimentalidade e juridicidade da matéria.

Na CFT, a matéria foi relata pelo Deputado Germano Rigotto (PMDB-RS), tendo
parecer aprovado pela adequagdo financeira e orgamentaria, em 20/11/2002. Em seguida, a
proposicdo foi imediatamente encaminhada a CCJC. Nesse colegiado, a proposta ficou sem
andamentos até 30 de abril de 2004, quando foi designado relator da matéria do Deputado
Rubens Otoni. A razdo aparente para o esquecimento do projeto de lei pela comissao por dois
anos é que, para a Camara, o PL n° 5.268/2001 ainda ndo abrangia todas as alteracbes que se
pretendia discutir. Assim, em 2003, enquanto a proposta da CEREFORM adormecia na CCJC, a
Presidéncia da Camara dos Deputados instalou nova comissdo especial para estudo da reforma
politica, a REFPOLIT 2003.

Essa segunda comissdo, cuja relatoria ficou a cargo do Deputado Ronaldo Caiado,
concluiu seus trabalhos com a apresentacdo de um parecer, o Relatério Caiado, que trazia a
sugestdo de novo projeto de lei. Esse projeto foi apresentado a Mesa e numerado como PL n°
2.679/2003. Mais uma vez, a Camara retomava, desde o inicio, as fases do processo legislativo,
pois, embora o PL n° 5.268/2001 se encontrasse pendente apenas de apresentacdo e aprovacao
de parecer na CCJC para ir a Plenéario, a reforma politica foi novamente discutida em comissao
especial (denominada nas fichas de tramitacdo por REFOPOLIT 2001), que apresentou novo
projeto de lei (PL n° 2.679/2003) e este teve de ser distribuido para analise das comissGes

tematicas, antes de ter condic@es de ir a Plenario. Contudo, o PL n° 2.679/2003 é crucial para a
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compreensdo do atual estagio da reforma politica na Camara, pois é a partir do Relatério Caiado
que os temas relativos a uma reforma politico-eleitoral em debate ainda hoje (entre eles, lista
fechada, financiamento publico, supléncia de Senador e outros) condensam-se, pela primeira
vez, em uma sé proposta legislativa.

Como se percebe, os trabalhos legislativos de construcdo e apreciacdo de temas
complexos nem sempre caminham de forma linear. Para a reforma politica, até 2003, ja haviam
sido constituidas trés comissdes especiais (1995, 2001 e 2003), cada uma com curso proprio e
autbnomo. Reiniciava-se, a cada rodada, todo o processo de andlise dos temas propostos,
partindo-se do ponto inicial a cada comissdo, ndo apenas do ponto de vista do processo
legislativo, mas, também, da prépria discussao do conteudo.

Retornando-se a tramitagdo do PL n° 2.679/2003, temos que, por forca de despacho da
Presidéncia que conferia tramitacdo a matéria, este foi distribuido para analise pela CCJC,
justamente a comissdo em que permanecia adormecido o PL n° 5.268/2001, fruto da comissdo
especial para a reforma politica de 2001. Na CCJC, o Deputado Rubens Otoni foi designado
como relator da matéria, e seu primeiro ato (12 de maio de 2004) consistiu na solicitacdo de
tramitacdo conjunta dessa proposi¢do com o PL n° 5.268/200, da qual também era relator pela
CCJC. O requerimento foi acatado em 23 de junho de 2004 e as proposi¢des de duas comissdes
especiais para a reforma politica (2001 e 2003) agora caminhavam conjuntas.

Em 9 de novembro de 2004, o Deputado Rubens Otoni apresentou relatdrio que sugeria
a aprovagdo do PL n° 5.268/2001 e do PL n° 2.679/2003, na forma de substitutivo. O
substitutivo inovava em relacdo ao parecer Caiado (da Comissdo Especial de 2003),
principalmente ao permitir maior autonomia partidaria na consecucéo da lista pré-ordenada de
candidatos, punir os partidos que se desfilassem da federagdo, antes de um determinado prazo,
com perda de fundo partidario e acesso ao tempo de radio e televisdo gratuitos; e aplicar essa
mesma restricdo aos partidos e federacGes que ndo obtivessem desempenho eleitoral satisfatorio.

Na mesma data da apresentacao do relatério com substitutivo pelo Dep. Rubens Otoni, a
CCJC aprovou requerimento do relator para realizagdo de Audiéncia Publica para discussao de
seu relatorio (Requerimento n°® 86/2004). O intuito do relator, de acordo com a entrevista
concedida para a pesquisa, era buscar a participacdo da sociedade para dar legitimidade ao
modelo de reforma politica contido em seu substitutivo. Varios recursos regimentais (pedidos de
vista em 18 de novembro de 2004; requerimentos e realizacdo de audiéncias publicas; pedidos
de adiamento de votacio e retirada de pauta, apresentacdo de voto em separado™ por membros

da CCJC) foram apresentados com o intuito de inviabilizar ou de melhorar o teor do substitutivo

13 0 voto em separado é faculdade deferida ao parlamentar nas comissdes para que deixe expresso por escrito seu
posicionamento quando da votacdo de uma proposi¢ao por meio do processo simbdlico. A praxis transformou essa
ferramenta em possibilidade de oferecimento de voto alternativo ao do relator da matéria, concorrendo com o deste
para se tornar o posicionamento final da Comissdo, na forma de parecer (RICD, art. 57).
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do relator, demonstrando que a proposta contida nele ainda néo era a desejada pela maioria dos
membros da comissao.

Do resultado desse embate, tem-se o0 recuo do relator para a posi¢do anterior, o relatorio
da Comissdo Especial de 2003. Assim, o relator prop6s, por meio de complementacdo de voto,
apresentada em 22 de junho de 2006, a rejeicdo do PL n° 5.268/2001 e aprovagdo do PL n°
2.679/2003, na forma apresentada pela comisséo especial REFPOLIT 2003. O voto do relator
foi acatado e transformou-se em parecer da CCJC na mesma data de 22 de junho de 2006. Em
suma, acatava-se, na integra, o Relatério Caiado, produzido pela comissdo especial de 2003.

Acerca desse episodio, 0 Deputado Otoni afirma:

Eu fui o relator, discutimos exaustivamente isso 14, fizemos audiéncias
publicas, seminarios. Eu fiz questdo de fazer uma coisa mais participativa
possivel. Até mais do que a prépria comissdo especial. Fomos para os
estados, fizemos audiéncias publicas aqui, tentamos avancar um pouco além
do que a comissdo tinha definido aqui, mas, no Plenario... percebi que no
Plenario, se nds tentdssemos avancar além do que nés tinhamos conseguido
na comissdo especial, nds corriamos o risco de botar a perder tudo. Entéo,
quando chegou ao final, eu abri mao do relatério que eu havia preparado de
maneira mais participativa, e até com algumas questdes, digamos assim, mais
avangadas, abri mdo disso, e acatei o relatério da comissdo especial.
(Fragmentos de entrevista com dep. Rubens Otoni).**

O PL n° 2.679/2003, que teve seu texto apresentado pela REFPOLIT 2003 e aprovado
pela CCJC, dispunha acerca de pesquisas eleitorais, voto de legenda em listas partidarias
preordenadas, instituicdo de federagBes partidarias, funcionamento parlamentar, propaganda
eleitoral, financiamento de campanha, implementacdo de lista fechada para votacOes
proporcionais e coligagdes partidarias. Nesse propdésito, propunha alterar a Lei n° 4.737, de 15
de julho de 1965 (Cddigo Eleitoral), a Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos) e a Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Elei¢des).

Surgiu naquele contexto a proposta de atrelamento do financiamento exclusivo das
campanhas a implantacdo do regime de listas fechadas para as elei¢des proporcionais. Clausulas
de desempenho ou de barreira, pesquisas e propagandas eleitorais eram os demais temas que
compunham o parecer final da CCJC. Comparando-se essa proposi¢do com a esséncia do PL n°
1.210/2007, ou com as tematicas mais fortemente discutidas nas rodadas seguintes (2009 e
2011), percebe-se, portanto, que foi em 2003, com o PL n° 2.679/2003, que a Camara conseguiu
um primeiro consenso: a apresentacdo de uma pauta para discussdo sobre reforma politica. A
decisdo final da conformacdo dos sistemas politicos e seus subsistemas, contudo, ainda esta por

ser construida.

14 Entrevista do deputado Rubens Otoni (PT/GO) concedida aos autores em 18 de abril de 2012.
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O PL n° 2.679/2003, até entdo, fora um dos que mais fluira, percorrendo todas as
instancias preparatérias que precedem a fase de Plenério, obtendo, inclusive, o parecer de mérito
aprovado pela Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania. Ocorre que tudo isso se deu
até o final de 2006, momento em que se encerrava a 522 Legislatura.

Em 2007, inicio de nova Legislatura, ocorreu o citado amplo acordo de lideres,
coordenado pelo entdo Presidente da Casa, Deputado Arlindo Chinaglia. Neste acerto, decidiu-
se pela apensacdo de todas as propostas de reforma em trdmite naquele instante, para submeté-
las a voto em Plenario e rejeitd-las em um s6 ato. Como ja relatado, foram apensadas, em
dependéncia da proposta mais antiga oriunda do Senado, o PL n° 8.039/1986, outros 105
projetos de lei. Essa acdo se deu por meio do Requerimento n° 451/2007, de autoria do
Deputado Miro Teixeira, e 0 objetivo final era o de concentrar toda a discussdo em uma nova e
Unica proposigdo, que reproduzisse o entendimento da Casa naquele momento sobre o que
deveria pautar o debate sobre reforma politica.

A medida acima referida foi viabilizada gragas a ampla articulacdo politica no sentido
de superar Gbices constitucionais e regimentais. Acerca desse ponto, a hip6tese que norteava
este estudo era a de que a referida agdo buscava propiciar a participacdo plena de todos os
parlamentares que ndo dispunham de mandato na Camara na legislatura anterior (quase a
metade). Esse entendimento era corroborado pelas palavras do Deputado Alexandre Cardoso
(CARDOSO, 2007, p. 11), que, em publicacdo da Camara dos Deputados destinada ao tema,
afirmava que “a renovagdo de cerca de cinquenta por cento da Camara dos Deputados exigira
novos debates sobre a reforma politica”.

Rememorando esse momento crucial para o atual debate sobre reforma politica, o
Deputado Miro Teixeira trouxe argumentos politicos que refutaram a tese de que a preocupagdo
primeira para reiniciar a tramitacdo da matéria fosse o intuito de permitir a participacdo dos
novos deputados da 532 Legislatura. Segundo o deputado, a deciséo estava relacionada ao jogo
de poder entre Senado Federal e Camara dos Deputados, disputado dentro das regras do
bicameralismo simétrico imperfeito: para as proposicdes em tramitacdo apensas ao PL n°
8.039/1986, entre elas 0 PL n° 2.679/2003, havia a precedéncia de proposicao ja apreciada no
Senado, na condicéo de casa iniciadora.

A aprovacdo pela Camara de qualquer tema sobre reforma, naquelas condicdes, daria ao
Senado a palavra final sobre a conformacdo da futura norma. Como os principais temas de

reforma afetavam principalmente o mandato de cargos proporcionais, entenderam o0s
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parlamentares, em reunido do Colégio de Lideres,® que era necessario reiniciar a tramitacéo da

reforma politica:

A questdo é politica, ndo é aritmética. Sempre que se tentou raciocinar a
politica com aritmética se produziu erros. Zero! N&o existe a menor relagéo.
Quando este projeto chegou aqui a Camara dos Deputados eu percebi que
estava organizado de uma forma que, mesmo surgindo um texto da comisséo
especial, como havia apensado a este texto projetos que vieram do Senado
(especialmente o que capeava era do Senado), eu disse “olha, ndo ha hipotese
de isso chegar ao Senado, e o0 Senado considerar um projeto da Camara. Eles
vao considerar um projeto do Senado emendado. E véo destacar o projeto do
Senado |4 ou vao usar outro elemento regimental e vao arquivar o da Camara
e manter o deles. Entdo isto aqui s6 ndo terd minha obstrucao se for rejeitado,
e ndo estou falando do mérito. E pra demonstrar que ndo estou falando do
mérito (era relator o Caiado), nds podemos pegar o substitutivo do Caiado e
transformar em projeto da Cémara, ou seja, pra tirar a suspeita de que
estamos falando do mérito”. [O objetivo portanto era] preservar a iniciativa
da Cémara dos Deputados para o projeto terminar a sua tramitacdo aqui. Foi
isso que aconteceu, claramente colocado na Presidéncia da Cdmara numa
reunido que la existiu do Colégio de Lideres (fragmentos de entrevista com
dep. Miro Teixeira)'®

Na sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007, varios deputados fizeram referéncia a
essa reunido do Colégio de Lideres e a necessidade de dar primazia a Camara na discussdo da

reforma politica. José Genoino (PT/SP) assim se pronunciou, conforme nota taquigréafica:

O SR. JOSE GENOINO (PT-SP. Pela ordem. Sem revis&o do orador.) - Sr.
Presidente, acompanhei a questdo de ordem levantada pelo Deputado
Ronaldo Caiado. O art. 110 do Regimento Interno foi a base da questdo de
ordem do Deputado. Busca S. Exa., com nesse artigo, resolver problema que
é importante explicitar nesta Casa.

Qual é o problema que a Camara dos Deputados tem de resolver? Se nés
votarmos o0 projeto relatado pelo Deputado Ronaldo Caiado, bem
sistematizado, esse projeto vai ao Senado Federal, que poderd altera-lo. E ai
volta o pingue-pongue.

A proposta do Deputado Ronaldo Caiado, que V.Exa. est4 adotando, coloca a
iniciativa da reforma politica para a Camara dos Deputados. E fundamental
adotarmos esse principio, porque a Camara, como representante do povo, tem
de ter a iniciativa de fazer a reforma politico-eleitoral.

A maneira de resolver esse problema é apresentar um projeto de reforma
politica com um novo ndmero, com requerimento de urgéncia urgentissima,
apoiado por maioria absoluta. Entdo, nds resolvemos, regimentalmente, a
reapresentacdo e a maioria absoluta. O que fica garantido? Neste ponto,
chamo a atencdo dos meus colegas que estdo dificultando o acordo. Se a
iniciativa ndo for da Camara e apenas votarmos emendas ao projeto que ja foi
negociado, o Senado tem a prerrogativa da iniciativa e de concluir a reforma
politica. Esta Casa ndo pode aceitar essa questdo, porque essa matéria é uma

15 Segundo 0 RICD, arts. 12 e 20, cabe aos partidos a escolha de um dentre seus membros para, na qualidade de
Lider, ser interlocutor da bancada junto a Casa. Os Lideres contribuem para a tomada de decisdes politicas, sendo o
Colégio de Lideres 6rgdo politico cuja fungdo € externar as deliberacdes dos lideres.

18 Entrevista do deputado Miro Teixeira (PDT/RJ) concedida aos autores em 22 de margo de 2012.
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prerrogativa exclusiva da Camara dos Deputados (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007)."

Nesta sessdo, cumpriu-se o acordo feito no Colégio de Lideres e foi submetido a voto o
Projeto de Lei n° 8.039, de 1986, com os seus 105 (cento e cinco) projetos apensados, entre
estes 0 PL n® 2.679/2003, resultando na rejeicdo do projeto principal e na prejudicialidade®®,
com consequente arquivamento, de todos 0s demais. Na mesma data, com a assinatura de 360
parlamentares, foi apresentado o PL n° 1.210/2007, com contetdo idéntico ao do PL n°
2.679/2003, com parecer aprovado pela CCJC, no chamado Relatério Caiado.

A subscri¢do do PL n° 1.210/2007 pela maioria absoluta dos membros da Camara foi
fruto também do acordo entre as liderangas partidarias e tinha por objetivo viabilizar a
tramitagdo da proposta, uma vez que dispositivo constitucional veda a tramitacdo de matéria ja
rejeitada na mesma sessdo legislativa (CRFB/88, art. 57). Foi também aprovado na mesma
sessdo 0 regime especial de tramitagdo em urgéncia do PL n° 1.210/2007, por meio de
requerimento subscrito por todos os lideres da Camara.

A razdo para esse requerimento, conforme alertava o proprio presidente da Camara, a
época, Deputado Arlindo Chinaglia, era o de trazer a matéria imediatamente para o Plenério,
abreviando-se a fase de comissdes, uma vez que o PL n° 2.679/2003, de mesmo conteldo, ja

havia tramitado pelas comissdes e logrado receber parecer pela aprovacao do mérito na CCJC.

O SR. PRESIDENTE (Arlindo Chinaglia) - Informalmente. Havendo a
maioria das assinaturas, entregues pelas vérias bancadas, o item chamado de
urgéncia de reforma politica é a assinatura de urgéncia, porque, ao receber o
tramite de urgéncia, ndo volta as Comissdes, vem direto para o plenério. Sdo
3 itens, a saber: a rejeicdo, por acordo, daquilo que esta proposto; a
reapresentacdo, havendo a maioria dos deputados assinado para ser
reapresentado; e o pedido de trAmite de urgéncia. S8o0 essas 3 questdes
referentes a reforma politica Deputados (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007)."

Com isso, nascia a expectativa de condigdes politicas mais favoraveis a votacdo da
mateéria, pelo envolvimento e a empolgacdo de todos os lideres partidarios, respaldada pela

chancela de 360 coautores.

7 Notas taquigraficas da sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007.

18 prejudicialidade, para esse aspecto e segundo o art. 163 do RICD, é a inviabilidade de rediscussdo de matéria ja
deliberada pela Casa na mesma sessdo legislativa.

1% Notas taquigréficas da sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007.
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5 A rejeicdo do PL n° 1.210/2007 j& no seu nascedouro

Na mesma sessdo plenaria em que se reapresentava a reforma politica e se Ihe deferia
regime especial de tramitacdo, as duas a¢Oes apoiadas pela maioria absoluta da Camara, o PL n°
1.210/2007 demonstrava debilidade em ver construidos consensos em torno de seus temas.
Como um filho enjeitado, permaneceu durante boa parte da sessdo do dia 30 de maio carente de
autoria: ndo havia deputado que quisesse ter para si a paternidade do projeto.

Segundo regra regimental, quando uma proposicdo tem autoria coletiva, todos o0s
signatarios sdo considerados autor, mas o primeiro da lista tem a faculdade de exercer, com
precedéncia, as prerrogativas regimentais em Plenéario. Ademais, pela préaxis, o primeiro
deputado signatario ¢ identificado como o autor principal, sendo os demais considerados meros
apoiadoreszo. No que tange ao PL n° 1.210/2007, esperava o Plenario que o autor deveria ser o
Deputado Miro Teixeira. A proposicdo é herdeira direta da confluéncia de anseios reformistas
da 52% e da 53? legislaturas na Camara dos Deputados, surgida da perspicacia politica do
deputado e seu requerimento de apensacdo de toda e qualquer matéria sobre alteragdo do
sistema politico, eleitoral e partidario.

Inicialmente, o Deputado Miro Teixeira constava como autor da proposi¢do. Contudo,
requereu a Mesa que ndo Ihe consignasse como primeiro signatario, e, consequentemente, visto
como autor do projeto, explicando que a expectativa do Plenario era um equivoco, uma vez que
0 deputado apds sua assinatura apenas como coautor do projeto e ndo pretendia rogar para si a
autoria. Sua atitude, segundo Pinto (2011), estaria vinculada a decisdo de seu partido — o0 PDT —
gue recomendara a sua bancada a ndo assinar a proposicéo e ao Deputado Miro a ndo assumir a
paternidade do projeto, sob 0 argumento de que a proposta fere o principio do voto direto.

Miro Teixeira esclarece o episédio, confirmando que abdicou da iniciativa do projeto
devido a sua ideologia partidaria: “Ali tinha o voto em lista e tudo o mais. Aquilo era uma
tentativa de estimular, de pegar pela vaidade e eu sei que a vaidade é qualidade para o diabo:
“Ah, o projeto do Miro Teixeira”. N&o, eu sou contra isso.” (fragmentos de entrevista) 21

Nas notas taquigraficas daquela sessdo plenaria, observa-se que a questdo da autoria do
projeto gerou debates acalorados e a necessidade de a Mesa tentar encontrar uma saida viavel
para o impasse, tanto em termos politicos quanto regimentais. Na tentativa de solucionar a
questdo, a Mesa se deparou com certa dificuldade para encontrar quem assumisse a autoria, pois
ao indicar como autor nomes que se seguiam ao do deputado Miro Teixeira na lista de autores
do PL n° 1.210/2007, deparou-se com uma série de pedidos de retiradas de assinatura. S&do

exemplos os deputados do PDT e do PSC, entre outros. Finalmente, com autorizagdo de sua

2 RICD, art. 102. Nas diversas formas de publicacdo, a autoria coletiva de uma proposicao é apresentada trazendo o
nome do primeiro autor, seguido da expressdo “e outros”.
2! Entrevista do deputado Miro Teixeira (PDT/RJ) concedida aos autores em 22 de margo de 2012.
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bancada, que manteve as retiradas de assinaturas, o Deputado Régis de Oliveira, do PSC,
assumiu a autoria.

Como se percebe, ja no nascedouro, o PL n° 1.210/2007 demonstrava dividir opinides
dentro da Cé&mara, deixando antever que 0 processo para a construcdo de consensos que
levassem a aprovacéo de seus temas seria tarefa &rdua. Outros fatores demonstrariam quéo arido
ainda era o debate, além da negativa de varios deputados em figurar como patronos do projeto.

Durante a fase de discussdo, a proposi¢do chegou a receber 370 emendas, nimero
elevado para qualguer projeto. Contudo, ressalta-se que o PL n° 1.210/2007, por forca de
requerimento, tramitava em regime de urgéncia, o0 que, em tese deveria dificultar a apresentacdo
de emendas. O RICD determina que proposi¢Oes urgentes s6 podem receber emendas oriundas
de comissdo ou apresentadas por 1/5 da composicdo da Camara, ou seja, assinadas por 103
deputados ou lideres que representem esse himero.

Na fase de votagdo, portanto, podendo o Plenério conhecer as emendas apresentadas na
fase de discussdo e o parecer do relator sobre elas, foram apresentadas outras tantas emendas
aglutinativas. Essa espécie de emenda tem a peculiaridade de poder ser apresentada apds o
parecer do relator e, ndo raro, constitui-se em proposic¢ao alternativa, quando leva o nome de
emenda aglutinativa substitutiva global.

O excessivo nimero de emendas apresentadas, de todas as espécies, dava a medida do
quanto se precisava aprimorar o texto da proposta para que fosse possivel coloca-la em votacao
e aprové-la. Designado para dar parecer em Plenario pela CCIC?, e sensibilizado pela
necessidade de se avancar na busca de um consenso, 0 Deputado Ronaldo Caiado concluiu pela
acolhida de varias emendas, rendendo ensejo a apresentacdo de um substitutivo. A concessdo
ndo surtiu grandes efeitos, uma vez que, no curso da deliberacdo em Plenario, em especial no
dia 27 de junho de 2007, foram interpostos varios incidentes regimentais por parte de
parlamentares manifestamente contra o substitutivo do relator, como emendas aglutinativas,
questdes de ordem e requerimentos de todas as espécies. Um desses requerimentos, apresentado
pelo lider do bloco PMDB, PSC e PTC, Deputado Henrique Eduardo Alves, tencionava colocar
em votacdo a Emenda Aglutinativa de Plenério de n° 1, que trazia algumas varia¢fes ao modelo
de reforma politica apresentado pelo substitutivo do Deputado Ronaldo Caiado, relator, com o
intuito de propor alternativa que viabilizasse a formacdo de uma maioria apta a aprovar o
projeto.

Percebe-se que se mostrava dificil obter do Plenario a possibilidade de votagéo do PL n°

1.210/2007 naquele momento. Na tentativa de equalizar os dissensos, reunides do Colégio de

220 PL n° 1210/2007 foi distribuido & CFT e & CCJC, cujos pareceres foram dados em Plenério. Pela CFT, foi relator
0 Dep. Pepe Vargas, que deu parecer pela adequagdo financeiro-orcamentaria do projeto. Pela CCJC, o dep.
Ronaldo Caiado proferiu voto pela constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e, no mérito, pela aprovagao
do projeto.
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Lideres tiveram lugar na Presidéncia da Camara. Em um desses encontros, ocorrido em 12 de
junho de 2007, houve a proposicdo de se dividir a votagdo da matéria por grupos de artigos,
conforme o bloco de assuntos envolvidos e na seguinte ordem: 1° grupo - lista preordenada - e 0
2° grupo: matéria remanescente®.

Esse acordo tomou a forma de requerimento, subscrito pelos Deputados Luciano Castro,
na condicdo de Lider do PR, e Miro Teixeira, na condi¢do de Lider do Bloco PSB, PDT,
PCdoB, PMN, PHS, PRB, e aprovado em Plenario. Ele traduzia, contudo, mais do que um
acordo de procedimentos: representava o proprio destino da reforma, pois o ndcleo central da
matéria estava no primeiro grupo. Aprovado este, continuar-se-ia a discussao; rejeitado, a
matéria restante ndo teria condi¢des politicas para ser deliberada.

Na mesma reunido, os lideres concordaram que o processo de vota¢do dos grupos seria
pelo procedimento nominal (em regra, o procedimento de votagdo é o simbdlico, que consiste na
aprovacgao da matéria pela auséncia de manifestagcdo contraria majoritéria e explicita), sem a
necessidade dos chamados pedidos de verificacdo de votacdo. Colocada em votacgao a parte que
dispde sobre a lista preordenada, a proposta foi derrotada pelo placar de 252 votos contrarios e
181 favoraveis, havendo, ainda, abstengdes, em um universo de 436 votantes. O quadro abaixo
traz a orientacdo das liderangas partidarias para essa votacdo e demonstra que houve uma forte
coesdo partidaria no posicionamento em Plenario, dividido em contra a continuidade da reforma
ou favoravel a matéria. Varios partidos obtiveram uma disciplina de 100% na observancia da
orientacdo do lider e a média desta disciplina para todas as bancadas superou os 95%. O PCdoB,
que parece destoar do Bloco e desses dados, em verdade, seguiu seu proprio lider, a
unanimidade. Esse fendbmeno é comum nas votacGes em Plenéario, e demonstra que apesar da
fusdo temporaria, os partidos continuam com suas identidades ideol6gica ou pragmatica

preservadas quando comp&em um bloco partidario.

28 Conforme anotac8es pessoais dos autores, na qualidade de assessores legislativos, realizadas durante as reunides do
Colégio de Lideres ocorridas em 2007.
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Quadro 1: Orientacdo de bancada e comportamento parlamentar

Partido ou Bloco | Orientagéo de | Posicionamento em | Deputados que seguiram
Partidario® Bancada relagdo ao Governo a orientacéo
PMDB/PSC/PTC Bancada Liberada Situacédo N&o se aplica
PT SIM Situacédo 97,30%
PSB = 81,81%
PDT = 100%
PSB/PDT/PCdoB/ NAO Situacéo PCdoB = 0%
PMN/PHS/PRB PMN = 100%
PHS =100%
PRB =100%
PSDB NAO Oposicao 84%
DEM SIM Oposigéo 82,35%
PP NAO Situago 94,44%
PR NAO Situago 100%
PTB NAO Situago 94,44%
PPS Bancada Liberada Oposigéo Né&o se aplica
PV NAO Situaco 100%
PSOL SIM Oposigéo 100%
PTdoB NAO Situaco 100%

Elaboracdo propria

Fonte: Sitio eletrénico da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/votacao/mostraVotacao.asp?ideVotacao=2869&numLegislatura=5
3&codCasa=1&numSessaoLegislativa=1&indTipoSessaoL egislativa=O&numSessao=164&indTipoSes
sao=E&tipo=partido>. Acesso em: 21 fev. 2012

O resultado da votagdo terminou por inviabilizar a continuidade da deliberacdo do PL n°
1.210/2007, por perda da esséncia, na medida em que a rejeicdo da lista preordenada
comprometeu 0 prosseguimento da parte que trata do financiamento publico exclusivo. Vérias
alternativas foram aventadas por meios das emendas aglutinativas substitutivas globais®®, que
tentavam fundir parte do projeto com emendas a ele apresentadas, mas nenhuma logrou éxito.

Houve, portanto, rejeicdo politica da matéria, ou seja, o descarte de uma proposicdo
legislativa por meio de estratégias e manobras politicas que, de forma tacita, impedem a

continuidade da deliberagdo da proposi¢cdo. Desta forma, embora o PL n° 1.210/2007 ainda

24 Na Camara, é licito aos partidos, por interesses politicos, se alinharem em blocos partidarios. Nesses casos, embora
a identidade partidaria permaneca resguardada, o bloco atua sob lideranca comum, sendo, em tese, um so
posicionamento do lider quando da orientacdo de sua bancada.

% Emendas aglutinativas, de acordo com o artigo 122 do Regimento Interno da Cmara dos Deputados, é o tnico tipo
de emenda possivel de ser apresentado quando a matéria ja se encontra na fase de votagdo, como era o caso do PL
n° 1.210/2007, naquela ocasido.
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esteja em tramitacdo, pode-se afirmar que a Cémara dos Deputados efetivamente rejeitou o
modelo de reforma politica que ele representava.

Apo6s 27 de junho de 2007, o Projeto retornou, ainda, & pauta do Plenario durante a
sessdo legislativa para continuidade da votacdo, sem que lograsse éxito, diante dos sucessivos
adiamentos. A Ultima vez em que figurou na pauta do Plenario da Camara dos Deputados foi no
dia 19 de dezembro de 2007, sem registro de outra ocorréncia®. Em 2008, ano eleitoral, ndo
havia clima para discusséo sobre reformas eleitorais e em 2009, as mesmas propostas contidas
no PL n° 1.210/2007 retornaram na forma de projetos de iniciativa do Executivo (PLs. n° 4.634,
4.636 e 4.637, de 2009).

6 Consideracdes finais sobre processo legislativo, reforma politica e hipoteses da rejeicao
politica do PL n° 1.210/2007

Duas variaveis interferiram de forma decisiva na trajetoria do PL n° 1.210/2007: a casa
iniciadora e a disciplina partidaria. A partir da questdo da casa iniciadora é que se pode construir
a explicacdo de que rejeitar uma proposicdo nem sempre significa discordancia com o mérito de
uma matéria. A rejeicdo das 106 proposicBes apensadas e encabecadas pelo PL 8.039/1986, em
30 de maio de 2007, tinha por finalidade reiniciar o processo legislativo para dar a Camara a
primazia na discussdo da Reforma Politica. A relevancia desse aspecto decorre das implicacoes
sobre o processo legislativo em um sistema bicameral, em que se distingue casa iniciadora e
revisora, especialmente, em se tratando de projetos de lei ordinaria. Essa conclusdo refutou a
hip6tese inicial de que a renovacgdo para a Camara dos Deputados, em torno de 50%, para a 532
legislatura, fosse determinante para o inicio de um novo processo.

No que tange a varidvel de interferéncia da disciplina partidaria, observou-se que as
orientacdes de lideranca seguiram os padr@es definidos por Figueiredo e Limongi (2001 e 2007)
para o processo legislativo, ou seja, 0s parlamentares, ao expressarem seu voto, pautaram-se
pela direcdo apontada pelo Lider da bancada. N&o se confirmou, nesse estudo, a hipotese de que
em temas de reforma politica, os parlamentares votam segundo fatores como preferéncia
individual, posicdo que ocupam na estrutura partidaria, capital politico. Ao contrério, 0s
parlamentares votaram demonstrando forte disciplina partidéria.

Outra hipdtese descartada foi a premissa de que o partido no poder (o PT, como partido
principal, e também os partidos e blocos de apoio & coalizdo governista (como o
PMDB/PSC/PTC) ganham com as reformas e que, portanto, tendem a apoia-las, enquanto que a

oposi¢do tende a rechagé-las (no caso, os partidos PSDB, PPS e DEM). Percebe-se que para o

% Cf. Ficha de Tramitacdo consultada pelo sitio eletrbnico da Camara dos Deputados, disponivel em
http://Avww.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=353741.
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tema da reforma politica brasileira, ndo ha a divisdo oposicdo versus situacdo ou esquerda
versus direita. A votacdo da lista preordenada (que em verdade condicionava a continuidade da
reforma como um todo) aliou de um mesmo lado DEM, PT, PCdoB e PSOL, enquanto do outro
lado — o da rejei¢do a matéria — arregimentou todos os demais partidos, entre eles, situacionistas
como o PMDB e o PSC, e oposicionistas como o PSDB e o PPS. Dessa separagdo por
posicionamento percebe-se, também, que o tamanho do partido ndo guardou relacdo de
pertinéncia com a decisdo da bancada, pois ha partidos grandes que apoiaram a proposta (PT e
DEM) e que a reprovaram (PSDB), assim como 0s pequenos PSOL e PMN (respectivamente
com trés e cinco membros) se colocaram em lados opostos da balanca.

A partir do process tracing do PL n° 1.210/2007, observa-se que o inicio da existéncia
material de uma proposicéo legislativa ndo é necessariamente a data de sua apresentacdo a Mesa
da Camara. Como percebemos a partir do estudo, o PL n° 1.210/2007 foi formatado, em seus
temas definitivos, em 2003, no bojo da discussdo do PL n° 2.679/2003. Da mesma forma, a
rejeicdo formal, ou mesmo a rejeicdo politica de uma matéria ndo significa a sua retirada da
pauta de discussdo, nem impede a sua reapresentacdo, em moldes idénticos. Tal se deu tanto na
reapresentacdo do PL n° 2.679/2003, na forma do PL n° 1.210/2007, quanto na reapresentacao
de todo o contetdo deste ultimo nas proposicoes enviadas ao Congresso pelo Presidente Luis
Indcio Lula da Silva, em 2009.

Por fim, 0 acompanhamento da trajetéria do PL n° 1.210/2007 oportunizou a observagao
de um tipo de descarte ou finalizacdo do processo legislativo que ndo coincide com as
alternativas regimentais e constitucionais, mas que possui tanta forca quanto elas: a rejeigédo
politica de um projeto. O PL n°® 1.210/2007, em reunido do Colégio de Lideres, teve sua votagcdo
dividida em um nucleo comum (que continha varias proposicdes normativas) e um nucleo
considerado essencial pelos lideres partidarios (a lista preordenada), sem a aprovacao do qual as
demais propostas contidas no nicleo comum n&o teriam condi¢des ou razdes para ser aprovadas.
Levada a plenério, com precedéncia conferida por acordo para a votagdo do nucleo essencial,
houve a rejeicdo desta parte da proposi¢do. As demais, por consequéncia, ficaram politicamente
rejeitadas, embora a elas ndo tenha sido aposto um sé voto de discordancia. Hoje, j& em nova
legislatura, o PL n° 1.210/2007 ainda tramita, ndo pode ser arquivad027, mas ndo goza de apelo
politico para retornar & pauta. Novas indagacfes surgem a partir dessa conclusdo: Por que a
Camara dos Deputados prefere a rejeicdo politica da reforma a assumir de forma clara esse
posicionamento perante a sociedade, dando azo a que se propale a ideia equivocada de que a

Casa ndo decide a respeito da temética?

2" Em regra, todas as proposicdes devem ser arquivadas ao final da legislatura. Contudo, o PL n° 1.210/2007 recebeu
parecer de todas as comissdes em que devia tramitar (CFT e CCJC), configurando-se uma excecdo regimental
(RICD, art. 105, 1).
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Uma possibilidade explicativa pode estar relacionada ao preco politico atrelado a
imagem do parlamentar ou mesmo do partido junto as suas bases eleitorais, ou, ainda, a presséo
de grandes e fortes grupos de interesses, como os vinculados a partidos politicos. A rejeigdo
politica seria, nesses casos, uma saida viavel e segura para rejeitar uma proposicao legislativa
sem pagar 6nus pelo posicionamento, estratégia constantemente utilizada para temas polémicos.

Talvez a resposta esteja, ainda, na incoeréncia entre o problema e a solucgéo apresentada.
Muitos estudiosos do assunto e parlamentares consideram que o maior problema do sistema
politico brasileiro ndo estd em sua estrutura, mas nos padrfes comportamentais dos
parlamentares e nas relagdes confusas estabelecidas entre os poderes Legislativo e Executivo.
Nesse sentido, uma reforma estrutural ndo modificaria os problemas que estdo por ser sanados e,
talvez por isso, 0 tema venha a tona sem forga suficiente para avancgar. O problema existe, mas o
remédio oferecido ndo oferece cura para 0 mesmo, porque se destina a outro mal. Neste sentido,
outros estudos e analises fazem-se necessarios para dar continuidade ao desafiador percurso de

compreensdo do processo de reforma politica e do sistema legislativo.
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A ASSOCIAGAO DE QUESTOES AOS PARTIDOS POLITICOS E AS
ELEICOES PRESIDENCIAIS NO BRASIL

Adriano da Nobrega Silva*®

Resumo: Uma questdo central em uma democracia € descobrir o que leva os eleitores a
decidir por um candidato em vez de outro. Em democracias ja estabelecidas, fatores
como a identificacdo partidaria e o elevado nivel de informacdes disponiveis durante a
campanha diminuem a possibilidade de persuasdo dos eleitores. J& nas novas
democracias, como é o caso do Brasil, acredita-se que a identificacdo partidaria é baixa
e, por conta disso, os eleitores tém dificuldades em associar determinadas questdes aos
partidos politicos. No presente artigo busca-se verificar se ha indicios da associacédo de
questdes aos partidos politicos durante as campanhas presidenciais no Brasil de 2002 a
2010.

Palavras-chave: Determinantes do voto. Elei¢cGes presidenciais brasileiras. Teoria da

Apropriacdo de Questdes. Partidos politicos.

Abstract: A central question in a democracy is to find out which factors can influence
the electors’ decision. In established democracies, factors such as the party
identification and the high level of information available make it difficult to persuade
the elector. In new democracies, like Brazil, there’s an almost consensus in the
literature that party identification is low and, because of that, electors find it hard to
apply the issue ownership theory. The purpose of this article is to analyze some
evidence of the issue ownership theory by Brazilian electors during the presidential
campaigns of 2002 to 2010.

Keywords: Vote. Brazilian presidential elections. Issue ownership Theory. Political

parties.
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A associacdo de questdes aos partidos politicos e as elei¢Bes presidenciais no Brasil

1 Introducéo

Uma questdo central em uma democracia é descobrir o que leva os eleitores a decidir
por um candidato em vez de outro. Uma série de fatores pode influenciar o comportamento e as
escolhas feitas por eles durante uma campanha eleitoral: 0 nimero de candidatos concorrendo, a
posicdo ideoldgica do eleitor, a identificagdo dos candidatos com os estere6tipos usualmente
atribuidos a seus partidos, os recursos financeiros de que dispdem para aplicar em suas
campanhas na midia, o tempo de propaganda eleitoral de que podem usufruir, a influéncia das
redes sociais de que fazem parte os eleitores, e mesmo o papel dos meios de comunicacdo no
fornecimento de informagdes que possam ser adequadamente assimiladas pelos eleitores e que
possam ajuda-los na escolha de seus candidatos durante uma campanha (BAKER et al., 2006;
LAU; REDLAUSK, 2006; MCCANN; LAWSON, 2006).

Conforme Greene (2011), as campanhas eleitorais sdo bastante diferentes ao se ter em
conta democracias ja estabelecidas e novas democracias. Nas primeiras, a propaganda eleitoral
apresenta equivaléncia no que se refere aos recursos dispendidos por cada um dos candidatos,
mas, mesmo em circunstancias tais em que um dos candidatos gasta muito mais que outro com
propaganda eleitoral, fatores como a identificagdo partidaria e o elevado nivel de informagoes
disponiveis durante tal campanha, acabam por imunizar os eleitores contra as mensagens que
deliberadamente tentam persuadi-los. J& nas democracias mais recentemente estabelecidas, o
cenario n&o é tdo claro.

Apesar de se reconhecer que a dicotomia velha democracia / nova democracia € objeto
de criticas, tendo hoje a Ciéncia Politica se voltado para debates em torno da qualidade da
democracia (DIAMOND; MORLINO, 2005), a Tabela 1 demonstra que, entre 1994 e 2010, nas
eleicBes presidenciais no Brasil houve grande oscilagdo, em pontos percentuais, nas intences
de voto entre os dois principais candidatos a Presidéncia da Republica.

Tabela 1 — Intencdo de Voto para Presidente da Republica — 2002 a 2010

Inicio da Final da Menor Maior Inicio da Final da Menor Maior
Campanha Campanha intencdo inten¢do | Campanha Campanha inten¢do intengdo
devoto  de voto devoto  de voto
Fernando Henrique Cardoso Lula
1994 16% 48% 16% 48% 42% 22% 22% 42%
1998 41% 49% 33% 49% 25% 26% 25% 30%
José Serra Lula
2002 22% 21% 13% 22% 32% 48% 32% 48%
Geraldo Alckmin Lula
2006 23% 38% 23% 38% 42% 50% 42% 53%
José Serra Dilma Roussef
2010 36% 28% 28% 33% 27% 44% 27% 44%

Fonte: Datafolha

Em um cenério como esse, ha um amplo espaco para a persuasdo dos eleitores por
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diversos meios, dentre 0s quais 0 da associacdo de determinadas questdes aos partidos politicos
pelos eleitores. O proposito do presente artigo &, assim, verificar se ha indicios de tal associagao
durante as campanhas presidenciais no Brasil.

2 A identificacdo partidaria e a apropriacdo de questodes

Em relacéo ao papel dos partidos politicos como determinantes do voto, uma das teorias
aventadas é a de que a identificacdo partidaria é um fator fundamental na escolha do eleitor
(CAMPBELL et al., 1960). Apesar disso, parece natural esperar que, em paises que se
redemocratizam apds um longo periodo sem elei¢Bes livres, ndo haja forte identificagdo dos
eleitores com os partidos politicos (GREENE, 2011). No caso do Brasil, além de sua
relativamente recente redemocratizagdo, a elevada fragmentacédo partidaria, a baixa escolaridade
dos eleitores e a complexidade da competicdo eleitoral (a qual mescla representagdo
proporcional, lista aberta de candidatos e a possibilidade de coliga¢des partidarias) acabam por
dificultar ainda mais o surgimento de uma grande identificacéo partidaria (KINZO, 2004, 2005).
Nicolau (2007) aponta que mesmo o Partido dos Trabalhadores — que, historicamente, se
caracterizou por incentivar os eleitores a votar no partido e ndo nos candidatos — vem
apresentando indices declinantes de voto na legenda. Outro fator a ser considerado é o de que,
muitas vezes, 0s proprios partidos politicos acabam por estimular essa baixa identificacdo
partidaria por ndo adotarem claramente posi¢fes que permitam aos eleitores identificarem quais
sdo suas posicdes. Esse cenario de elevada incerteza partidaria pode contribuir para que a
decisdo dos eleitores venha a ser tomada em fungdo da imagem e das caracteristicas pessoais
atribuiveis aos candidatos, critérios esses considerados por alguns como piores que a analise das
prioridades politicas ou das posi¢cdes dos partidos politicos em relagdo aos problemas, como é o
caso de Hayes (2008), apesar de outros autores defenderem a sofisticacdo do voto pessoal, como
bem apontado por Carreirdo (2002, p. 58 e seguintes).

Sem descuidar dessas observacfes, as quais apontam para uma baixa identificacdo
partidaria no Brasil, deve-se recordar que é vivenciado, no pais, um periodo de dezesseis anos
de ininterruptas elei¢ces presidenciais polarizadas entre o Partido dos Trabalhadores — PT e o
Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB (este em coligacdo com o antigo Partido da
Frente Liberal — PFL, atualmente denominado Democratas — DEM). Esse periodo, iniciado em
1994, pode ter estimulado alguma identificagcdo partidaria no pais, se ndo em relacdo a todos
esses partidos, ao menos em relacdo ao PT, que, conforme Kinzo (2005) buscou
sistematicamente se estruturar em torno de uma organizacdo forte e se apresentou (até sua
chegada ao poder em 2002) consistentemente como um partido de esquerda e de oposicao.

Em funcdo disso, parece apropriado buscar verificar se é possivel aplicar, no Brasil,

abordagens tedricas que tém relacdo com a identificacdo partidaria.
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Uma dessas abordagens é a do modelo espacial de decisdo (HOTTELING, 1929;
DOWNS, 1957), a qual propde que os eleitores avaliam as posi¢Ges dos partidos politicos sobre
determinados temas a partir de suas proprias posic¢oes, decidindo, entdo, em favor do candidato
daquele partido que detenha a posicdo mais proxima das suas. Tal modelo aparentemente
incentivaria os partidos politicos a adotar, em seus programas politicos, claras referéncias as
posicOes dos demais partidos, a fim de facilitar o trabalho de decisdo dos eleitores. 1sso,
contudo, ndo se verifica. Ao avaliar os programas partidarios, Budge (1993) aponta que apenas
dez por cento de todas as sentencas dos programas sdo mencGes a outros partidos e, no que
concerne as posicdes partidarias sobre determinadas questfes, 0 nimero cai para cinco por
cento.

Em vez de mencionarem as posi¢cBes dos outros partidos, os programas politicos
normalmente fazem mencédo aos problemas a serem enfrentados pelo governo gque se pretende
instalar, priorizando-se alguns, ao passo que outros sdo discutidos apenas de passagem ou
meramente mencionados (BUDGE, 1993). Na medida em que os partidos enfatizam
determinadas questdes em detrimento de outras em seus programas ou em Seus governos, eles
passam a angariar reputagdo por estarem comprometidos com determinados problemas e serem
mais ou menos capazes de lidar com eles. Com isso, se 0s problemas de que mais diretamente e
melhor se ocupam os partidos politicos forem devidamente enfatizados durante a campanha
eleitoral, é possivel que os eleitores direcionem seus votos aos candidatos desses partidos
(PETROCIK, 1996). Essa estratégia, portanto, pode fazer ruir uma quase imutavel identificacao
partidaria, passando-se a um processo de escolha que serd tanto mais dinamico quanto mais
numerosos sejam os problemas que afligem os eleitores e maior a reputacdo de que gozam os
partidos politicos na gestdo de tais problemas’. Tal estratégia é denominada Teoria da

Apropriacdo de Questdes (Issue Ownership Theory) pelos partidos politicos.

3 A apropriacao de questbes pelos partidos politicos

A Teoria da Apropriacdo de Questdes surge com énfase nos estudos de Stokes (1963),
Budge (1993) e de Petrocik (1996). As questfes que preocupam os eleitores tém, para Budge
(1993), um papel fundamental no estabelecimento e na definicdo da agenda politica nas
democracias contemporaneas, uma vez que tais questdes tendem a se perpetuar por mais de uma
eleigdo e, por essa razdo, os partidos politicos teriam um incentivo, na busca por votos, a se
colocar como os mais capazes de lidar com elas. Assim, para Petrocik (1996), o que deve
interessar os partidos politicos de uma elei¢cdo para outra é o problema que preocupa 0s

eleitores, e ndo sua inclinagdo politica. A titulo de exemplo, Stokes (1963) aponta que as

! Deve-se ressaltar que Petrocik (1996) considera que as questdes apropriadas pelos partidos a partir de

seus partidarios usuais (constituencies) tende a ser, como se vera, de mais estavel e de longo prazo.
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eleicBes presidenciais nos Estados Unidos em 1948 tiveram como foco de preocupacao
problemas econdmicos e sociais, ao passo que as seguintes, em 1952, voltaram-se para assuntos
internacionais.

Questdes, para os autores, sdo os temas levantados pelas liderangas partidarias, bem
como aqueles que sejam considerados importantes pelos eleitores, de modo que possam servir
como instrumentos de consolidacdo do apoio dos eleitores aos partidos politicos ou propiciar a
transmissdo de tal apoio a outro partido politico (BUDGE, 1993). Petrocik (1996) identifica que
as questdes podem surgir de duas diferentes fontes: da reputacdo do candidato do partido que
estd no poder e da opinido dos eleitores. No primeiro caso, ha problemas com os quais 0
governo tem que lidar e que podem acontecer a qualquer momento. Nesse contexto, se o partido
gue estd no poder ndo consegue lidar adequadamente com tais problemas, o partido adversario
pode enfatizar tais questdes como forma de angariar votos. As questBes de interesses dos
eleitores dos partidos, por sua vez, tendem a ser mais estaveis e de longo prazo, por estarem
relacionadas aos vinculos que o partido mantém na estrutura social.

Um dos problemas do uso da teoria da apropriagdo de questdes pelos partidos politicos
reside em identificar quais sdo as questfes que preocupam os eleitores e se tais questfes, ou
outras que podem interessar a eles, podem ser adequadamente enfatizadas por meio da
propaganda eleitoral ou partidaria (STOKES, 1963). Além disso, deve-se analisar se os partidos
politicos sdo efetivamente habeis para colocar em destaque as questdes que os beneficiam ou se
as questdes em debate nas campanhas sdo geridas pela midia, especialmente pelas noticias mais
recentes em contraste com as mais antigas (WALGRAVE; SWERT, 2007). Em associacdo a
isso, os partidos devem avaliar se a reputacdo de que gozam é, efetivamente, estavel, ou se, ao
contrario, € um processo dindmico, dependente de sua habilidade em associar-se adequadamente

as questdes.

4 A apropriacao de questdes no Brasil: alguns exemplos recentes

Mesmo no Brasil, em que o cenario eleitoral-partidario é bastante fluido e incerto, nota-
se que algumas questdes tém sido, positiva ou negativamente, associadas aos partidos politicos.
Pensando-se apenas no PT, no PSDB e no DEM, podem ser apontados numerosos exemplos:

a) desde seus primdrdios, o PT buscou associar-se as nogoes de ética na politica e do
combate a corrupcdo (nogdes essas que podem ter sofrido algum dano depois do chamado
“escandalo do mensaldo”, entre 2005 ¢ 2006);

b) o PSDB em 1994 e 1998 defendia sua competéncia na estabilizacdo da economia e
no controle da inflagéo;

c) nas campanhas de 2006 e 2010, o PT associou ao PSDB a imagem de defensor de
privatizac@es, 0 que denota uma politica econdmica liberal, a0 mesmo tempo que atribuia a si

proprio a criacao do bolsa-familia, medida com evidente carater de assisténcia social;
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d) o Democratas tem levantado a bandeira de um sistema tributario mais justo, com um
menor Onus sobre os contribuintes, a exemplo da recente campanha “X6 CPMF”.

Assim, justifica-se avaliar se os eleitores associam determinadas questdes aos partidos
politicos.

5 Da pesquisa e dos dados utilizados

Como ja mencionado, no presente trabalho busca-se verificar se ha indicios da
associacdo de determinadas questdes aos partidos politicos pelos eleitores durante as campanhas
presidenciais no Brasil. A existéncia de indicios, num cenario de elevada volatilidade de
intencdo de voto nas pesquisas eleitorais e baixa identificacdo partidaria como o existente no
pais, servird como justificativa a fim de subsidiar pesquisas mais especificas sobre a apropria¢éo
de questdes pelos partidos politicos brasileiros.

Quanto as fontes de informag&o, ha diversas que podem ser empregadas para a analise
das questbes debatidas em uma campanha eleitoral (BUDGE, 1993). Dentre elas, citam-se as
pesquisas eleitorais, os relatorios dos meios de comunicagdo, documentos dos partidos politicos,
especialmente os programas de governo, bem como dados obtidos a partir da atuagdo dos
partidos nos parlamentos (a exemplo de resultados de vota¢cdes nominais, notas taquigraficas ou
relatérios). No caso brasileiro, muitas vezes os programas de governo ndo sdo tdo
minuciosamente elaborados como nos Estados Unidos, sendo muitas vezes elaborados de
improviso, a exemplo do que ocorreu com o programa da candidata Dilma Roussef em 2010
(CALDAS, 2010). Os dados dos meios de comunicacdo podem apresentar um viés em favor de
um ou de outro candidato, sobretudo ao se levar em conta que, no Brasil, até recentemente, a
principal fonte de informag&o nos meios de comunicacdo era a televiséo e, em especial, o Jornal
Nacional da Rede Globo (PORTO, 2007). Quanto as informac@es legislativas, Walgrave e
Swert (2007) demonstraram que a atuacdo parlamentar dos partidos parece ndo ter nenhuma
relevancia na associacdo de questdes aos mesmos. Assim, restariam como fontes os programas
dos partidos politicos na televisdo e os dados de pesquisas eleitorais.

Como o proposito aqui é o de apenas obter um rapido panorama sobre o tema, serdo
utilizados os dados do Estudo Eleitoral Brasileiro (Eseb) relativos as eleigdes presidenciais dos
anos de 2002, 2006 e 2010, sem langar m&o dos programas televisionados dos partidos politicos.
E possivel que tal fonte ndo permita resultados conclusivos, mas é preciso lembrar que o
preconceito contra resultados “negativos” ou ndo confirmatorios € um dos mais perniciosos e
contraprodutivos elementos das ciéncias sociais, devendo-se, diante de resultados ndo
conclusivos, atentar para a relevancia do estudo e da metodologia nele empregada
(MAHONEY, 1977), inclusive como forma de possibilitar replicacbes ou aprofundamentos
futuros de estudos.

A variavel dependente empregada na pesquisa € a declaracdo de voto para Presidente da
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Republica no primeiro turno das elei¢cBes. A variavel voto foi codificada entre PT, PSDB/DEM
e outros.

A partir do principal problema do Brasil apontado pelos eleitores, foram criadas as
seguintes varidveis dummy: desemprego e salério, inflacdo, situagdo da economia (juros,
investimentos, etc.), assisténcia social, salde, educagéo, seguranca publica, corrup¢do (em geral
e na politica).

Além dos problemas que preocupam os eleitores e da percepcdo que estes tém das
preferéncias dos partidos politicos em lidar com tais problemas, é preciso considerar outros
fatores que podem influenciar a escolha de um partido em vez de outro (VAN DER BRUG,
2004).

Dentre esses fatores, efetivamente a identificacdo partidaria pode ser relevante, o que
justifica seu controle, pois, como ja mencionado, Walgrave et al. (2000), apontam que 0S
métodos usualmente utilizados para mensurar a teoria da apropriagdo dos problemas séo
intimamente relacionados com a identificacdo partidaria.

Por outro lado, mesmo diante de uma elevada identificagéo partidaria, é possivel que o0s
eleitores mais sujeitos a persuasdo tendam a ser, justamente, aqueles gque se apresentem em
conflito quanto a suas preferéncias politicas e as posicdes adotadas por seus partidos
(HILLYGUS; SHIELDS, 2008).

A identificacdo partidaria foi mensurada a partir de diversas varidveis do Eseb. A
primeira é a men¢do, em primeiro lugar, de que se gosta de um determinado partido politico.
Aqui foram construidas varidveis dummy para a mencdo ao PT, ao PSDB e ao PFL/DEM.
Também foi mensurada a opinido dos eleitores sobre os partidos politicos. No Eseb, a variavel
original esté tabulada de 0 a 10. Tais resultados foram recodificados de -2 a 2.

Outro dado relevante é a opinido do eleitor sobre o candidato, uma vez que, num
cenario de baixa identificacdo partidaria, a imagem e os atributos pessoais do candidato podem
justificar o voto do eleitor, ainda que esse seja um critério considerado menos adequado de
decisdo do voto? (HAYES, 2008). Aqui os resultados originais, tabulados de 0 a 10, também
foram recodificados de -2 a 2.

Outra varidvel controlada foi a rejeicdo ao partido politico, a partir da resposta dos
entrevistados de que jamais votariam no PT, no PSDB ou no PFL/DEM.

Por fim, foi controlada uma percepcdo geral da distancia das posi¢des do eleitor
daquelas adotadas pelos partidos politicos, numa aproximacéo de um modelo espacial do voto.
A partir da percepcdo dos eleitores de que eles prdprios e os partidos politicos sdo de esquerda

ou de direita em uma escala, foram construidas variaveis classificando os entrevistados e 0s

2 Apenas a titulo de ilustracdo da importancia de tal critério para os partidos, recorde-se que, na

campanha de 2010, a candidata Dilma Roussef deixou de usar 6culos e mudou seu corte de cabelo.

58 E-legis, Brasilia, n. 9, p. 52-64, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688



A associacdo de questdes aos partidos politicos e as elei¢Bes presidenciais no Brasil

partidos de -2 (extrema esquerda) a 2 (extrema direita). A seguir, foi utilizado o valor absoluto
decorrente da subtragdo da opinido sobre a posicdo do partido politico da posi¢do pessoal do
entrevistado, a qual, entdo, varia de 0 (muito proxima) a 4 (muito distante).

6 Dos resultados encontrados

As variaveis foram utilizadas em um modelo de regressdo logistica multinomial cujos
resultados encontram-se na Tabela 2 a seguir. A fim de se apurar a importancia dos fatores
assinalados para o voto no candidato as elei¢Bes presidenciais lancados pelo PT e pelo PSDB
nos anos de 2002, 2006 e 2010. Os itens assinalados com um asterisco indicam, com uma
probabilidade de 95%, que o fator foi decisivo no voto no candidato; aqueles assinalados com
dois asteriscos indicam, com uma probabilidade de 99%, que o fator foi decisivo e, por fim, os
itens assinalados com trés asteriscos indicam a relevancia do fator com uma probabilidade de
99,9%.

Tabela 2 - Apropriacdo de questdes pelos partidos politicos no Brasil (2002 a 2010)

2002 2006 2010
PT PSDB PT PSDB PT PSDB
PRINCIPAL PROBLEMA DO PAIS
Desemprego 0,323 0,457 -0,375 -0,562 0,0982 -0,066
(-0,320) (-0,346) (-0,494) (-0,701) (-0,679) (-0,738)
Inflagdo 0,874 0,793 15,52 17,51 10,32 14,03
-0,558 -0,565  -4824,8 -48248  -547,1 -547,1
Economia 0,199 0,623 0,14 1,984 2,279* -0,383
(-0,809) (-0,742) (-1,165) (-1,391) (-1,068) (-1,194)
Assisténcia 0,478 0,443 0,223 -15,87 0,176 -1,547*
Social (-0,353) (-0,380) (-0,654) (-760,60) (-0,642) (-0,727)
Saude 0,466 0,964 -1,129 0,631 0,546 -0,413
(-0,534) (-0,568) (-1,152) (-1,109) (-0,533) (-0,519)
Educacéo 1,749 0,559 -0,464 0,218 -0,156 0,618
(-0,931) (-1,014) (-1,035) (-1,336) (-0,586) (-0,664)
Seguranca  -0,0752 0,545 0,502 0,75 1,448* -0,783
Publica (-0,376) (-0,391) (-0,911) (-1,177) (-0,609) (-0,645)
Corrupgdo  1,131* 0,602 0,144 0,932 0,477 -0,494
(emgeral) (-0,320) (-0,320) (-0,320) (-0,320) (-0,320) (-0,320)
GOSTA DO PARTIDO POLITICO

PT 1,045%%* 048 00873 -1,111  0628* -0,427
(-0,242) (-0,399) (-0422) (-1,166) (-0,305) (-0,542)

PSDB 00797 0,659 2,067 1,9 -0,609 0,547
(-0,460) (-0,378) (-1,317) (-1,282) (-0,713) (-0,449)

PFL/DEM  -0,378 0413 1577 1264 0,728  -0,38

(-0417)  (-0,422) (-2979,0) (-2979,0) (-1,419) (-0,981)
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OPINIAO SOBRE O PARTIDO POLITICO

PT 0,0506  -0,0697 0,102 -0,132  0,0241  -0,155*
(-0,035)  (-0,039) (-0,076) (-0,115) (-0,065) (-0,066)

PSDB -0,0542  0,00206 -0,126  -0,211  0,0422  0,0673
(-0,037)  (-0,039) (-0,112) (-0,143) (-0,067) (-0,071)

PFL/IDEM  -0,067 -0,0681 0,108 0,169  -0,0608 -0,0186
(-0,036) (-0,039) (-0,109) (-0,142) (-0,065) (-0,065)

OPINIAO SOBRE O CANDIDATO
PT 0,259***  0,0179 0,228*** -0,165* 0,936*** -0,425**
(-0,041)  (-0,038) (-0,067) (-0,081) (-0,155) (-0,141)
PSDB -0,0247 0,293***  -0,128  0,462*** -0,286* 0,908***
(-0,030) (-0,037) (-0,072) (-0,101) (-0,136) (-0,154)
REJEICAO AO PARTIDO POLITICO

PT -0,790** 0,325 -1,258** 0,694  -1,404*  -0,432
(-0292) (-0,252) (-0,404) (-0,488) (-0,573) (-0,370)
PSDB 0316  -0433  -0,0558 -1,764** 0339  -0,668

(-0,196) (-0,253) (-0,394) (-0,610) (-0,311) (-0,447)
PFL/DEM 0,185 -0,164 0,455 0,556 0,152 -0,131
(-0,193) (-0,218) (-0,377) (-0,521) (-0,295) (-0,329)
DISTANCIA DO ENTREVISTADO DO PARTIDO (ESQUERDA / DIREITA)
PT -0,109  -0,0836 0,251  -0,00921 -0,181 0,0878
(-0,075) (-0,078) (-0,143) (-0,187) (-0,115) (-0,129)
PSDB 0,0132 -0,109  -0,557** -0,171 0,074 -0,033
(-0,080) (-0,089) (-0,214) (-0,260) (-0,136) (-0,148)
PFL/DEM  -0,0338 -0,178* 0,341 -0,0018 0,00251 0,141
(-0,080) (-0,088) (-0,203) (-0,257) (-0,138) (-0,140)
Erro-padréo entre parentheses
"p<0.05 " p<0.01, " p<0.001

7 Discusséo

Os dados demonstram que a opinido sobre o candidato presidencial foi um fator
determinante da escolha do eleitor em todas as elei¢des. Aqueles que votaram no PT tinham
uma opinido favoravel do candidato do partido, tendo ocorrido 0 mesmo com aqueles que
votaram no PSDB. Além disso, os eleitores do PSDB tiveram em 2006 e 2010 uma opinido
negativa sobre o candidato do PT. O mesmo ocorreu com os eleitores do PT em 2010
relativamente ao candidato do PSDB.

Como outros autores ja apontaram, o PT é o partido que efetivamente goza de grande
identificacdo partidaria junto ao eleitor (KINZO, 2005), ainda que ela tenha diminuido a partir
de 2002 (VEIGA, 2007). Isso acaba por, ao mesmo tempo, favorecer e prejudicar o partido. Os
eleitores que disseram que gostavam do PT efetivamente nele votaram em 2002 e 2010. Ao
mesmo tempo, a rejei¢do ao partido foi um fator determinante para ndo votar no candidato do

PT em todas as eleicdes analisadas. Além disso, a opinido favoravel ao PT retirou votos do
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PSDB em 2010.

O fato de se gostar do PSDB ou do DEM ndo foi relevante em nenhuma das elei¢Oes e a
rejeicdo ao PSDB o foi apenas na eleicdo de 2006. Chamou a atengéo o fato de que a distancia
do eleitor do DEM afetou negativamente o voto no candidato da chapa por ele apoiada em 2002.
Entretanto, a distancia do eleitor do PSDB afetou negativamente o voto no PT em 2006, o que
coloca em questdo tal variavel como efetivamente representativa das preferéncias dos eleitores.

Quanto a apropriacdo das questdes pelos partidos politicos, em 2002, a preocupacao
com o combate a corrupgdo e com a ética na politica afetou positivamente o voto no PT, mas
deixou de ser significativa nos anos seguintes, apesar de ter mantido o sinal positivo. Isso pode
significar duas coisas: ou a preocupacdo com a corrupcdo simplesmente ndo foi considerada
pelos eleitores como problema decisivo no momento do voto, ou, como aponta Hunter (2007), o
eleitor percebeu que o PT tinha se tornado um partido menos “diferente” que os demais no que
se refere a tais questdes.

O fato de o PT ter estado a frente do governo federal em oito anos também parece ter
feito com que, em 2010, o eleitor associasse ao partido uma imagem de adequada gestdo da
economia e da seguranga publica. Além disso, a preocupagdo com a assisténcia social
influenciou negativamente o voto no candidato do PSDB/DEM no mesmo ano. Alguns fatos
devem ser destacados.

O primeiro deles é o fato de que a crise financeira mundial iniciada em 2008 e cujos
efeitos ainda sdo sentidos em 2012, especialmente nos paises desenvolvidos, foi tratada pelo ex-
Presidente Lula como uma “marolinha”, tendo o Brasil assistido, até a data da elei¢do, aos
efeitos de tal crise praticamente incolume.

Quanto a assisténcia social, o governo do PT instituiu o Programa Bolsa Familia, o qual,
em 2010, abrangia 12,4 milhGes de lares, fazendo com que o candidato do PSDB/DEM
anunciasse, em sua campanha, que iria ampliar o programa para 15 milhdes de lares, ao passo
que a candidata do PT afirmava que ela era a verdadeira guardid do programa (THE
ECONOMIST, 2010). Além disso, o candidato do PSDB/DEM chegou mesmo a afirmar,

durante a campanha, que concederia “décimo terceiro” aos beneficiarios do programa.

8 Conclusoes

A analise promovida confirma que a imagem do candidato é relevante nas eleigdes
presidenciais. Além disso, confirma também que o PT ainda é um partido bem identificado
pelos eleitores, apesar de ter havido uma diminuigdo na identificagdo com o partido, como ja
apontado por Veiga (2007). Observa-se, além disso, que os eleitores tém dificuldade em situar
0s partidos entre esquerda e direita ou em fazer uso de um modelo espacial no momento de
definir o seu voto. Obviamente, parte dessa dificuldade deve ser atribuida aos proprios partidos

politicos, uma vez que nem sempre seus discursos permitem aos eleitores identificar claramente
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suas posicOes, devendo-se lembrar, ainda, que as mudancas nas denominacBes e siglas
partidarias podem acabar contribuindo para a baixa identificacdo partidaria.

Sem desconsiderar esse fato, deve-se observar que houve trés questfes associadas aos
partidos politicos que foram determinantes do voto em pelo menos uma elei¢do presidencial.
Tal resultado € positivo, pois a utilizagdo da pergunta relativa ao “problema mais importante”
do pais, a qual frequentemente consta em pesquisas eleitorais, ¢ um indicador passivel de
criticas, uma vez que, para alguns eleitores, a pergunta diz respeito ao problema que afeta a vida
deles, individualmente considerados e que, portanto, pode influenciar seu voto, ao passo que,
para outros, trata-se de um problema meramente contextual (JOHNS, 2010).

Isso abre espago para novas e mais especificas pesquisas. Em relacdo aos indicadores,
Johns (2010) aponta que a medicdo da relevancia das questdes passa pelo redesenho dos
questionarios eleitorais, mediante a utilizagdo de perguntas mais especificas. Tais questionarios
podem ser utilizados em conjunto com a avaliacdo dos programas das proximas campanhas
eleitorais, a fim de verificar quais as questfes que os partidos procuram trazer para a agenda e
gue podem vir a lhes trazer votos.

Outra dificuldade da aplicacdo da Teoria da Apropriacdo das QuestBes encontra-se
presente no Eseb. Além de a pergunta sobre o principal problema dele constante possibilitar
respostas pessoais ou contextuais (0 que é compreensivel, visto que a avaliagdo da Teoria da
Apropriacdo das Questdes ndo € o foco direto do questionario), ndo parece vidvel utilizar
diretamente os dados do questionario para a avaliacdo das elei¢cbes proporcionais. Isso porque,
para citar o ano de 2002, dos 2.514 registros, apenas 890 continham respostas validas para
candidato a deputado federal, e 915 para deputado estadual. Assim, independentemente de
qualquer outra consideracao, isso importaria desconsiderar cerca de dois ter¢os das respostas.

Apesar dessas dificuldades, o estudo da Teoria da Apropriacdo das Questes pode levar

a avangos no entendimento do comportamento politico nas campanhas eleitorais no Brasil.

Referéncias

BAKER, A.; AMES, B.; RENNO, L. R. Social Context and Campaign Volatility in New
Democracies: Networks and Neighborhoods in Brazil’s 2002 Elections. American Journal of
Political Science, v. 50, n. 2, p. 382-399, 2006.

BRUG, W. VAN DER. Issue ownership and party choice. Electoral Studies, v. 23, n. 2, p. 209-
233, 2004. Disponivel em: <http://linkinghub.elsevier.com/retrieve/pii/S0261379402000616>.
Acesso em: 3/1/2012.

BUDGE, I. Issue, dimensions, and agenda change in postwar democracies: longterm trens in

party election programs and newspaper reports in twenty-three democracies. In: W. H. Riker
(Ed.); Agenda formation. p.41-80, 1993. Ann Arbor: University of Michigan.

62 E-legis, Brasilia, n. 9, p. 52-64, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688



A associacdo de questdes aos partidos politicos e as elei¢Bes presidenciais no Brasil

CALDAS, S. O programa de governo de Dilma. Disponivel em:
<http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,0-programa-de-governo-de-
dilma,579465,0.htm>. Acesso em: 19/1/2012.

CAMPBELL, A.; CONVERSE, P.; MILLER, W.; STOKES, D. The american voter. New
York: Wiley and sons, 1960.

CARREIRAO, Yan de Souza. A decisdo do voto nas eleicBes presidenciais brasileiras.
Floriandpolis, Ed. da UFSC; Rio de Janeiro, Ed. FGV, 2002.

DIAMOND, L.; MORLINO, L. Assessing the quality of democracy. Baltimore: Johns
Hopkins University Press, 2005.

DOWNS, A. An economic theory of democracy. New York: Harper & Row, 1957.

GREENE, K. F. Campaign Persuasion and Nascent Partisanship in Mexico’s New Democracy.
American Journal of Political Science, v. 55, n. 2, p. 398-416, 2011. Disponivel em:
<http://doi.wiley.com/10.1111/j.1540-5907.2010.00497.x>. Acesso em: 27/12/2011.

HAYES, D. Has Television Personalized Voting Behavior? Political Behavior, v. 31, n. 2, p.
231-260, 2008. Disponivel em: <http://www.springerlink.com/index/10.1007/s11109-008-9070-
0>. Acesso em: 31/7/2011.

HILLYGUS, D. S.; SHIELDS, T. G. The persuadable voter: wedge issues in presidential
campaigns. Priceton: Princeton University Press, 2008.

HOTTELING, H. Stability in competition.pdf. The Economic Journal, v. 39, n. 153, p. 41-57,
1929.

HUNTER, W. Corrupgdo no Partido dos Trabalhadores: o dilema do “sistema.”In: J. Nicolau;
T. J. Power (Eds.); Instituicdes Representativas no Brasil: balanco e reforma. p.155-167,
2007. Belo Horizonte: Editora UFMG.

JOHNS, R. Measuring issue salience in british elections: competing interpretations of “most
important issue.”Political Research Quaterly, v. 63, n. 1, p. 143-158, 2010.

KINZO, M. D. G. Partidos, eleicBes e democracia no Brasil p6s-1985. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, v. 19, n. 54, p. 23-40, 2004.

. Os partidos no eleitorado: percepc@es publicas e lagos partidarios no Brasil.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 20, n. 57, p. 65-81, 2005.

LAU, R. R.; REDLAUSK, D. P. How voters decide. New York: Cambridge University Press,
2006.

MAHONEY, M. J. Publication prejudices: an experimental study of confirmatory bias in the
peer review system. Cognitive Therapy and Research, v. 1, n. 2, p. 161-175, 1977. Disponivel
em: <http://www.springerlink.com/index/10.1007/BF01173636>. .

MCCANN, J. A.; LAWSON, C. Presidential Campaigns and the Knowledge Gap in Three
Transitional Democracies. Political Research Quaterly, v. 59, n. 1, p. 13-22, 2006.

NICOLAU, J. O sistema eleitoral de lista aberta no Brasil. In: J. Nicolau; T. J. Power (Eds.);
Instituicbes Representativas no Brasil: balan¢o e reforma. p.97-122, 2007. Belo Horizonte:
Editora UFMG.

PETROCIK, J. R. Issue Ownership in Presidential Elections , a 1980 Case Study. American
Journal of Political Science, v. 40, n. 3, p. 825-850, 1996.

PORTO, M. P. Framing Controversies: Television and the 2002 Presidential Election in Brazil.
Political Communication, v. 24, n. 1, p. 19-36, 2007. Disponivel em:
<http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/10584600601128705>. Acesso em: 24/11/2011.

E-legis, Brasilia, n. 9, p. 52-64, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688 63



Adriano da Nobrega Silva

STOKES, D. Spatial Models of Party Competition. American Political Science Review, v. 57,
n. 2, p. 368-377, 1963.

THE ECONOMIST. Brazil’s Bolsa Familia: How to get children out of jobs and into school.
Disponivel em: <http://www.economist.com/node/16690887>. Acesso em: 19/1/2011.

VEIGA, Luciana Fernandes. Os partidos brasileiros na perspectiva dos eleitores: mudangas e
continuidades na identificacdo partidaria e na avaliagdo das principais legendas apds 2002.
Opini&o publica, v. 13, n. 2, p. 340-365, 2007.

WALGRAVE, S.; LEFEVERE, J.; TRESCH, A. The Associative Dimension of Issue
Ownership. Conceptualization, measurement, and effect. Disponivel em:
<http://comparativeagendas.files.wordpress.com/2011/06/walgrave_lefevere_tresch_cap2011.p
df>. .

WALGRAVE, S.; SWERT, K. D. Where Does Issue Ownership Come From? From the Party or
from the Media? Issue-party Identifications in Belgium, 1991-2005. The Harvard
International Journal of Press/Politics, v. 12, n. 1, p. 37-67, 2007. Disponivel em:
<http://hij.sagepub.com/cgi/doi/10.1177/1081180X06297572>. Acesso em: 9/1/2012.

Artigo recebido em: 16/03/2012
Artigo aceito para publicagdo em: 03/09/2012

64 E-legis, Brasilia, n. 9, p. 52-64, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688



GESTAO ESTRATEGICA NO PODER LEGISLATIVO:

O CASO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MINAS GERAIS

André Sathler Guimaraes
Fabiano Peruzzo Schwartz
Juliana Werneck de Souza

Maria Raquel Mesquita Melo®

Resumo: O objetivo do artigo é registrar, criticamente, o processo de implantacdo da gestdo
estratégica na Assembleia Legislativa de Minas Gerais, com o0 proposito de revelar seus
antecedentes e motivacdes; os momentos-chave; as facilidades e dificuldades; os resultados
alcangados e os desafios futuros. A abordagem escolhida foi a historico-descritiva e as agdes de
pesquisa envolveram revisdo bibliogréafica, pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas. As
conclusdes apontam que a implantacdo da gestdo estratégica na Assembleia Legislativa de Minas
Gerais € um processo complexo e multifacetado, diante de suas caracteristicas de 6rgdo publico,
hierarquizado, com alta divisdo de trabalho. O avanco da implantacdo é lento, devido aos fatores
dificultadores apontados. O caso traz elementos relevantes para a pesquisa sobre gestdo estratégica
no setor publico, seja por apresentar o processo de forma analitica e confrontada com a teoria, seja

por se tratar especificamente de um 6rgdo do Poder Legislativo.
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Abstract: The paper aims to record, critically, the implementation process of strategic
management at the Minas Gerais State Legislative, in order to reveal their backgrounds and
motivations, the key moments, achievements and future challenges. The research approach chosen
was historical-descriptive, and research activities involved literature review, documental research
and qualitative interviews. The findings indicate that the implementation of strategic management
in the State Legislative is a complex and multifaceted process, due its characteristics of a public
institution, highly hierarchized and with a pronounced division of labor. There is a slow progress of
the process, due to the nature of a Legislative House. The case has relevant elements to research on
strategic management in public sector, by presenting the process analytically and compared with
theory, and by focusing the Legislative Power.

Keywords: Public Management. Strategic Management. House of Representatives. Balanced
scorecard.

1 Introducédo

A administragdo publica depara com um volume maior de demandas sociais e com uma
capacidade de mobilizagdo e pressdo politica dos cidaddos/eleitores sem precedentes na historia,
resultado, em parte, da proliferacdo das novas tecnologias de informacdo e comunicagdo. As agoes
do setor publico devem responder e antecipar as demandas dos cidaddos. Contudo, devem sujeitar-
se ao controle social, o que significa uma prestacéo de contas abrangente, ndo apenas do que é feito,
mas de como ¢é feito, por que é feito e para quem ¢é feito. Um dos sintomas desse fenbmeno é a
extensa literatura, acompanhada da discusséo correspondente, sobre a nog¢do de accountability, seja

vertical, seja horizontal, conforme proposta por O’Donnell (1998).

A partir dessas premissas, a busca por uma gestao estratégica incorporou-se as propostas de
gestdo de diversos 6rgdos do setor publico. Vislumbra-se na gestdo estratégica uma resposta a
necessidade de adequacdo das instituicbes governamentais a uma realidade em transformacgéo a
partir do acelerado progresso técnico e da erosdo do padrdo de relagbes politicas até agora
prevalecentes. Em ambientes de intensas mudancas, a estratégia deve ser cada vez mais dinamica,
centrando sua forca na capacidade de prever e reagir aos movimentos e contramovimentos da
conjuntura. Transplantada para o setor publico, particularmente, para o Poder Legislativo, a gestdo
estratégica é necessaria para responder a duas questdes essenciais: em que dire¢cdo o Poder
Legislativo deve avangar e como mobilizar seus servidores para o alcance dos objetivos

institucionais.
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Vive-se um tempo comandado pela incerteza, que transbordou da area financeira para a
vida politica e dessa para o cotidiano. Os governos, de modo geral, tém lidado com um contexto
amplamente diferente do quadro de estabilidade que se seguiu & Segunda Grande Guerra. Apds um
longo periodo de prosperidade, sobrevieram o rompimento do padrdo-dolar e a inoperéncia das
instituicbes de Bretton Woods; as crises do petroleo; a crise das dividas dos paises em
desenvolvimento e o surgimento de uma conjuntura cronica de crise fiscal. Como pano de fundo,
aconteceram intensas transformagdes no mundo, como a revolugdo das comunicagGes e dos
transportes; o avangco da globalizagdo, com a consequente interdependéncia das nacGes; o
surgimento de problemas de alta complexidade em escala global, envolvendo mdltiplos atores

agindo simultaneamente.

Os problemas a serem enfrentados pelo setor publico se tornaram complexos, tanto do
ponto de vista conceitual quanto do ideoldgico. Além disso, as decisdes e agdes passaram a ocorrer
em um ambiente de imprevisibilidade e incerteza. A sociedade civil, por sua vez, torna-se cada vez
mais exigente e organizada, demandando politicas publicas inclusivas e ampliacdo da oferta de bens
e servicos publicos, enxergando o Estado como gerador e assegurador de novos direitos. As
abordagens convencionais de governanca e de administracdo publica ndo foram concebidas nem
organizadas para lidar com complexidade e incerteza, o que tem levado a Administracdo Publica a
buscar solugdes, utilizando-se da gestdo estratégica. O Poder Publico encontra-se diante do
imperativo de exercer papel mais dindmico, integrando a autoridade governamental e o poder
coletivo dos atores de forma a obter resultados de alto valor publico, tanto em circunstancias

previsiveis quanto imprevisiveis.

O presente artigo tem como objetivo registrar, criticamente, o processo de implantacdo do
direcionamento estratégico na Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). O objetivo é
descrever analiticamente o processo, com o proposito de revelar seus antecedentes e motivagoes; 0s
momentos-chave; as facilidades e dificuldades; os resultados até o momento alcancados e 0s
desafios futuros. A gestéo estratégica em 6rgaos do Poder Legislativo é ainda incipiente no Brasil e
no mundo, raz80 que agrega relevancia ao presente estudo. A abordagem escolhida foi a da
pesquisa histdrico-descritiva, entendida como um processo metodoldgico adequado para uma
pesquisa focada no “modus operandi”, além de tratar de fendmeno contemporaneo e ndo totalmente
estudado. As acdes de pesquisa envolveram revisdo bibliografica, pesquisa documental® e

entrevistas semiestruturadas com protagonistas do processo de decisdo e implantacdo da gestdo

A pesquisa documental foi realizada em normas oficiais (Atos Administrativos, Resolugdes) e documentos de registro
histérico do processo de elaboragdo e implantagdo do Direcionamento Estratégico da ALMG, disponiveis em seu site
(www.almg.gov.br).

E-legis, Brasilia, n. 9, p. 65-83, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688 67



André Sathler Guimardes, Fabiano Peruzzo Schwartz, Juliana Werneck de Souza e Maria Raquel Mesquita Melo

estratégica na ALMG? O objetivo das entrevistas qualitativas foi compreender as crencas, atitudes,
valores e motivagdes dos servidores em relacdo ao processo de implantacdo da gestdo estratégica na
ALMG, ou seja, propiciar a criagdo de um quadro interpretativo quanto as relagfes entre esses
atores, na situagdo social especifica de servidores do Poder Legislativo Mineiro (cf. Bauef e
Gaskell, 2008, p.65).

Copeland e Patterson (1997) chamam a atencdo para o fato de que, apesar de sua
importancia no contexto institucional, os parlamentos sdo pouco estudados: “paradoxalmente,
instituicGes parlamentares ndo tém sido estudadas muito extensivamente por pesquisadores. Estudos
sistematicos de assembleias representativas existem hoje, talvez, em duas dizias de paises®”
(Copeland e Patterson, 1997, p. 3). Esse fato associado as mudancas no cenario ambiental, em
especial, as relativas ao crescente dinamismo da sociedade civil, ddo relevancia a estudos
semelhantes ao ora proposto, no que se refere as iniciativas da Administracdo Publica legislativa

em busca de uma maior eficacia para suas agdes.

2 Administragdo publica e gestéo estratégica: fundamentacéo teorica

O Grupo de Pesquisa partiu da necessidade de enquadrar a ALMG na literatura sobre gestao
publica. A ALMG tem o perfil classico de uma organizacdo do setor publico, o qual se baseia
fortemente nos conceitos weberianos (WEBER, 2000) e nas premissas da administracdo classica
(Taylor, 2010; Fayol, 2010). O exercicio de suas fung¢des institucionais ocorre de forma vinculada a
determinadas regras, no ambito de uma competéncia dada e objetivamente limitada. Somam-se a
essas caracteristicas os principios da hierarquia oficial; os processos administrativos adstritos a
regras claras e inflexiveis (Direito Administrativo), e a documentacdo dos procedimentos

administrativos, todos elementos da escola cléssica da Administracéo.

Os autores trabalharam, ainda, com a tipologia desenvolvida por Mintzberg (2003)*,
classificando a ALMG como uma “burocracia mecanizada”, entre as cinco possibilidades descritas
por aquele autor. Guarda essa classificacdo estreita relagdo com o paradigma classico da
Administracdo, além de agregar elementos importantes a analise. Para Mintzberg (2003), a
burocracia mecanizada é caracterizada por um nucleo operacional com fluxo de trabalho altamente

racionalizado, no qual acontecem tarefas operacionais simples e repetitivas que levam a uma énfase

2 Foram 13 entrevistas. Todos 0s entrevistados assinaram Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, no qual os autores
assumiram o compromisso de manter as entrevistas confidenciais, uma vez que uma das propostas com as entrevistas
era identificar elementos de bastidores do processo.

¥ «yet, paradoxically, parliamentary institutions have not been studied very extensively by scholars. Systematic studies of
representative assemblies exist today in perhaps two dozen countries”, tradugdo dos autores.

* As tipologias propostas por Mintzberg (2003) sdo: estrutura simples, burocracia mecanizada, burocracia profissional,
forma divisionalizada e adhocracia.
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na padronizagdo dos processos de trabalho. A estrutura administrativa é altamente elaborada, com a
linha intermediaria amplamente desenvolvida. Das tipologias propostas por Mintzberg (2003), a
burocracia mecanizada é a que enfatiza mais fortemente a divisdo do trabalho e a diferenciagéo

entre as unidades, a mais hierarquizada e obcecada com questdes de controle.

Nas burocracias mecanizadas, a estratégia origina-se claramente da clpula estratégica, na
qual o poder esta concentrado. De perfil top-down, a estratégia assume forte énfase no planejamento
da acdo, sendo totalmente racionalizada e existe vinculacdo das decisGes a um sistema
rigorosamente integrado. Constata-se uma nitida dicotomia entre a formulacéo e implementagéo da

estratégia. O risco das burocracias mecanizadas, para Mintzberg, é tornarem-se autorreferenciadas:

uma burocracia mecénica, livre das forgas do mercado — por exemplo, um 6rgéao
governamental de regulacdo com or¢amento assegurado e metas de desempenho
vagas — pode tornar-se, virtualmente, um sistema fechado, responsével por
ninguém e produzindo nada, girando eternamente suas rodas administrativas em
plena atividade (Mintzberg, 2003, p. 207).

Os autores trabalharam com as obras de Porter (1986, 1989, 1999, 1999a, 1999b), Mintzberg
(2010); Hitt, Ireland e Hoskisson (2002) sobre o tema gestdo estratégica. A quintesséncia do
pensamento de Porter afirma que estratégia é a criacdo de uma posicdo exclusiva (uma proposta de
valor diferenciada que atenda as necessidades do publico-alvo). Na radicalidade da proposta de

Porter, 0 que ndo atender a esse critério ndo ultrapassa a categoria de melhorias operacionais.

Evidentemente, a aplicacdo dos conceitos e instrumentos da administracdo estratégica,
originalmente pensada para o setor privado, ao setor publico, requer mediacdo e cuidado. A énfase
do trabalho de Porter, por exemplo, ¢é a estratégia “competitiva”, ou seja, aquela que se adota diante
de competidores em uma determinada arena. N&o por acaso, Porter é considerado um dos pais da
chamada escola de posicionamento (Mintzberg, 2010). Essa dimensdo ndo se aplica diretamente ao
contexto de uma assembleia legislativa — ou qualquer outra instituicdo do Poder Legislativo — que
se insere em um quadro institucional diferenciado. Ocorre que, durante o trabalho, foi apontado
como um dos fatores motivadores da adog¢do do direcionamento estratégico a existéncia de
experiéncias bem-sucedidas do género em outros paises, bem como no proprio Poder Executivo de
Minas Gerais. Os exemplos apontados ja sdo referéncias da chamada administragdo publica

gerencial®. A proposta bésica da Administracdo Publica Gerencial é emprestar conceitos e praticas

® O termo New Public Management, que vem sendo traduzido no Brasil como administragdo publica gerencial, surgiu na
literatura académica no principio dos anos 1990 e refere-se, de uma forma geral, a temas, estilos e padrdes de gestdo do
servigo publico, associados a reflexdes sobre melhoria e modernizagdo da administragdo publica, conforme Barzelay
(2001).
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de sucesso no ambito da gestdo das empresas privadas, sem perder a caracteristica especifica da

administracdo governamental, que é o interesse publico como seu elemento finalistico.

Dada essa ligacdo, os autores trabalharam também, em seu referencial teérico, com obras de
Osborne e Gaebler (1995), Lane (2001) e Barzelay (2001), todas obras de referéncia da chamada
administracdo pablica gerencial. Isso ndo significa uma aceitacdo acritica dos postulados dessa area,
nem que os autores tenham se rendido ao “canto de sereia, cuja estrofe principal propde
simplesmente que o0s governos, para melhorar seu desempenho, facam uso dos métodos
empresariais, tomando o homem publico pelo dirigente corporativo” (Pires, 2007, p. 33). Ressalte-
se que o carater descritivo da pesquisa leva a analise do fenémeno existente, sem entrar no mérito, a

priori, quanto & validade de sua existéncia®.

3 Direcionamento Estratégico na Assembleia Estadual de Minas Gerais: antecedentes e

motivacoes

A retomada da Democracia no Pais, com a consequente elaboracdo da Constituicdo de
1988, e a subsequente reelaboragdo das constituices estaduais sdo elementos apontados pelas
entrevistas como importantes antecedentes ao processo de direcionamento estratégico na
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). Um dos aspectos sintomaticos da Constitui¢do
de 1988 foi a redefinicdo do pacto federativo, com um pronunciado esvaziamento das competéncias
dos Estados em termos legislativos e, como contrapartida, a centralizacdo dessas no Poder Federal.
Diante desse quadro, a ALMG buscou encontrar espacos e formas de atuagdo que compensassem a

perda de prerrogativas legislativas e mantivessem sua legitimidade junto a populacao estadual.

Ao longo da década de 1990, houve um processo de interiorizagdo da Assembleia, de
valorizagdo das comissfes permanentes e de interlocucdo do Legislativo com a sociedade. Esse
movimento culminou com a instituicdo, no Regimento Interno da ALMG, dos Seminérios
Legislativos, ciclos de debates, foruns técnicos e audiéncias publicas, com a finalidade de receber

da populagdo subsidios para o aperfeicoamento da elaboragdo legislativa.

A partir do ano de 2003, a Escola do Legislativo da ALMG ampliou suas atividades,
langando o programa “Visitas Orientadas” (2003), o “Parlamento Jovem” (2004), o “Expresso
Cidadania” (2008), além de ter promovido a realizagdo do Congresso Internacional sobre Legistica

(2007). Também foram reforgadas as atividades de capacitagdo interna e externa, envolvendo

® Dada a opcéo descritiva do estudo, ndo se pretende realizar aqui a critica aos pressupostos da administragdo publica
gerencial. Reconhece-se a necessidade de uma mediagdo adequada para que seja possivel a aplicagdo dos preceitos de
planejamento e gestdo estratégicas ao ambito da administragdo publica. Fazé-lo, contudo, estad fora do escopo do
presente trabalho.
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sobretudo servidores dos poderes legislativos municipais do Estado. Outra iniciativa de
aproximacao com os 853 legislativos municipais mineiros foi a criacdo do Centro de Apoio as
Camaras (CEAC), em novembro de 2006. A atividade educacional interna, vinculada a
aprendizagem organizacional, é um fator motivador relevante em processos de gestdo estratégica,
seja pela via da disseminacdo de conhecimento técnico sobre o0 assunto, seja pela criacdo de massa

critica entre os servidores.

As iniciativas citadas da Escola do Legislativo da ALMG confirmam a existéncia de uma
preocupacdo com o foco externo (Visitas Orientadas, Parlamento Jovem, Expresso Cidadania), o
que estd em consonancia com a perspectiva de buscar fontes de legitimidade junto a sociedade,
diante de um quadro de redefinicdo institucional, forgada pela mudanga do marco legal nacional,
com a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988. Outra acdo nesse sentido foi a realizacdo de
audiéncias publicas de revisao do Plano Plurianual de A¢do Governamental, de modo a permitir o
envolvimento da sociedade na sua discussdo, com a possibilidade de intervir nos ajustamentos de
metas e investimentos previstos pelo Poder Executivo Estadual. Também aqui fica evidente a busca
de uma parceria mais estreita com a sociedade, com a promocao de debates sobre politicas publicas,
atrelados a concepcdo de desenvolvimento estadual. Outro fator motivador relacionado a essas
iniciativas é a busca de meios de mensuracdo de resultados das mesmas, de forma a que sejam

traduzidas objetivamente.

Essas percepcBes foram confirmadas e constatadas também por meio das entrevistas
semiestruturadas  feitas junto a liderancas da ALMG. Além dos fatores ja apontados, 0s
respondentes registram também como fator motivador a mudanca de paradigma na gestdo publica,
com experiéncias bem-sucedidas na Nova Zelandia, Austrélia, Inglaterra e Canadé, além da prdpria
experiéncia do Poder Executivo estadual com o “Plano de Desenvolvimento Integrado e Gestdo
Estratégica do Governo de Minas Gerais”. Esse fator motivador, pelas experiéncias citadas, aponta

para uma inspiragdo na chamada administragdo publica gerencial.

Em 2008, o entdo Presidente da ALMG, Deputado Alberto Pinto Coelho foi eleito o
primeiro presidente do Colegiado dos Presidentes de Assembleias Legislativas. Essa entidade surgiu
com o proposito de fortalecer os parlamentos estaduais, buscando a ampliagdo das competéncias
dos estados. Conforme consta em seu site, o Colegiado “mantém-se, a partir de entdo, empenhado
na causa federativa, pois a plenitude democrética s6 se alcangard com a integracdo entre os diversos

entes federados e com o fortalecimento das prerrogativas dos legislativos estaduais e dos
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municipios™’. Esse Colegiado preparou Proposta de Emenda & Constituicdo cujo teor é a ampliagdo
das prerrogativas das assembleias estaduais, que, no momento, se encontra em tramitagdo no
Congresso Nacional®. Percebe-se nesse movimento dos legislativos estaduais encabecado pela
ALMG, um claro elemento estratégico no que concerne a busca de recuperacdo de prerrogativas
perdidas, ou, mais simplesmente, “poder” no contexto institucional nacional. A perspectiva
estratégica revelada nessa movimentacdao perpassa também a perspectiva estratégica buscada pela
ALMG, principalmente a partir de 2009. N&o é surpresa, portanto, que o envolvimento pessoal do
Presidente tenha sido apontado como um dos grandes motivadores e facilitadores do processo de

elaboracdo e implantacdo do direcionamento estratégico na ALMG.

Sob o impulso da Presidéncia, a ALMG viveu, em 2009, um periodo intenso de mudancas e
iniciativas de gestdo, a partir da identificacdo da necessidade de novos caminhos que pudessem
levar o Poder Legislativo mineiro a incorporar avangos as conquistas anteriores. Também existia a
percepcdo de que, apesar dos avancos institucionais conquistados, havia uma dispersdo de esforcos,
com falta de articulacdo e organizacao do trabalho e auséncia de uma orientacdo clara, configurando
um quadro de formacdo de pequenos grupos e crescimento irregular e independente de setores. O
ano de 2009 também marcou a celebragdo dos vinte anos da aprovacdo da Constituicdo do Estado
de Minas Gerais, momento de reflexdo diante das intensas mudangas ambientais vivenciadas
durante a sua vigéncia. Foram realizados eventos com o objetivo de pensar como a ALMG poderia
posicionar-se de forma mais intencional e articulada no cenario macroinstitucional. Tais eventos ,
sinalizaram a necessidade de avaliacdo e aprofundamento dos esforcos de modernizagdo; a
consolidacdo da interiorizacdo da Assembleia e do empenho por uma maior interlocu¢do com a
sociedade; bem como o surgimento de novas oportunidades para a revisdo do conceito de

representatividade em face de uma crise mundial da representacéo politica.

Nesse contexto, em fevereiro e outubro de 2009, registraram-se os seguintes resultados: a)
nomeacdo de 226 servidores efetivos; b) deliberacdo da Mesa sobre a aplicacdo da verba

indenizat6ria em razdo das atividades inerentes ao exercicio do mandato parlamentar®, e c) adogéo

! Disponivel em < http://www.colegiadodospresidentes.org/colegiado/>. Acesso em: 27 jul. 2011.

8 Independentemente de sua aprovacdo, a mobilizacio para a apresentacio dessa PEC é altamente relevante. Conforme
previsto pela Constitui¢do, Art. 60, Inciso Ill, pode haver proposta de Emenda Constitucional aprovada por mais da
metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federagdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa
de seus membros. Ao ser entregue ao Congresso Nacional para apreciacdo, a PEC tinha sido aprovada pelas
assembleias legislativas dos seguintes estados: Para, Minas Gerais, Amapd, Parana, Sao Paulo, Ceara, Piaui, Goias,
Distrito Federal, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Roraima, Ronddnia, Acre e Santa Catarina.

® Ato da Mesa n° 2.446, de junho de 2009, que previu, também, a divulgac&o na internet da prestagéo de contas de cada
Deputado.
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de medidas para reducéo de custos e otimizacdo dos gastos'. Durante o ano, foram realizadas
audiéncias publicas de monitoramento do Plano Plurianual de A¢do Governamental com o objetivo
de avaliar o cumprimento do plano do ano anterior, antes de aprovacao de revisoes no atual. Houve
uma ampla consulta pablica, pela Internet, para o recebimento de sugestdes sobre a elaboracéo do
Plano Estadual de Educacdo. Em 28 de outubro de 2009, o Presidente da ALMG langou
oficialmente o Direcionamento Estratégico com o mote “A Assembleia que queremos ser em 2020”
. Além disso, uma das primeiras iniciativas foi a realizacdo de uma pesquisa de opinido, pelo site da
Assembleia, aberta a todos os cidaddos mineiros, que permaneceu publicada de 9 de novembro de
2009 a 31 de janeiro de 2010.

4 Histérico Analitico

Os resultados da pesquisa de opinido foram tabulados e apresentados no més de fevereiro de
2010,a partir da obtencdo de 1.878 respostas. Também em fevereiro foram realizadas entrevistas
presenciais com 52 Deputados Estaduais mineiros do total de 77 deputados. Essa fase de pesquisa
exploratéria abrangeu, também, a oitiva de atores externos, buscando identificar aspectos
relacionados ao cenario legislativo nacional, a situacdo atual e as perspectivas e propostas para o
futuro da ALMG. Nessa etapa, também foram entrevistados 668 servidores, por meio de
questionario, nimero correspondente a 72% do quadro permanente. Esse envolvimento — publico
externo, publico interno/clpula e publico interno/servidores — é tradicional em processos de
elaboracdo inicial de diagnostico com a finalidade de embasar iniciativas de planejamento
estratégico. No tocante ao publico interno, busca-se tanto uma avaliacdo da habilidade da
organizacdo para assumir novos horizontes estratégicos quanto a mobilizacdo das pessoas e suas
competéncias unicas (cf. Hitt, Ireland & Hoskisson, 2002). No caso da analise do ambiente externo,
devidamente monitorado, busca-se identificar precocemente sinais de mudancas e tendéncias do
ambiente que permitam o desenvolvimento de projecfes e elaboracdo de cendrios. Esses véo
subsidiar as mudancas e tendéncias a serem implantadas no presente, com vistas & concretizagdo do

futuro almejado. Esse procedimento é usualmente adotado em processos de direcionamento

estratégico focados no longo prazo.

A etapa seguinte foi 0 mapeamento de tendéncias, visando analisar as principais mudancas
e inovagOes no Poder Legislativo no Brasil e no mundo, realizada em parceria com pesquisadores

da Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais e do Instituto Universitario de Pesquisas do

% como, por exemplo, busca de condi¢Ges mais favoraveis para a renovacao de contratos, uso preferencial de pregdo
eletrdnico para aquisi¢do de bens e servigos comuns, renovacao do servi¢o de manutencdo dos sistemas retransmissores
da TV Assembleia.
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Rio de Janeiro (cf. Minas Gerais, Assembleia Legislativa, 2010, p. 16). A partir disso, foram

identificadas trés tendéncias principais:

maior engajamento da sociedade na esfera publica, com a disseminacdo de
tecnologias da informacdo e comunicacdo e a exigéncia de maior transparéncia e
de participacdo nos sistemas de tomada de decisdo; aumento da participacdo do
Legislativo na formulacdo de politicas publicas, como resposta a exigéncia de
mais eficiéncia, eficacia e efetividade da legislagdo; crescente demanda da
sociedade e de agéncias de controle externo para que politicas publicas sejam
monitoradas e fiscalizadas com foco em resultados concretos e melhorias reais
para a sociedade (Minas Gerais, Assembleia Legislativa, 2010, p. 11).

Em seguida, realizou-se o inventario de projetos e acOes pelos gerentes-gerais, além do
estudo de boas préaticas sobre democracia eletrdnica. Nos meses de janeiro e fevereiro de 2010,
ocorreu a definigdo de diretrizes politico-institucionais. No més de maio de 2010, o Direcionamento
Estratégico foi apresentado aos membros da Mesa e aos Lideres da ALMG e, posteriormente, aos
diretores, gerentes-gerais, gerentes e demais servidores, pelo préprio Presidente. Em 15 de julho de
2010, o Direcionamento Estratégico foi aprovado pelo Plendrio da ALMG, sob a forma da
Resolucdo n° 5.334/2010. Simultaneamente, foi criada a Diretoria de Planejamento e Coordenacéao
da Assembleia com os objetivos de coordenar a implementagdo do Direcionamento, articulando as
acBes dos varios setores da Casa. Em agosto de 2010, houve a Deliberacéo da Mesa™ concernente &
definicdo das prioridades do Direcionamento Estratégico e a aprovacdo da carteira de projetos para
0 biénio 2010/2011.

Foram definidas as metas para a ALMG. No tocante a visdo: “Ser reconhecida como o

9912

poder do cidaddo na constru¢do de uma sociedade melhor™“. Quanto a missdo: “Exercer a

representacdo e promover a participacdo da sociedade na elaboracdo das leis estaduais e na
avaliacio de politicas publicas para o desenvolvimento do Estado de Minas Gerais”*®. Foram

também estabelecidos os seguintes objetivos, classificados como finalisticos e organizacionais:

Organizacionais

Disponibilizar os recursos necessarios para aprimorar o desempenho das
atividades do Poder Legislativo. Promover a educacdo para a cidadania.
Assegurar alto nivel de capacitagdo e desempenho do corpo gerencial e técnico.
Melhorar a qualidade do gasto e aumentar a eficiéncia do Poder Legislativo.
Direcionar a comunicacdo para a compreensdo e a valorizacdo das atividades do
Poder Legislativo. Intensificar a articulagdo com as Casas Legislativas para o
fortalecimento do Poder Legislativo. Inovar mediante a incorporagéo de melhores
praticas e novas tecnologias de informagdo e comunicacao.

1 Ato da Mesa n° 2.489/2010.
12 Disponivel em < http://www2.almg.gov.br/hotsites/planejamento_estrategico/index.html>. Acesso em: 28 jul. 2011.
13 Disponivel em: <http://www?2.almg.gov.br/hotsites/planejamento_estrategico/index.html>. Acesso em: 28 jul. 2011.
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Finalisticos

Ampliar e aprimorar a participacdo da sociedade nas atividades do Poder
Legislativo. Garantir a qualidade da legislacdo. Fiscalizar os 6rgdos e entidades
da administracdo publica e avaliar as politicas publicas, com foco em resultados.
Consolidar-se como ponto de convergéncia do poder publico e da sociedade na
discussdo das estratégias e politicas publicas para o desenvolvimento do Estado™.

O Direcionamento Estratégico é uma espécie de plano de longo prazo (10 anos), mas com
flexibilidade para incorporar expectativas, prioridades e projetos das Mesas Diretoras ao longo de
sua validade. Conforme ressaltado no documento que o formalizou, “além de conter diretrizes
gerais, objetivos e linhas de acdo, o Direcionamento Estratégico da Assembleia institui mecanismos
de continuidade do processo de implementacdo ao longo desta década, prevendo também que cada
Mesa empossada estabelega suas prioridades” (Minas Gerais, Assembleia Legislativa, 2010, p. 39).
A visdo de longo prazo tem a vantagem de propiciar aos servidores uma ideologia central,
motivadora, e um futuro esperado, que 0s encoraje a irem além de suas expectativas de realiza¢do,

pois a sua concretizacdo requer mudangas significativas.
5 Facilitadores e Dificultadores

Nesta se¢do, trabalha-se com percepcdes extraidas das entrevistas para identificacdo de
fatores que facilitaram ou dificultaram a realizacdo do planejamento estratégico e o processo de sua
implantacdo na ALMG. Quando se trata de processos de implantagdo de estratégias deliberadas, séo
necessarias algumas condi¢es para que a sua implementacdo aconteca conforme previsto. Para
Christensen e Dann (1999), é necessario que todos na organizacdo entendam cada detalhe
importante na estratégia; que todos compreendam o sentido da estratégia de forma clara e os seus
impactos em seus respectivos contextos, possibilitando a acdo coletiva; que as intencdes coletivas
sejam concebidas com pouca influéncia prévia de forcas externas — politicas, tecnoldgicas ou

mercadoldgicas.

Entre os fatores facilitadores, é citada a longa experiéncia positiva de interlocu¢do com a
sociedade civil organizada, construida pela ALMG ao longo das ultimas duas décadas. Sédo
apontados como exemplos os Seminarios Legislativos, os Ciclos de Debates, os Féruns Técnicos,
acdes que foram institucionalizadas a partir de sua inclusdo no Regimento Interno da ALMG no ano

de 1998. A Escola do Legislativo e seus novos programas, com enfoque na Educacdo para a

14 Disponivel em: < http://www?2.almg.gov.br/hotsites/planejamento_estrategico/mapa_estrategico.html>. Acesso em: 28
jul. 2011.
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Cidadania, também foram apontados como fontes de criacdo de massa critica e disseminacdo de

uma mentalidade estratégica entre os servidores.

A ALMG ja era considerada referéncia nacional em processos de modernizacao
administrativa, aprimoramento da legislacdo e participacdo social na elaboracdo e acompanhamento
de politicas publicas. As audiéncias publicas para avaliagdo, revisdo e monitoramento do Plano
Plurianual de Acdo Governamental sdo exemplares desse envolvimento da sociedade na discussao e
intervencdo quanto ao ajuste de metas e investimentos publicos. O edificio do Direcionamento
Estratégico, portanto, pdde ser construido a partir de sélidos alicerces de relacionamento externo e

mobilizacdo interna.

Outro facilitador foi a existéncia de um corpo técnico permanente qualificado, capaz de
absorver e produzir conhecimento. A disponibilidade de capital humano adequado como elemento
facilitador de processos estratégicos encontra amparo na literatura sobre o assunto. Kaplan e Norton
(2004), denominando essa disponibilidade de prontiddo estratégica, apontam para sua importancia
como elemento definidor da capacidade da instituicdo responder rapidamente aos desafios
estratégicos e gerar valor a partir dos processos internos. Segundo esses autores, a disponibilidade
de capital humano “representa a disponibilidade de habilidades, talento e know-how entre 0s
empregados, tornando-os capazes de executar 0S processos internos criticos para 0 sucesso da
estratégia” (Kaplan e Norton, 2004, p. 229). Dispor de servidores com essas competéncias traduz-se
em maior impacto das acdes de gestdo estratégica. A estabilidade dos servidores (a ALMG tem
tradicdo de realizar concursos publicos para selecdo de seus servidores desde 1950) foi também

apontada como fator facilitador. Essa estabilidade reduz o risco de descontinuidade das agdes.

As entrevistas apontam também a estabilidade dos parlamentares como fator facilitador. O
baixo indice de renovacdo dos Deputados Estaduais facilita a continuidade do planejamento. Os
Deputados mais antigos, que ja incorporaram a cultura institucional da Assembleia, funcionam
como aculturadores para 0s novos parlamentares. O envolvimento do corpo politico contribuiu,
também, para que ndo acontecesse uma predominancia de uma Vvisdo tecnicista quanto ao

direcionamento estratégico.

O recurso a consultoria externa foi apontado como positivo por agregar expertise e dominio
do método empregado, bem como por imprimir ritmo adequado ao trabalho. Apesar do ritmo do
processo ter sido comumente apontado como fator facilitador, houve manifestacGes de que o tempo
foi exiguo, principalmente diante da necessidade de conciliacdo das atividades rotineiras com as do

processo de elaboracdo do Direcionamento Estratégico. Ainda com relacdo a consultoria, houve
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criticas quanto ao seu desconhecimento sobre as premissas institucionais da ALMG e outras

peculiares a uma casa legislativa.

O envolvimento pessoal do Presidente também foi indicado como fator facilitador™. Hitt,
Ireland e Hoskisson (2002) apontam a qualidade da equipe de alta administragdo como um dos
fatores fundamentais a afetar as decisbes estratégicas e, consequentemente, a capacidade das
organizacgdes para inovacdo e mudanca. Esses autores apontam ainda para a importancia do caso
particular da escolha do executivo mais alto*®, como uma decisdo organizacional critica e com
implicagdes diretas para o desempenho (Hitt, Ireland e Hoskisson, 2002, p. 498). Ainda no campo
da alta administracdo, foram identificados como positivas a interacdo e o alinhamento entre o
Diretor-Geral e o Secretéario-Geral da Mesa®'.

A criacdo da Diretoria de Planejamento e Coordenagdo foi apontada como facilitador.
Bryson (1988), ao tratar de planejamento estratégico em organizagdes publicas e ndo lucrativas,
destaca como um elemento minimo a existéncia de um apoio por parte de uma autoridade com
poder suficiente e a existéncia de um grupo voltado as questdes da gestao estratégica:

no minimo, qualquer organizacdo que deseje se engajar no planejamento
estratégico deve ter: 1) um patrocinador do processo, em uma posicdo de poder

que legitime o processo; 2) um “campedo” para levar o processo adiante; 3) uma
equipe de planejamento estratégico®® (Bryson, 1988, p. 80).

No campo dos dificultadores, aparece com destaque a segmentacdo extrema entre 0S
servidores do quadro permanente e 0s de recrutamento amplo. Os servidores de recrutamento amplo
sdo diretamente vinculados aos Deputados (contratacdo e demissdo ad nutum), em uma relagdo
eminentemente patrimonialista. Em sistemas patrimonialistas, sob a Otica dos servidores, tém
primazia os interesses dos seus respectivos contratantes, conforme argumentado por Weber (2000),
0 que torna mais complexa a implantacdo de uma gestdo estratégica. Outras experiéncias de
institui¢des publicas também revelaram como dificuldade a heterogeneidade da forga de trabalho,

conforme Johnson (1999, p. 13): “a for¢a de trabalho complexa e diversificada do ministério e suas

15 Aintensidade do engajamento do Presidente gerou, em um dos entrevistados, uma desconfianga de motivages politico-
oportunistas do mesmo. Cita-se essa manifestacdo, apesar de isolada, como evidéncia complementar de que houve de
fato um comprometimento pessoal do entdo Presidente da ALMG.

6 Como se referem a um contexto privado, tratam do CEO — Chief Executive Officer.
17 E comum em Casas Legislativas a existéncia das duas funces como de nivel superior. O Diretor-Geral é o responsavel
em nivel mais alto pela gestdo administrativa. Contudo, o Secretario-Geral da Mesa é tido como o responsavel, em
nivel mais alto, pelas atividades de apoio legislativo no sentido estrito. Decorre essa tradicdo da necessaria ligagao
direta entre o Secretario-Geral da Mesa e 0os membros da Mesa, particularmente o Presidente. A Mesa tem
prerrogativas de gestdo sobre a estrutura administrativa, porém usualmente ndo se envolve na gestdo cotidiana,
exercendo papel similar ao de um Conselho de Administracéo.

at a minimum, any organization that wishes to engage in strategic planning should have: 1) a process sponsor(s) in a

position of power to legitimize the process; 2) a ‘champion’ to push the process along; 3) a strategic planning team”,

traducdo dos autores.

18 «
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regras de remuneracdo fazem com que o desdobramento do BSC para o nivel individual possa

nunca ser apropriado*®”.

Os aspectos institucionais caracteristicos de uma casa parlamentar foram apontados como
dificultadores. Analisando a realidade vivenciada por parlamentos, Copeland e Patterson (1997)

afirmam:

as incertezas e ambiguidades da vida institucional podem desafiar a acéo racional
que pretende alcancar eficiéncia, e as regras estabelecidas e as rotinas podem
produzir tantas contradigBes e incertezas quanto elas podem resolver. Como a
institucionalizaco legislativa & problematica, é interessante observa-la
empiricamente e importante teorizar sobre a mesma® (Copeland e Patterson,
1997, p. 7).

As peculiaridades de um o6rgdo publico afetam igualmente a gestdo estratégica. HaA mais
stakeholders e esses sdo mais diversos, 0 que tende a resultar em menor autonomia administrativa.
Os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, a0 mesmo tempo que
trazem seguranga na preservagdo do interesse publico, representam amarras adicionais em caso de
mudancgas em determinados processos administrativos. Tal fato é ainda agravado pela continua

possibilidade de revisio das decisées administrativas pelos 6rgéos de fiscalizacdo e controle?.

Entre os elementos da complexidade organizacional dos parlamentos esta a existéncia de
descrenga em servidores efetivos quanto aos resultados do processo, baseada na percepcao de que,
ao final, haverd a ingeréncia politica. Essa percepgao, por sua vez, traduz-se em alheamento do
servidor efetivo em relacdo aos propositos institucionais. A possibilidade de ingeréncia politica
também é indicada como elemento causador de baixa credibilidade dos 6rgdos parlamentares na

populacdo em geral, o que ndo seria passivel de ser superado pelo esforgo de gestéo estratégica.

O isolamento entre os setores internos e a auséncia de visdo sistémica sdo tambem
levantados como dificultadores, sobretudo no momento de implantacdo dos projetos. Insere-se
nessa perspectiva a dificuldade de convivéncia entre a estrutura hierarquica formal e a estrutura

matricial requerida pelos projetos. Destaca-se que a ALMG apresenta perfil de uma burocracia

19 “the ministry’s complex and diverse workforce and its remuneration rules mean that cascading the BSC to the
individual level may never be appropriate”, tradugéo dos autores.

20 “the uncertainties and ambiguities of institutional life can defy rational action intended to achieve
efficiency, and calculated rules and routines can produce as many contradictions and uncertainties as they
resolve. Because legislative institutionalization is problematic, it is interesting to observe empirically and
important to theorize about”, traducdo dos autores.

21 0 gixo central da atuacdo administrativa é concentrado na racionalidade procedimental e exteriorizado na observancia a
legalidade estrita e na criagcdo de processos de controle prévios. Faz-se essa referéncia a titulo de chamar a atengéo
para esse aspecto apenas. Nao se questiona a necessidade dos principios citados, bem como a supervisdo dos 6rgdos
de controle, no tocante a preservagdo do interesse publico.
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tradicional, de recorte weberiano. Caracterizada por estrutura administrativa muito elaborada, fluxo
de trabalho altamente racionalizado, tarefas operacionais simples e repetitivas e énfase na
padronizacdo dos processos de trabalho, a burocracia mecanizada é fortemente voltada para gerar
resultados, independente de conflitos. Segundo Mintzberg (2003), “o problema da burocracia
mecanizada ndo é desenvolver uma atmosfera aberta em que as pessoas possam conversar sobre 0s
conflitos, mas reforcar uma atmosfera fortemente fechada, na qual o trabalho possa ser feito, apesar
deles” (Mintzberg, 2003, p. 190). Alcancar coordenacdo e colaboracdo entre setores, nesse tipo de
ambiente, pode ser uma tarefa complexa, o que acaba resultando em participagdo desigual entre

areas e setores.
6 Resultados e desafios

Para os entrevistados, desenvolver um plano para um horizonte de dez anos é, por si s6, um
desafio. Em um ambiente de mudangas constantes e aceleradas, as demandas sobre o Poder Publico
sd0 crescentes, mas ndo encontram contrapartida no crescimento dos recursos disponiveis. Outro
desafio €, nesse contexto, ampliar o protagonismo do Poder Legislativo, resgatando sua capacidade
de agir de forma proativa quanto a agenda de desenvolvimento do Estado. Parte desse protagonismo
dependera da capacidade da ALMG institucionalizar procedimentos e instrumentos de interacao
com a sociedade, aumentando sua capacidade de resposta as demandas apresentadas e melhorando

sua habilidade de prestacdo de contas.

Além do horizonte temporal extenso, a flexibilidade necessaria a um plano de dez anos faz
com que 0s seus objetivos possam soar vagos, amplos e genéricos. Apesar das vantagens de
objetivos dessa natureza em termos de angariar apoio e fornecer inspiracdo, ha claras desvantagens
em termos de possibilidade de sua mensuragdo. Confirma-se essa afirmacdo com o fato de que a

definicdo e mensuragdo de indicadores de gestéo foi apontada, nas entrevistas, como um desafio.

A questdo da incorporacdo da figura do gestor de projeto no &mbito de uma estrutura
hierarquizada e verticalizada, rigida, é outro elemento desafiador. O acoplamento entre estrutura e
estratégia € considerado elemento fundamental nos processos de implantacdo da estratégia.
Conforme Hitt, Ireland e Hoskisson (2002, p. 443), “escolher a estrutura e controle organizacionais
que implementem de maneira eficiente as estratégias escolhidas é um desafio fundamental para os
gerentes, especialmente aqueles que fazem parte da alta administracdo”. Ndo se trata somente da
questdo da estrutura em seus termos formais, 0 que pode ser facilmente alterado por decisdes
unilaterais. Envolve também a capacidade das pessoas, habituadas a trabalhar em um tipo de

ambiente, a atuarem com éxito em outras circunstancias. No caso de burocracias rigidas, pessoas
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acostumadas a um tipo de atuacdo altamente estruturada, com regras e procedimentos claros e
subordinacdo bem definida, tém dificuldades para se adaptarem a ambientes que requeiram tomada
de deciséo colaborativa, cooperacao e inovacao.

Outro desafio é a capacidade de vincular o desempenho individual do servidor e, por
conseguinte, o desempenho setorial ao direcionamento estratégico. Esse desafio torna-se ainda mais
agudo quando associado a heterogeneidade da forca de trabalho, identificada como elemento
dificultador. Conseguir aproximar a gestdo dos servidores contratados por livre nomeacao,
conseguindo, em contrapartida, maior adesdo desses as propostas estratégicas, € um alvo

permanente e peculiar as casas legislativas.

Contudo, talvez o maior desafio seja encontrar um equilibrio entre a incorporacdo de
demandas das novas Mesas Diretoras (alternancia na cipula) e a manutencéo da espinha dorsal do
direcionamento estratégico institucional. Flexibilizacdo demais pode significar a descaracterizagdo
do plano e a consequente perda de relevancia. Rigidez excessiva pode trazer a reagdo negativa da
cUpula politica com poderes para interromper o processo a qualquer tempo. A compatibilizacdo
entre as novas demandas e prioridades e a permanéncia das acdes estratégicas é vista, pelos

entrevistados, como o grande desafio para o processo.
7 Consideragdes finais

Confrontada com uma crise de identidade causada por fator exdgeno — a aprovagdo da
Constituicdo Federal de 1988 e a redefinicdo do pacto federativo nacional —a ALMG buscou obter
novas fontes de legitimidade junto a sociedade, em um movimento que durou pelo menos uma
década. As iniciativas formuladas e realizadas constituiram-se em sélido conjunto de antecedentes,
que favoreceram a criacdo e implantacdo de um Direcionamento Estratégico. Esse é adotado a partir
da compreensdo de que a acdo estratégica € uma solucdo de maior racionalizacdo e dinamismo da
acdo da administracdo publica legislativa, sobretudo diante de novos desafios colocados pelo

ambiente externo.

A implantacdo da gestdo estratégica na ALMG é um processo complexo e multifacetado.
As caracteristicas de 06rgdo publico, hierarquizado, com alta divisdo de trabalho (burocracia
mecanizada) fazem com que seu processo de planejamento acontec¢a segundo determinadas formas,

as quais se confirmam pelo confronto do tipo com a literatura da area.

Analisando-se 0 histérico de sua implantacdo, percebe-se que foi seguido o roteiro

tradicional de processos de planejamento segundo os modelos das chamadas escolas de
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posicionamento e escola de design (Mintzberg, 2010). Analise do ambiente externo, analise do
ambiente interno, levantamento de pontos fortes e pontos fracos, desafios e oportunidades,
mapeamento de tendéncias, elaboracdo de missdo, visdo, diretrizes e objetivos. A atencdo ao
elemento externo (oitiva do publico em geral mediante survey disponibilizada pelo site da
Assembleia; oitiva de diversas pessoas do mundo politico e institucional nacional) agrega um
elemento qualitativo importante ao Direcionamento Estratégico proposto pela Assembleia. Pode-se
identificar claramente uma tentativa de posicionamento mais adequado da ALMG na sociedade
mineira e no quadro institucional nacional. Evidentemente, a no¢do de posicionamento aparece aqui
matizada pela sua aplicacdo a uma instituicdo publica do Poder Legislativo, desconsiderando-se sua

origem, em Porter, que é vinculada essencialmente a questdes competitivas.

O envolvimento da alta cupula da ALMG, bem como da maioria dos préprios deputados,
revela um esforco muito grande para que o processo de concepc¢do do Direcionamento Estratégico
ocorresse de fato em nivel institucional. O engajamento pessoal do Presidente desponta como um
dos fatores facilitadores e também motivadores do processo. Sua lideranca fica evidente com a
participacdo pessoal em momentos-chave, quando da apresentacdo dos resultados aos Deputados e
aos servidores. A aprovacdo do Direcionamento Estratégico por meio de Resolucdo da Mesa agrega
elemento formal e simbolico relevante, sobretudo em casas legislativas, com forte apego a

explicitacdo das regulamentacOes procedimentais.

O processo avangou rapidamente (iniciado em 2009 e consolidado em 2010) devido aos
elementos facilitadores apontados. Recentemente, verificou-se a alternancia da Mesa Diretora da
ALMG com sinalizacdo de novas prioridades dentro do Direcionamento Estratégico aprovado, sem
a ocorréncia de abandono ou reformulacdo radical. O Direcionamento Estratégico resistiu, portanto,
ao primeiro teste da alternéncia do poder, identificado como um dos elementos dificultadores e
também um desafio em uma casa legislativa. A Mesa Diretora costumeiramente enfeixa poderes
administrativos amplos que se assemelham ao de um Conselho de Administracdo, contudo sdo
muito mais proeminentes, uma vez que, a qualquer tempo, a Mesa pode avocar a si competéncias e
faculdades de intervengdo em processos cotidianos da Assembleia Legislativa. A compreenséo
quanto a forma e manifestagdo dos mecanismos de governanca institucional em institui¢cbes do

Poder Legislativo permanece como um desafio a ser explorado em estudos futuros.

Uma das constataces e motivacOes do artigo é a escassez de literatura sobre o tema gestao
estratégica em Orgdos do Poder Legislativo, o que pode sinalizar uma escassez de experiéncias de
gestdo estratégica nesses, em seus diferentes niveis. O presente estudo insere-se dentro das

atividades de um Grupo de Pesquisa e Extensdo vinculado ao Programa de Po6s-Graduagdo da
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Camara dos Deputados, que realizou, recentemente, pesquisa similar no ambito da prépria Camara
dos Deputados e pretende prosseguir realizando levantamentos comparativos sobre gestdo
estratégica em outros 6rgdos do Poder Legislativo, o que podera trazer mais elementos para

conclusdes mais abrangentes com relagéo ao tema.

Nesse contexto, a experiéncia da ALMG traz elementos relevantes para o fenémeno gestao
estratégica no setor publico, seja por apresentar o processo de sua implementacdo, de forma
analitica e confrontada com a teoria; seja por tratar especificamente de um érgdo do Poder

Legislativo.
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A LEITURA DO DESEMPENHO:
CONTRIBUIGOES PARA O APRIMORAMENTO DO PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO DA CAMARA DOS DEPUTADOS!

Valério Augusto Soares de Medeiros®

Resumo: O artigo apresenta agdes para a analise de projetos/programas corporativos na Camara
dos Deputados, conforme experiéncia realizada na disciplina Tépicos Especiais do Curso de
Especializacdo em Gestdo Publica Legislativa do Centro de Formacdo, Treinamento e
Aperfeicoamento, em 2010. A pesquisa narra os procedimentos desenvolvidos e apresenta 0s
resultados alcangados, pretendendo contribuir para o debate sobre o planejamento estratégico da
Casa Legislativa.

Palavras-chave: planejamento estratégico, gestdo estratégica, projetos/programas corporativos,
Cémara dos Deputados.

Abstract: The paper presents activities for the analysis of corporative projects/programs at the
Chamber of Deputies, according to experience conducted at Topicos Especiais discipline of the
Specialization Course in Public Legislative Management (GPL/CEFOR/CD), in 2010. The
research describes the developed procedures and presents the findings, intending to contribute to

the Legislative House strategic planning debate.

Keywords: strategic planning, strategic management, corporative projects/programs, Chamber

of Deputies
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A leitura do desempenho: uma experiéncia para a discussdo de projetos/programas corporativos na Camara dos
Deputados

1 Introducéo

Acbes para a andlise de projetos/programas corporativos sdo fundamentais para o
sucesso da gestdo estratégica em uma instituicio (COUTINHO e KALLAS, 2005; BRASIL,
2008; MATIAS-PEREIRA, 2009 BRASIL, 2009b). Ao permitirem o monitoramento das
abordagens adotadas e o registro da percep¢do de servidores sobre o tema, convertem-se em
prolifico gesto uma vez que fornecem subsidios para a elaboracdo dos produtos esperados
(KAPLAN e NORTON, 2000; 2006a; 2006b; MINTZBERG et. al.; 2000).

Uma experiéncia nesta direcdo ocorreu no primeiro semestre de 2010, na disciplina
Tdpicos Especiais do Curso de Especializacdo em Gestdo Pablica Legislativa — GPL, oferecido
pelo Centro de Formacgdo, Treinamento e Aperfeicoamento da Cémara dos Deputados —
CEFOR/CD.

Durante as aulas dessa disciplina, palestras dos gerentes dos 10 projetos/programas
corporativos da Camara dos Deputados (1°. Ciclo) permitiram um produtivo debate sobre a
percepcao da gestdo estratégica entre alunos e convidados, o que se converteu num férum de
discussdo cujos resultados sdo promissores como subsidios para 0 aprimoramento do
planejamento da Casa Legislativa citada. O presente artigo apresenta a abordagem utilizada,
exp0Oe a experiéncia pedagdgica conduzida pelo docente e apresenta os resultados oriundos da

disciplina.

1.1 Contexto Gerador: o Planejamento Estratégico da Camara dos Deputados

O planejamento estratégico na Camara dos Deputados foi iniciado no ano de 2004,
guando um grupo de gestores da instituicdo se reuniu para estabelecer a misséo, a visdo e 0s
valores da area de apoio técnico administrativo e legislativo. Conforme afirmam BOTELHO e
MELO (2009), nesta ocasido também foram formulados trés macro-objetivos acompanhados
das seguintes linhas de acdo e programas de trabalho: (a) aperfeicoar os meios de prestagédo de
contas, disseminagdo de informacGes e comunicacdo da Cémara dos Deputados com 0s
cidadaos, contribuindo para a consolidagcdo da imagem institucional perante a sociedade; (b)
difundir o pensamento estratégico e aperfeigoar os instrumentos de gestdo, assegurando
continuidade e efetividade as a¢Oes de suporte técnico-administrativo a atividade parlamentar; e
(c) promover o desenvolvimento de pessoas e a aprendizagem organizacional, incentivar a
colaboragdo e o compartilhamento de experiéncias, estimular processos continuos de inovagao
e aperfeicoamento, especialmente por meio da gestdo do conhecimento.

No ano de 2006 foi iniciado um processo de desdobramento dos macro-objetivos nas
unidades administrativas, a comegar pela Diretoria de Recursos Humanos. Posteriormente, entre

0s anos de 2007 e 2008, os mesmos procedimentos foram adotados nas Secretarias de
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Comunicagdo Social e de Controle Interno, nas Diretorias Administrativa e Legislativa, bem
como em alguns departamentos ou centros subordinados as unidades administrativas citadas.

Entre 2006 e 2008 cada unidade da estrutura da Casa realizou seus correspondentes
planejamentos setoriais por meio do BSC ou Balanced Scorecard’, uma metodologia de
planejamento caracterizada pela representacdo objetiva dos fatores que sdo decisivos para a
organizacio, estruturada numa espécie de painel de controle ou mapa estratégico®,

S&o componentes do BSC: (a) 0 mapa estratégico (contendo 0s objetivos estratégicos da
instituicdo), (b) indicadores (varidveis que permitirdio 0 acompanhamento da trajetéria do
planejamento estratégico), (c) metas (valores que se espera alcancar) e (d) projetos/programas.
A abordagem, além disso, (a) incorpora o principio de aprendizagem (o que fortalece o processo
de anélise, avaliacdo e reprogramac&o), (b) permite um enfoque global e local (contribuindo
para a visdo sistémica), e (c) é adaptavel (o que significa flexibilidade no processo de
implantag&o).

No caso da Cémara dos Deputados, aplicando a metodologia, cada unidade
administrativa: construiu um mapa estratégico setorial; definiu seus objetivos setoriais;
estabeleceu metas setoriais; e apontou cenarios setoriais. O esforco, em todos 0s casos,
concentrou-se na obtencdo de resultados, do qual resultou a definicdo de uma série de
projetos/programas setoriais tendo por meta o alcance dos objetivos elaborados em cada um dos
mapas setoriais.

Cumprida a primeira etapa, a Cadmara dos Deputados alcancou a fase do alinhamento
estratégico realizada pela Assessoria de Projetos e Gestdo (APROGE), o que significou que os
objetivos dos mapas estratégicos setoriais foram analisados, comparados e alinhados a missao,
visdo e valores da instituicdo. O resultado foi a convergéncia para 0 chamado mapa estratégico
corporativo (Figura 1), isto é, 0 mapa estratégico da Camara como um todo, deduzido a partir
dos mapas setoriais, ao qual se vincula um plano estratégico” de modo a alcancar os resultados

esperados.

2 para maiores informagfes a respeito da gestdo estratégica da Camara dos Deputados, consultar o sitio <
http://www?2.camara.leg.br/a-camara/conheca/gestao-na-camara-dos-deputados >.

® O mapa estratégico é uma representagdo grafica que sintetiza a leitura estratégica da instituicdo ou da unidade
administrativa, ao expor os objetivos estratégicos conforme as perspectivas de agao.

* De acordo com BOTELHO e MELO (2009), o plano estratégico “¢ um documento que organiza os objetivos
estratégicos e suas respectivas metas, assim como 0s projetos considerados estratégicos para o alcance desses
objetivos. Mas ndo basta um documento formal que expresse o plano estratégico. Para que o alcance dos objetivos se
torne uma realidade, é preciso acompanhar periodicamente o andamento dos projetos e o atingimento das metas
estabelecidas”. No dizer das autoras, “esse acompanhamento ¢ denominado gestio estratégica”.
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Pessoas e Tecnologia

Subsidiar a
tomada de Ampliar a Modernizar a
decisdes por meio de @ visibilidade da gestdo de
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adequada tecnolégicas corporativas

Figura 1 — Mapa estratégico corporativo da Camara dos Deputados.
Fonte: < http://www2.camara.leg.br/a-camara/conheca/gestao-na-camara-dos-deputados/missao-visao-e-valores-
da-camara-dos-deputados/mapa-estrategico-corporativo-2009-2011 >.

Ocorre que 0s objetivos sdo alavancados pelos projetos/programas estratégicos,
escolhidos pelos gestores da Casa a partir dos projetos/programas setoriais. Portanto, “quanto a
escolha dos projetos e programas considerados estruturantes para o salto qualitativo da gestdo,
foram escolhidos aqueles que impactaram maior nimero de objetivos do mapa corporativo”
(BOTELHO e MELO, 2009). Por esta razdo, 10 programas’/projetos estratégicos foram
elevados a categoria de corporativos (isto é, de importancia para a Camara dos Deputados como
um todo) e priorizados®, para entfo serem desenvolvidos e implantados no periodo 2009-2012
(1° Ciclo da Gestdo Estratégica). A relacdo dos projetos/programas estratégicos e seus
respectivos objetivos no mapa corporativo é mostrada no Quadro 1.

Quadro 1. Priorizagdo dos projetos/programas corporativos da Camara dos Deputados.

Grau de . .
o Projeto/Programa Foco/Objetivo
Prioridade
Infraestrutura e Servicos de Manutengao, em espago fisico adequado, da infraestrutura de
1 Tecnologia da Informagéo e tecnologia da informacéo necessaria para a gestéo estratégica e
Comunicagéo para o aprimoramento e desenvolvimento de novos servigos.

5 Programas s&o conjuntos de projetos.

8 A priorizagdo ocorreu na 1° Reuni&o de Avaliagdo Estratégica — RAE, realizada em agosto de 2009. O Comité de
Gestdo Estratégica, para fins da hierarquizagéo, aplicou a matriz de priorizagdo dos programas/projetos estruturantes,
e validou a ordem de prioridade (cf: < http://www2.camara.leg.br/a-camara/conheca/gestao-na-camara-dos-deputados
>).
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Grau de . .
o Projeto/Programa Foco/Obijetivo
Prioridade

Definicéo e implantagdo de politicas para selecionar, organizar,
manter e disseminar informagdes e documentos de forma segura,
com o objetivo de compartilhar o conhecimento.

Gestdo da Informacéo e do
Conhecimento

Aperfeicoamento e integracéo do planejamento orcamentério, do
3 Gestdo Administrativa processo de aquisicéo de bens e servicos e da gestdo de
contratos.

Implementacéo da metodologia de gerenciamento de projetos,
envolvendo capacitacéo de pessoas e tecnologias de ponta, para
garantir efetividade das acdes administrativas e promover a
gestao estratégica.

4 Gestdo de Projetos

Transformacéo da Intranet da Camara em ponto central de
acesso a informagdes e servigos, favorecendo a comunicagdo
interna, o trabalho colaborativo e a disseminacdo do
conhecimento.

5 Portal Corporativo

Implementacdo da metodologia de gestéo de processos, visando
a melhoria continua dos processos estratégicos, a automatizagao
dos fluxos de trabalho e ao aumento da eficiéncia
organizacional.

6 Gestéo de Processos

Definicéo de politica de reordenamento e racionaliza¢éo dos
Plano Diretor de Uso dos espacos construidos, com a incorporagdo dos conceitos de
Espacos acessibilidade e de sustentabilidade, com vistas a assegurar
condices adequadas de trabalho, conforto e seguranca.

Elaboragdo de programas de formagdo e de capacitacéo
8 Educacéo Continuada regulares voltados as necessidades técnicas, gerenciais e
comportamentais dos servidores e Deputados.

Consolidagdo de informacBes operacionais de bancos de dados
9 Informagdes Gerenciais existentes para subsidiar a tomada de decisdes gerenciais e
estratégicas.

Implantacdo de modelo de gestéo de pessoas capaz de garantir
10 Gestdo por Competéncias as competéncias necessarias ao bom desempenho profissional e
ao cumprimento da missdo da Camara.

1.2 Contexto Gerador: Topicos Especiais em Gestao Publica Legislativa - TEGPL

A considerar o contexto do planejamento estratégico vigente na Camara dos Deputados,
0 Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento langou o Curso de Especializacdo em
Gestdo Publica Legislativa (GPL), com o objetivo de capacitar os servidores para o tema, com
turma inaugural no primeiro semestre de 2010. De acordo com o projeto pedagégico (BRASIL,
2009a), GPL objetivou proporcionar uma visdo ampla e integrada da gestdo legislativa,
contribuindo para a elevagdo dos padr@es de eficiéncia, eficicia e efetividade do Parlamento no
cumprimento de suas funcdes. Para tanto, a especializagdo procurou: (a) promover a reflexéo e o
debate sobre a administracdo publica e sua relacdo com as funcbes de legislar, representar e
promover a democracia, inerentes ao Poder Legislativo; (b) estimular a compreenséo e a pratica
da visdo sistémica da administracdo publica no &mbito do Poder Legislativo, favorecendo a
intercambialidade das decisdes e das ac¢Oes institucionais; (c) atualizar os participantes sobre os

instrumentos de gestdo, proporcionando conhecimento das melhores praticas adotadas no
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ambito da administracdo publica; e (d) propiciar o intercdmbio de conhecimentos e experiéncias
e contribuir para a formacdo de profissionais multiplicadores do conhecimento sobre gestdo
legislativa.

O publico-alvo do curso foram os servidores da Camara dos Deputados e demais
interessados na tematica do Poder Legislativo, especialmente aqueles que necessitassem
adquirir conhecimentos complementares como agente publico do Poder Legislativo, voltados
para a gestdo publica no contexto das transformacdes politicas, sociais e econdmicas da
atualidade (BRASIL, 2009a). A estrutura pedagdgica foi composta por nove disciplinas,
perfazendo um total de 360 horas/aula. O dominio comum compreendeu duas matérias —
Pesquisa Cientifica e Tdpicos Especiais em Gestdo Publica Legislativa —, destinadas a oferecer
suporte a elaboracdo do trabalho de conclusdo do curso e ao aprofundamento ou
complementacao de assuntos de interesse.

A disciplina Topicos Especiais em Gestdo Publica Legislativa teve por ementa a
realizacéo de estudos de temas atuais na area da administracdo publica, considerados relevantes
ou que demandassem tratamento aprofundado. Obijetivou, prioritariamente, estabelecer um
férum de discussdo sobre temas contemporaneos vinculados a administragao publica, no sentido
de fomentar no aluno a percepg¢do do quadro atual da gestao publica.

Para o primeiro semestre de 2010, em Tépicos Especiais em Gestao Publica Legislativa
assumiu-se como contetido a discussao de temas vinculados a administracdo publica, com foco
na Camara dos Deputados e na gestdo estratégica em implementacdo no 6rgdo. A vista disso,
considerou-se como eixo prioritario a exploracdo dos projetos/programas corporativos da Casa,
conforme cenério vigente naquela altura (Tabela 1), avaliados segundo os procedimentos

esclarecidos no item 2, a seguir.

2 Procedimentos Metodol6gicos
2.1 Estruturacdo da Disciplina

A partir do que estabelecia a ementa da disciplina Tépicos Especiais em Gestdo Publica
Legislativa, e conforme recomendacdo da Coordenacdo de Pos-Graduagdo do CEFOR, adotou-
se como formato para a sistematica de reconhecimento e avaliacdo dos projetos/programas
corporativos a realizacdo sequenciada de palestras dos gerentes respectivos, ap6s aulas iniciais
de natureza tedrica. As palestras, mediadas pelo professor responsdvel pela matéria,
possibilitaram uma dindmica em que cada gerente expunha as caracteristicas gerais, dificuldades
e perspectivas de seu projeto/programa estruturante, o que fornecia subsidios para a discussdo
com a turma.

Além da apresentacdo dos gerentes dos 10 projetos/programas corporativos, foram
convidados para exposicdo a Assessoria de Projetos e Gestdo — APROGE, para relatar o

histérico do planejamento estratégico da Camara dos Deputados, e o Professor Frederico
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Lamego, que prestou consultoria & Casa durante o periodo de elaboragdo dos mapas estratégicos
setoriais, conforme a metodologia Balanced Scorecard — BSC. No total, de 20 aulas previstas,
10 foram dedicadas a apresentacdo dos projetos/programas, 1 coube a APROGE, 1 ao consultor,
4 foram de natureza tedrica’ e/ou explicacdo de procedimentos e as 4 restantes couberam aos

seminarios de avaliagdo (Quadro 2).

Quadro 2. Cronograma de aula e palestra: Topicos Especiais em Gestdo Publica Legislativa.

AULA /| DATA / HORARIO CONTEUDO - ATIVIDADE
12 AULA (05/03/2010) Apresentacdo da Disciplina (exposicao do plano de curso).
10h10/12h10 Aula Teorica 01: Discusséo dos conceitos fundamentais: disciplina
orientadora, finalidades, escolhas, projetos.
28 AULA (12/03/2010) Aula Tedrica 02: A aplicacdo do planejamento estratégico para a gestdo
10n10/12h10 publica — experiéncias.
3% AULA (15/03/2010) Aula Teorica 03: O planejamento estratégico na Camara dos Deputados —
10h10/12h10 historico e projetos estruturantes.
43 AULA (19/03/2010) Projeto Informacg6es Gerenciais
10h10/12h10 Palestrante 01: gerente Mario Augusto Muniz Guedes | DIRAD/CENIN
52 AULA (26/03/2010) Palestra “APROGE”
10h10/12h10 Palestrante A: servidora Maria Raquel Mesquita Melo
62 AULA (26/03/2010) Programa Infraestrutura e Servicos de TIC
16h10/18h10 Palestrante 02: gerente Patricia Gomes Rego Almeida | DIRAD/CENIN
78 AULA (29/03/2010) Projeto Plano Diretor de Uso dos Espagos
8h/10h Palestrante 03: gerente Valério A. Soares de Medeiros | DIRAD/DETEC
82 AULA (29/03/2010) Projeto Educacéo Continuada
10h10/12h10 Palestrante 04: gerente Paulo Antonio Lima Costa | DRH/CEFOR
92 AULA (09/04/2010) Apresentacdo e Discussdo do Roteiro de Atividade
10h10/12h10 Desenvolvimento da Primeira Fase de Anélise
102 AULA (12/04/2010) Projeto Portal Corporativo
10h10/12h10 Palestrante 05: Carlos Jaques Oliveira Bastos | DIRAD/CENIN
113 AULA (16/04/2010) Palestra “Gestio Estratégica Publica”
10h10/12h10 Palestrante B: consultor Frederico Lamego
123 AULA (23/04/2010) Projeto Gestéo de Processos
10h10/12h10 Palestrante 06: lara Beltrdo Gomes de Souza | DG/APROGE
132 AULA (14/05/2010) Projeto Gestédo por Competéncias
10h10/12h10 Palestrante 07: Fernando Jaime Bastos/Taciana Nacif | DRH/DEPES
142 AULA (14/05/2010) Projeto Gestdo de Projetos
16h10/18h10 Palestrante 08: Maria Raquel Mesquita Melo | DG/APROGE

7O foco tedrico em Tépicos Especiais limitou-se aos aspectos levados em consideracéo pela Camara dos Deputados
quanto ao planejamento estratégico. Ocorre que, também durante o primeiro semestre de 2010, os alunos cursaram a
disciplina de Gestéo Estratégica, conduzida pelo Professor Roberto Miranda. A matéria, neste caso, contemplou uma
discussdo ampla sobre o “pensamento estratégico no contexto das transformagdes mundiais”, observando: (a) o
planejamento de longo prazo e planejamento estratégico, (b) métodos e ferramentas de planejamento estratégico, (c)
analise de cenarios, (d) momentos do planejamento estratégico, (e) relacdes e aliancas estratégicas, e (f) tomada de
decisoes.
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AULA / DATA/HORARIO CONTEUDO - ATIVIDADE
152 AULA (17/05/2010) Seminario — Parte 01
10h10/12h10 (InformagBes Gerenciais e Infraestrutura e Servicos)
162 AULA (21/05/2010) Seminario — Parte 01
10h10/12h10 (Plano Diretor e Educacéo Continuada)
172 AULA (28/05/2010) Programa Gestéo da Informacéo e do Conhecimento
10h10/12h10 Palestrante 09: Marcelo Franca e Sérgio Falcéo | DILEG/CEDI
182 AULA (28/05/2010) Programa Gestdo Administrativa
16h10/18h10 Palestrante 10: Maurilio Parente | DIRAD/DEMAP
192 AULA (11/06/2010) Seminario — Parte 02
10h10/12h10 (Portal Corporativo e Gestao de Processos)
20% AULA (21/06/2010) Seminario — Parte 02
10h10/12h10 (Gestdo por Competéncias e Gestédo de Projetos)

2.2 Instrumento de Reconhecimento e Percep¢do do Projeto/Programa

Para balizar a discussdo na sala de aula, durante as palestras, cada um dos 21 alunos

matriculados na disciplina (17 da Camara dos Deputados e 4 da Camara Legislativa do Distrito

Federal) preencheu um Instrumento de Reconhecimento e Percepcdo do Projeto/Programa

estruturante, aplicado pelo docente responsavel pela disciplina, que considerava o registro em

formulario (Figura 2) das impressfes preliminares quanto a exposicdo, contemplando os

seguintes itens:

Gerente: (a) trajetdria/perfil vinculado ao tema — experiéncia; (b) dominio da discussao;
e (c) disponibilidade efetiva para se dedicar ao projeto/programa.

Projeto/programa: (a) contexto de surgimento; (b) importancia do tema para a
instituicdo; (c) previsdo orcamentaria; (d) recursos humanos — equipe e materiais; (e)
impactos ambientais previstos — positivos e negativos; (f) identificacdo de riscos; e (g)
objetivos estratégicos corporativos contemplados.

Comunicacdo: (a) acbes de divulgacdo, publicidade e visibilidade; e (b) envolvimento
dos stakeholders.

Procedimentos: (a) clareza no método, nas etapas e nos produtos; (b) levantamento de
dados; e (c) existéncia de mecanismos claros de monitoramento.

Resultados: (a) viabilidade; (b) avaliacio preliminar em relacdo ao escopo inicial; e (c)
definigdo de critérios de qualidade.

Apoio: (a) politico; (b) administrativo; (c) condicGes fisicas que garantam a viabilidade;
e (d) condicdes financeiras que garantam a viabilidade.

Autocritica: (a) clareza sobre as potencialidades e debilidades do projeto/programa; e
(b) envolvimento dos atores.

Patrocinio: (a) envolvimento do patrocinador, apoio na obtencdo dos recursos

necessarios, acompanhamento do projeto/programa. E, finalmente,
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e LicBes Aprendidas: (a) registro paulatino dos sucessos, insucessos, causas e efeitos dos

problemas ao longo do projeto/programa.

CAMARA DOS DEPUTADOS
Centro de Formag&o, Treinamento e Aperfeicoamento
Prograra de Pés-Graduagdo

Disciplina: TOPICOS ESPECIAIS EM GESTAO PUBLICA LEGISLATIVA
Cédigo: ESP£02.18
Professor: Valéric Medeiros

DISCUSSAO

INSTRUMENTO DE RECONHECIMENTO E PERCEPGAO DE PROJETO

PROJETO:
GERENTE:
IDENTIFICAGAD DO ALUNO:

Os “projetos estratégicos”, segundo definigho adetada pela C&mara dos Deputados’, compreendem
empreendinentos desenvolvides pela organizacao, para criar ou aperfeigoar seivigos, pradutos ou
resultados, & fim de atingir os objetivos estratégicos. [Além disso], caracterizam-se por apresentar um
seqlienciamento claro, légico ¢ integrado de agdes e pela definiglo de inicio e fim, bem como
parametros de prazo, custos, recursos e padrées de qualidade”.

Sabende-se que o planejamento estratégico observa a relagao entre conhecimento {teoria) e agio
(praticafresultados), avalie (SUA PERCERCAQ A PARTIR DA APRESENTACAQ DO GERENTE),
ainda que preliminarmente, o projeto estratégico em exposigio (conforme programagdo da discipling),
penderando 0s seguintes aspectosz:

CRITERIOS

Projeto (tempo de execugao;

i tompoceemonte
Projeto (previstoorgamentare) | [ [ [ ]|

Comunicagao (envolvimento dos “stakehelders
Procedimentes (clargza no método, nas etapas ¢ Nos produtos)

! _ Ct. Glossario, presente no “Portal da Gestéo Estratégica” (< www.camara.gov.br >).
Adaptado a partir de: MATIAS-PEREIRA, José. Manual de gestae piblica contemporanea, Sao Paulo: Atlas,

Figura 2a. Instrumento de Reconhecimento e Percepcéo do Projeto/Programa (frente).
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Procedimentos (levantamento de dados)

Procedimentos (existéncia de mecanismos claros de monitoramento)

Resultados Esperados (viabilidade)

Resultados (avaliagdo preliminar em relag&o ac escopo inicial)

Apoio (politico)

(
Apoio (administrativo)
(

Apoio (condi¢tes fisicas gue garantam a viabilidade)

Apoio (condigdes financeiras gue garantam a viabilidade)

Autocritica (clareza sobre as potencialidades e debilidades do projeto)

X |2 |l<|c|d|low|®m|O|v |0

Autocritica (envolvimento dos atores)

=y

Patrocinio (envolvimento do patrocinador, apoio na obtengéo dos
recursos necessarios, acompanhamento do projeto)

2 | Resultados Esperados/Produtos (definigdo de critérios de qualidade)

3 | Ligoes Aprendidas (registro paulatino dos sucessos, insucessos, causas
e efeitos dos problemas ao longo do projeto)

Legenda: A classificagdo numérica se refere & “adequac&o’, de modo que valor “1” & menos
adequado e o valor “5” é o mafs adequado, a partir de impresséo do aluno obtida da exposigéo do
projeto pelo correspondente gerente.

PERGUNTAS AO PALESTRANTE E DEMAIS OBSERVAGOES

Figura 2b. Instrumento de Reconhecimento e Percepcéo do Projeto/Programa (tras).
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Para cada item, os alunos atribuiram uma impressdo — percepcdo discente a partir da
apresentacdo do gerente — classificando numericamente o item em uma escala de Likert de 1 a
5, com extremos em “mais adequado” (5) e “menos adequado” (1), 0 que permitiu a geracao de
tabelas comparativas sobre o desempenho do projeto/programa e de todos os projetos/programas
da Camara dos Deputados analisados conjuntamente.

2.3 Procedimentos da Atividade Analitica: Cronograma

No dia 09 de abril de 2010, considerando o proposito de avaliar a gestdo estratégica em
processo de implantacdo na Camara dos Deputados, tendo por base os projetos/programas
corporativos estruturantes apresentados na disciplina (palestras conduzidas pelos respectivos
gerentes), de acordo com o plano de curso foi requerida a elaboracdo da atividade de andlise,

conforme os procedimentos apontados abaixo:

Aula 09 — 09/04/2010

Apresentacdo do roteiro e orientacdo para as anlises.

e A turma foi subdivida em 4 grupos (mantidos até o final da disciplina), 3 deles contendo 5
componentes e 1 grupo com 6 componentes. Cada grupo precisou conter, necessariamente,
um membro da Camara Distrital (o fato permitiria o contraponto de uma visdo externa a
Cémara dos Deputados).

e Exposicéo sintética da pesquisa e dos graficos (professor).

e Na sequéncia, cada grupo recebeu um tema para analise: Grupo 01 — Analise preliminar dos
resultados (Projeto “Informagdes Gerenciais” em si e confrontado com os “Resultados
Preliminares Comparativos™); Grupo 02 — Analise preliminar dos resultados (Projeto
“Infraestrutura e Servigos de TIC” em si e confrontado com os “Resultados Preliminares
Comparativos™); Grupo 03 — Analise preliminar dos resultados (Projeto “Plano Diretor de
Uso dos Espagos” em si e confrontado com os “Resultados Preliminares Comparativos™); e
Grupo 04 — Analise preliminar dos resultados (Projeto “Educagdo Continuada” em si e
confrontado com os “Resultados Preliminares Comparativos”).

e Cada grupo discutiu em equipe o0s resultados obtidos, interpretando, para o
projeto/programa respectivo, os valores (a) globais, (b) apenas de alunos da Camara dos
Deputados e (c) apenas dos alunos da Camara Distrital. Além disso, cada grupo comparou 0
desempenho do projeto/programa em relagdo aos demais, com base nas informacGes dos
“Resultados Preliminares Comparativos”. Importava, especialmente, apontar razdes para o

desempenho e sugestdes de atuacdo (contribuicdo aos projetos/programas).
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e Na segunda hora da aula, cada grupo fez uma répida exposi¢do sobre os aspectos mais
importantes identificados na analise preliminar (15 minutos para cada equipe; para fins de

clareza, sugeriu-se que apenas um membro escolhido pelo grupo realizasse a exposicao).

Periodo de 09/04/2010 a 21/05/2010

e Entre os dias 09/04/2010 e 13/05/2010, cada equipe pesquisou informagfes mais precisas
sobre 0 projeto/programa, bem como entrevistou 0s respectivos gerentes (as entrevistas,
embora livres, foram estruturadas segundo os itens constantes no instrumento), de modo a
confrontar (a) a percepcgdo obtida em sala de aula e (b) o que seria a situacéo real do
projeto/programa. Caberia atentar especialmente para os critérios que alcangaram
desempenhos piores nas avaliagdes realizadas por meio do Instrumento de Reconhecimento
e Percepcdo do Projeto/Programa, procurando identificar as razdes possiveis e,

fundamentalmente, listar sugestdes para resolver o problema, quando pertinente.

e (Aulas 15 e 16 — 17/05/2010 e 21/05/2010) Apresentacdo: cada grupo elegeu um ou dois
membros para apresentarem o trabalho, num tempo de 20 minutos, quando foram
reservados outros 10 minutos para o debate.

o (Aulas 15 e 16 — 17/05/2010 e 21/05/2010) Ao final da apresentacdo, cada grupo entregou:
(@) uma apresentagdo em Powerpoint® ou similar (digital), desenvolvida em caréater
autoexplicativo (portanto, contendo notas e comentarios, ainda que de maneira sucinta); e
(b) um resumo impresso, de até 5 paginas, sobre a discussdo (anexos ou informagdes
complementares puderam ser acrescentados, todavia ndo contando nas 5 paginas previstas;
de modo semelhante, ilustracGes puderam/deveriam ser acrescentadas, mas ndo contam nas
5 paginas previstas; as 5 paginas foram antecedidas por uma capa contendo todos os dados
usuais de uma folha de rosto — titulo do trabalho, autoria, data de desenvolvimento).
Sugeriu-se que cada grupo providenciasse cOpias impressas ou digitais para distribuir entre
os colegas da turma.

e Peso da Etapa—01

Periodo de 21/05/2010 a 21/06/2010

e Entre os dias 21/05/2010 e 10/06/2010, cada equipe pesquisou informacfes mais precisas
sobre um segundo projeto corporativo, bem como entrevistou os respectivos gerentes, de
modo a confrontar (a) a percepcéo obtida em sala de aula e (b) o que seria a situagéo real do
projeto/programa. Caberia atentar especialmente para os critérios que alcangaram

desempenhos piores por meio do Instrumento de Reconhecimento e Percepcdo do
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Projeto/Programa, procurando identificar as razdes possiveis e, fundamentalmente, listar
sugestdes para resolver o problema, quando pertinente.

Para este momento, a correspondéncia entre grupos e projetos/programas foi a seguinte:
Grupo 01 — Analise preliminar dos resultados (Projeto “Portal Corporativo” em si e
confrontado com os “Resultados Preliminares Comparativos™); Grupo 02 — Analise
preliminar dos resultados (Projeto “Gestdo de Processos” em si e confrontado com 0s
“Resultados Preliminares Comparativos™); Grupo 03 — Analise preliminar dos resultados
(Projeto “Gestdo de Projetos” em si e confrontado com os “Resultados Preliminares
Comparativos™); e Grupo 04 — Analise preliminar dos resultados (Projeto “Gestdo de
Competéncias” em si e confrontado com os “Resultados Preliminares Comparativos™).
Tendo em vista o cronograma da disciplina, 0s grupos puderam antecipar as entrevistas com
0s gerentes, antes, inclusive, da apresentacdo do projeto/programa em sala de aula.

(Aulas 19 e 20 — 11/06/2010 e 21/06/2010) Apresentacdo: cada grupo elegeu um ou dois
membros para apresentarem o trabalho, num tempo de 20 minutos, quando foram

reservados outros 10 minutos para o debate.

(Aulas 19 e 20 — 11/06/2010 e 21/06/2010) Ao final da apresentacéo, cada grupo entregou:
(a) uma apresentagdo em Powerpoint® ou similar (digital), desenvolvida em caréater
autoexplicativo (portanto, contendo notas e comentarios, ainda que de maneira sucinta); e
(b) um resumo impresso, de até 5 paginas, sobre a discussdo (anexos ou informagdes
complementares puderam ser acrescentados, todavia ndo contando nas 5 paginas previstas;
de modo semelhante, ilustracGes puderam/deveriam ser acrescentadas, mas ndo contam nas
5 paginas previstas; as 5 paginas foram antecedidas por uma capa contendo todos os dados
usuais de uma folha de rosto — titulo do trabalho, autoria, data de desenvolvimento).
Sugeriu-se que cada grupo providenciasse cOpias impressas ou digitais para distribuir entre

os colegas da turma.

Peso da Etapa — 01

A organizacdo dos grupos ocorreu conforme expresso na Quadro 3, e os trabalhos

(apresentacgéo e ensaio) foram avaliados conforme ficha indicada na Figura 3. Por questdes de

logistica e tempo disponivel, 8 dos 10 projetos/programas foram avaliados.

96

Quadro 3. Grupos e projetos/programas correspondentes.

GRUPO PROJETOS/PROGRAMAS
A Informagdes Gerenciais & Portal Corporativo
B Infraestrutura e Servicos de TIC & Gestdo de Processos
C Educacao Continuada & Gestdo por Competéncias
D Plano Diretor de Uso dos Espagos & Gestéo de Projetos
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CAMARA DOS DEPUTADOS

CENTRO DE FORMAGAQ, TREINAMENTO E APERFEICOAMENTO
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAC

DISCIPLINA: TOPICOS ESPECIAIS EM GESTAQ PUBLICA LEGISLATIVA
PROFESSOR: VALERIO MEDEIROS

FICHA DE AVALIAGAO - TRABALHO PARTE 02

Categorias Vafor Méx. Grupo
ftem CONTEUDO
1 Perlinéncia das Informagles Selecionadas (Seleglo/Adequacio} 10
2 Pertinéncia das imagens Selecionadas (Graficos/Tabelas/liusiracBes) 10
3 Analise (Percepgsio Obtida em Sala de Aula) 1.0
4 Analise (Situacio Real do Projeto/Programa} 10
5 Anaiise (Discussdo dos Critérios de Pior Desempenio) 10
8 Conclusdes (Sugestes Apresentadas) 10
7 Quatidade Analitica do Conjunio 10
Hem FORMA
8 Faonte de £ las/Referd Pasquisa (Adequacio, Indicagin) 18
] Legibilidade TextualiGrafica do R 3 mp (Encadear ) 1.0
10 Exposicio Oral e Resposta aos Questicnamentos 1.8

NOTA FINAL

Observagbes

£1) Para os #ens - valor méximo de "1.0" - observar 2 seguinte comespondéncia/equivaléncia de nota (coluna “Nota Oblida™):
(0,0} Hem Incosrete cu Néo Desenvolvido;
(0,3} ltem Fracarmante Deseanvolvide sfou Intarpretagio/Ansiise/Resullade Fraco (a Dessjar);
0.5} Hem Parciaimente D fvido /ot Inferpretagdo/Andlise/Resulfado Parcialmente Comelo;
0,7} Hom Muita Bem Desonvolvido e/0u de Muito Boa InterprefagdosAndlise/Resultado {Aposar de incomegles);
(1,0} #em Plenaments Dessnvolvide efou Inferprelagaa/Analise/Resultade Correlo,

£2) Trabatho enfregue, mas niio apresentads no seminario.

£3) Trabatho ndo entregue e nioc apresentado,

(4) Caderno fisico nda entregue (apenas versao digital).

Figura 3. Ficha de avaliacdo aplicada para os seminarios (Tépicos Especiais).
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3 Resultados

A tabulacdo dos valores coletados por meio dos Instrumentos de Reconhecimento e
Percepcao do Projeto/Programa, associada as entrevistas conduzidas pelos grupos com o0s
gerentes dos projetos/programas corporativos, permitiu a elaboragdo dos achados e do quadro-
sintese global, expresso na Figura 4 (aqui estdo indicadas as médias aritméticas simples, para o
conjunto de 10 [pelo topico anterior, acredito que seriam 8] projetos/programas avaliados,
referentes a cada um dos itens constantes no instrumento). Para a qualificacdo dos resultados,
foi considerado o intervalo de valores obtidos (minimo de 3,18 para o item “Ac¢les de
Divulgagdo”, e maximo de 4,78 para “Importancia para a Instituicao”) e a distribui¢do das
médias, observada a expressiva concentracdo entre a faixa de 4,00 a 4,50: 15 de 27 itens.
Portanto, tendo em vista o intervalo predominante, assumiu-se gque aquelas varidveis com média
acima de 4,50 (de um méaximo de 5,00, conforme o sistema de mensuracdo adotado) seriam
classificadas como de desempenho superior; aquelas entre 4,0 e 4,5 contemplariam desempenho
mediano; por fim, as que estivessem abaixo de 4,00 compreenderiam 0s cenarios negativos, ou
de atengéo.

PROJETOS CORPORATIVOS (SINTESE)
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(trajetériafperfil vinculado ao tema) GER
(dominio da discusso) GER
(dedicago ao projeto) GER
(contexto de surgimento) PROJ
(importancia para a instituigao) PROJ
(tempo de execugio) PROJ
(previsao orgamentéria) PROJ
(recursos humanos e materiais) PROJ
(impactos ambientais previstos) PROJ
(identificagéo de riscos) PROJ
(objetivos corporativos contemplados) PROJ
(ages de divulgagio) COM
(stakeholders) COM
(clareza metodologica) PROC
(levantamento de dados) PROC
(mecanismos de monitoramento) PROC
(viabiidade) RES
(avaliagao preliminar) RES
(politico) APOIO
(administrativo) APOIO
(condigdes fisicas para viabiidade) APOIO
(condicaes financeiras para viabilidade) APOIO
(envolvimento dos atores) AUTOC
(envolvimento do patrocinador) PATRO
(registro) LICOES
MEDIA GERAL

(potencialidades e debildades do projeto) AUTOC

Figura 4. Quadro-sintese global das médias obtidas para o conjunto de projetos/programas corporativos.

A média geral da amostra (de todos os itens, para todos o0s projetos/programas),
alcancou 4,08, para um desvio padrdo de 0,36. Destacaram-se como aspectos positivos (a) a
trajetoria e o perfil do gerente vinculado ao tema do projeto/programa (4,70), (b) o seu
dominio da discussdo (4,72), (c) bem como a importancia do tema para a Camara dos

Deputados (4,78). O desempenho das varidveis exprime o reconhecimento da qualificacdo do
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gerente, bem como da relevancia do projeto/programa para a instituicdo — o0 que aponta para
uma adequada escolha dos eixos de agdo do planejamento estratégico.

Por outro lado, foram aspectos negativos: (a) identificagdo dos riscos (3,88), (b)
previsdo orcamentaria (3,84), (c) avaliacdo preliminar dos resultados (3,82), (d) apoio politico
(3,79), (d) recursos humanos e materiais (3,71), (¢) mecanismos de monitoramento (3,68), (f)
stakeholders (3,63), (g) tempo de execugdo (3,59) e (h) acdes de divulgacao (3,18). As varidveis
parecem exprimir, conjuntamente, dificuldades de articulagdo e comunicacdo entre envolvidos
(sociedade Camara) e a necessidade de uma melhor estruturacdo dos projetos/programas
corporativos.

Em carater sugestivo, as analises oriundas da articulagdo entre a tabela sintese e as
entrevistas permitiram aos alunos tecer consideragdes sobre aspectos que poderiam ser
aprimorados, a incluir:

1. Identificacdo de Riscos — A considerar a ambiéncia da gestao estratégica, percebeu-se
a necessidade em habilitar os gerentes, e demais interessados, quanto aos riscos envolvidos,
condic&o basilar para o sucesso dos projetos/programas corporativos.

2. Previsdo Orcamentaria - Verificou-se que a percep¢do orcamentaria nos
projetos/programas corporativos € pouco clara. Recomenda-se planejar as demandas por
recursos materiais com antecedéncia, tendo em vista o tempo usualmente despendido nos
procedimentos licitatorios.

3. Avaliacéo Preliminar dos Resultados — E fundamental estabelecer critérios objetivos
para a avaliacdo dos produtos vinculados aos projetos/programas corporativos, quantificando e
qualificando os correspondentes impactos.

4. Apoio Politico — Para o efetivo sucesso do planejamento estratégico numa Casa
Legislativa como a Camara dos Deputados, é fundamental a obtencdo do apoio politico para a
gestdo estratégica. As analises permitiram identificar que, em varios casos, o discurso das agdes
é apenas tangencial aos interesses legislativos. A legitimagdo do papel do gerente, também na
instancia politica, é essencial para 0 bom termo da gestéo estratégica.

5. Recursos Humanos e Materiais/Capacitacéo — Parece essencial ampliar o quadro de
envolvidos nos projetos/programas corporativos, uma vez que as equipes sdo reduzidas em
relacdo as tarefas esperadas para o alcance dos produtos previstos nas declarages de escopo.
Tendo em vista a perspectiva temporal de longo prazo na institui¢éo, seria recomendado alargar
0 quadro de servidores efetivos participantes de projetos/programas corporativos, evitando-se
alteracbes frequentes nas equipes de desenvolvimento desses projetos/programas. Caberia
também disseminar o uso de ferramentas de acompanhamento, como o0 MSProject®
Corporativo, adaptando-o as necessidades da Camara dos Deputados. A considerar a dificuldade
em oferecer dedicacdo exclusiva ao gerente do projeto/programa, sugere-se reestruturar as

equipes de trabalho nos departamentos e Orgdos, para evitar uma sobrecarga de tarefas. Acdes

E-legis, Brasilia, n. 9, p. 84-102, 2° semestre 2012, ISSN 2175.0688 99



Valério Augusto Soares de Medeiros

de remanejamento e sensibilizagdo sdo fundamentais. Cabe igualmente estabelecer mecanismos
de acompanhamento e avaliacdo dos membros da equipe dos projetos/programas corporativos,
bem como capacitar os servidores sobre o planejamento estratégico, para evitar dificuldades
oriundas do desconhecimento das ages em curso na Casa Legislativa. Importa ainda qualificar
o0s gerentes em habilidades de natureza gerencial (ha conhecimento técnico, mas ndo exatamente
de gestdo).

6. Mecanismos de Monitoramento — Ha necessidade em desenvolver/aplicar teorias,
metodologias e ferramentas que permitam avaliar os resultados dos projetos/programas
corporativos, em tempo habil, estabelecendo indicadores claros e objetivamente mensuraveis.
Aparentemente a carga de subjetividade para a qualificacdo dos produtos compromete a
verdadeira importancia do alcance das agBes. Para a melhoria no desempenho dos
projetos/programas corporativos, especialmente considerando etapas futuras dos ciclos da
gestdo estratégica na Camara dos Deputados, é fundamental fomentar a rotina de registro das
licbes aprendidas. Ali seria consolidado um repositorio de experiéncias que facilitariam o
desenvolvimento de tarefas afins.

7. Stakeholders — A identificacdo correta dos stakeholders é fundamental para o sucesso
dos projetos/programas corporativos. Percebeu-se que a tarefa ainda ndo é clara o suficiente
para garantir um adequado envolvimento entre as partes afetadas.

8. Tempo de Execucdo — Talvez resultado da falta de experiéncia em gestdo por parte de
alguns gerentes de projeto/programa, identificou-se a necessidade de melhor adequar o tempo
de execucdo dos programas as perspectivas da gestdo estratégica da instituicdo. Seria
recomendada a sincronia entre as Legislaturas e 0s cronogramas.

9. Plano de Comunicacdo (Acdes de Comunicacdo) — Variavel com avaliacdo mais
baixa em toda a pesquisa, resulta da fragil comunicacdo interna existente no planejamento
estratégico, o que leva a um cenario de desconhecimento e pouca colaboracdo — conforme as
condigOes da pesquisa. Para reverter o quadro, caberia criar equipe com competéncia técnica
para elaborar os planos de comunicacdo ndo apenas para oS projetos/programas corporativos,
como também para o proprio planejamento estratégico da instituicdo. A comunicagdo deve
acontecer em todos os niveis e entre todos os envolvidos, podendo ocorrer por sisteméticas de
reunides locais, setoriais, departamentais, institucionais, etc. A promocao de oficinas, cursos e
palestras — em proporcdo maior aquela existente a época de realizacdo da pesquisa — sobre

temas vinculados & gestéo estratégica igualmente seria relevante.

4 Conclustes
Os resultados da investigacdo apontaram como ponto prioritario melhorar a estratégia
de comunicacdo para os projetos/programas da Casa, bem como a clareza quanto a delimitacdo

clara dos produtos a serem alcangados. Foram recomendagOes resultantes das analises: (a)
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compatibilizar o perfil do gerente ao projeto/programa; (b) estabelecer claros mecanismos de
monitoramento e controle; (c) ampliar o envolvimento dos servidores; (d) promover uma
avaliacao mais critica dos gerentes em relagéo as potencialidades e debilidades do projeto; (e)
definir claros indicadores de qualidade; (f) registrar sistematicamente todo o conhecimento
aprendido durante o projeto; e (g) aprimorar o entendimento dos custos efetivos associados as
acOes.

A experiéncia, que deve ser entendida em seu contexto académico, revela a necessidade
de fomentar rotinas que valorizem a captura de impressdes dos servidores da Casa sobre o
planejamento estratégico, especialmente aqueles que ndo participaram das etapas presentemente
em curso — como ocorreu com parte significativa da turma de Topicos Especiais. Tendo em
vista que, numa instituicdo como a Camara dos Deputados, todos os servidores estdo envolvidos
com as novas praticas associadas a gestao estratégica e serdo (ou estdo sendo) afetados por elas,
sdo prementes iniciativas que valorizem a coleta e a avaliacao de distintas percepgdes.

Do ponto de vista metodologico, a analise critica sobre o processo de efetivacdo da
pesquisa indica que: (a) para casos futuros, ha necessidade de aprimorar o instrumento de
percepcao aplicado; (b) a amostra foi restrita (apenas alunos da turma responderam) e, portanto,
para maior validade deve ser ampliada; (c) durante o periodo de realizacdo das palestras, boa
parte dos projetos estava ainda num momento inicial de execugdo — o que significa ndo haver
ainda produtos suficientes ou experiéncia de realizagdo consolidados (muitos projetos tiveram
sua portaria de inicio assinada em 15 de marco de 2010, enquanto as avaliacdes ocorreram até
junho de 2010).

A investigacdo conduzida apresenta algumas fei¢fes peculiares: foi uma pesquisa de
impressfes, com numero reduzido de entrevistados, e contempla uma analise empirica ndo
probabilistica e intencional. Nao pode ser considerada como ilustrativa do universo, ou seja, 0
conjunto de membros da sociedade Camara dos Deputados, embora alcance importantes
achados sobre a gestdo estratégica na institui¢do, particularmente quanto aos projetos/programas
corporativos. E vélida desde que interpretada enquanto aplicagdo introdutdria, por isso a
natureza de piloto ou prot6tipo, de um instrumento de reconhecimento e percepgdo, componente
da fase de reconhecimento de opinides.

A partir da aplicagdo dos procedimentos aqui descritos, bem como dos resultados
obtidos, recomenda-se que as estratégias de avaliacdo de projetos e programas corporativos
devem ser rotineiras e assumir experiéncias prévias, como a que aqui se desenvolveu,
especialmente buscando capturar impressées de servidores ndo envolvidos com o planejamento
estratégico. Entende-se que a sistematica de planejamento estratégico, para um coerente
desempenho, deve se vincular necessariamente a etapas de monitoramento e

controle de desempenho.
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