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1. Introducéo

O presente artigo analisa comparativamente a organizacdo legislativa das
Assembléias Legislativas da Bahia e de Minas Gerais com o objetivo de verificar em que
medida as casas legislativas se aproximam ou se distanciam do modelo informacional.
Trata-se da segunda etapa de uma pesquisa que tinha como objetivo principal analisar 0s
nexos entre uma organizacdo informacional do Legislativo e um processo decisorio
caracterizado por mais deliberacdo entre os parlamentares. Uma pesquisa preliminar
sugeria a existéncia de expressivas diferencas entre as assembleias no tocante aos tragos
institucionais indicativos de uma organizacdo informacional, dai a escolha dessas casas
como objeto de comparacao.

Segundo os idealizadores do modelo, uma casa legislativa se organiza de modo
informacional quando sua estrutura, sobretudo a do sistema de comissdes, e 0S
procedimentos e praticas adotadas, favorecem a especializacdo de seus membros e o
compartilhamento de informacéo entre eles para o beneficio da legislatura como um todo.
Assim como as teorias distributivistas, considera-se, neste modelo, que as comissdes
desempenham um papel-chave na estabilizagdo das interacdes entre os legisladores, mas
por mecanismos distintos. O principal objetivo de tal organizacdo seria permitir a
reducdo da incerteza que cerca a relacdo entre as politicas e seus resultados e fazer com
que as decisdes sejam coerentes com o principio majoritario (Gilligan e Krehbiel, 10987;
Krehbiel, 1991).

Verificar em que medida uma casa legislativa se organiza e funciona de acordo
com o propalado pelo modelo informacional é importante considerando-se que, segundo
alguns autores, uma organizagdo informacional do Poder Legislativo poderia acarretar
importantes ganhos em representatividade e racionalidade das decisdes politicas. Na
visdo informacional, as comissdes parlamentares sdo vistas como espacos que permitem
compatibilizar a busca dos legisladores por beneficios concentrados para suas bases
eleitorais com o interesse coletivo da legislatura em reduzir a incerteza sobre a relacéo
entre politicas e resultados. O resultado agregado da organizacdo informacional seria o
fortalecimento do Poder Legislativo que se tornaria um érgdo com maior capacidade de
analisar uma multiplicidade de temas e de produzir decisdes e politicas mais bem
fundamentadas. Por conseguinte, ver-se-ia um maior equilibrio entre os poderes, a

formulacdo de uma agenda mais diversificada e a aprovacdo de politicas coerentes,



simultaneamente, com a realizacdo de objetivos individuais e coletivos (Krehbiel, 1991;
Lemos, 2006).

Os estudiosos do Legislativo brasileiro, ao abordar a organizagdo e o
funcionamento da Camara dos Deputados e as relagdes entre Executivo e Legislativo no
nivel nacional tém sido quase unanimes em apontar as dificuldades de se aplicar o
modelo informacional para a compreensdo do processo legislativo no pais. As principais
razdes para esse fato seriam a centralizacdo do processo decisorio em torno do Executivo
e das liderancas partidarias, o frequente uso do pedido de urgéncia, sobretudo para o0s
projetos do Executivo (Figueiredo e Limongi, 1999), a alta rotatividade dos membros das
comissdes, (Pereira e Muller, 2000; Muller, 2010) e a fragilidade institucional das
comissdes parlamentares, cujas prerrogativas decisorias possuem impacto limitado sobre
o resultado final (Figueiredo e Limongi, 1999).

Alguns autores, entretanto, identificam a operacdo de alguma ldgica
informacional no trabalho das comissbes parlamentares. Destacam, por exemplo, a
composicdo das comissdes proporcionalmente a forca dos partidos, a importancia do
critério da especializacdo para a alocacdo de membros (Ricci e Lemos, 2004; Muller,
2010), o papel informacional exercido pelos relatores (Santos e Almeida, 2005). Do
ponto de vista estrutural, considera-se, ainda, que as comissdes, sendo colegiados
menores que participam da apreciacdo das proposicdes em uma etapa preliminar, tém o
potencial de se converter em arenas nas quais os legisladores possuem oportunidade de
participacdo direta na elaboracgéo, apreciacéo e estudo dos projetos de leis.

Tais conclusdes, entretanto, ndo podem ser aplicadas aos legislativos estaduais, ja
que sdo poucos os estudos que abordam comparativamente a organizacao dos legislativos
subnacionais, sobretudo, o funcionamento do sistema de comissdes. Neste artigo,
buscou-se contribuir para suprir essa lacuna. Parte-se da idéia, bastante difundida entre os
estudiosos do Legislativo brasileiro, de que as caracteristicas organizacionais das casas
legislativas tém importantes impactos sobre o comportamento dos parlamentares e sobre
os resultados politicos (Figueiredo e Limongi, 1999). E em relacdo a esse quesito €

possivel encontrar importantes variagdes entre os legislativos estaduais (Santos, 2001).



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

Em coeréncia com o propalado pelo modelo informacional, foram utilizados
como indicadores de organizacdo informacional: (a) a existéncia de comissOes
permanentes atuantes; (b) a composicdo das comissdes proporcionalmente a forca dos
partidos e blocos parlamentares; (c) a presenca de especialistas nos diferentes pdlos do
espectro politico-ideologico e sua alocacdo para as comissfes correspondentes a sua
especializacdo; e (d) a existéncia de 6rgdo de assessoramento técnico-legislativo
desenvolvido e institucionalizado que disponibilize para a totalidade dos parlamentares
informac@es de qualidade a custo reduzido. A introducdo do primeiro indicador deve-se
ao fato de, no Brasil, ndo se poder adotar como premissa que as comissdes parlamentares
desempenhem um papel importante no processo decisorio.

A anélise compreendeu os anos de 2007 e 2008 tendo como base as Constitui¢oes
Estaduais e Regimentos Internos das casas legislativas, dados disponibilizados pelas
casas em relacdo a atividade das comissbes e a producdo legislativa no periodo e
informacgBes obtidas junto aos servidores das Assembléias a partir de roteiros de
entrevista semi-estruturados. Além disso, foram utilizados os dados produzidos na
pesquisa “Trajetdrias, perfis e padroes de interacdo de legisladores estaduais em doze
unidades da federacdo” desenvolvida pelo Centro de Estudos Legislativos da
Universidade Federal de Minas Gerais (CEL-DCP).!

A restricdo da analise a um curto periodo de tempo se, por um lado, dificulta a
descoberta de padrdes e regularidades, por outro, permite a realizacdo de uma analise
mais aprofundada do tema, a ampliacdo do nimero de variaveis e a sua investigacdo a
partir de diferentes técnicas e fontes de pesquisa. Estratégia que pode se mostrar mais
produtiva em se tratando de um objeto e de um problema ainda pouco estudados
(Lijphart, 1971).

Tanto a Assembleia de Minas Gerais quanto a da Bahia prevéem o funcionamento
de comissdes permanentes e temporarias. Neste artigo o foco recai sobre as primeiras.

Considerando-se o que dizem as Constituicbes Estaduais e os Regimentos Internos da

! Trata-se de um survey realizado com a quase totalidade dos deputados estaduais de doze unidades da
federagdo. De um total de 624 foram entrevistados 513 deputados das Assembléias da Bahia, Ceara, Goias,
Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, S&o
Paulo e Tocantins. A pesquisa contou com apoio da FAPEMIG, CNPg e CAPES e foi coordenada pelos
professores Fatima Anastasia, Carlos Ranulfo de Melo, Magna Inacio e Mdénica Mata Machado de Castro.



ALMG e da ALBA pode-se concluir que as comissdes permanentes atuam em trés
frentes principais: (a) na analise, estudo e discussdo das proposicdes de lei que se insiram
em seu escopo e emissdo de parecer sobre elas; (b) na fiscalizacdo e monitoramento
permanente dos atos e omissdes das autoridades e 6rgdos publicos; e (¢) na mediagdo do
Poder Legislativo com a sociedade, por meio, por exemplo, da realizacdo de audiéncias
publicas e do recebimento de peticGes.

O ndmero de membros das duas casas ndo difere muito — 63 na ALBA e 77 na
ALMG —, mas o numero de comissfes permanentes na ALMG (18) € quase o dobro do
namero na ALBA (10). Em nenhuma das duas casas fixa-se um nimero minimo de
comissdes a que cada deputado tem direito de participar como titular, dispositivo que
poderia assegurar que todos os parlamentares, inclusive os dos partidos menores,
tivessem assegurada a oportunidade de participar do trabalho das comissées. NA ALMG
0 Regimento estabelece que cada parlamentar pode participar como titular de, no
méaximo, duas comissdes, o que reflete uma preocupacdo em evitar a sobrecarga de
trabalho sobre um Unico deputado o que, por sua vez, favorece a especializacao.

Na ALBA, todas as comissdes sdo compostas por 8 membros titulares; na ALMG,
trés comissbes sdo compostas por 7 titulares e 15 por 5. A relagdo entre o nimero de
comissdes e 0 numero de parlamentares da casa apresenta impactos sobre a capacidade
dos deputados de se especializarem. Como afirma Sartori (1994), uma caracteristica
distintiva dos comités € o seu pequeno tamanho, se comparados com 0s grandes
colegiados. Entretanto, ndo ha como estabelecer um numero ideal. Este deveria ser
definido com referéncia a exigéncia da interacdo face-a-face entre seus membros e de
acordo com seu codigo operacional (1994: 304). Por um lado, um grande numero de
comissdes indica que a legislatura é capaz de realizar estudos aprofundados sobre uma
maior diversidade de temas e ndo necessita, por exemplo, tratar de varios assuntos em
uma mesma comissdo, como as vezes se observa.? Por outro lado, como afirma Polsby
(1968), avaliar o nivel de institucionalizacdo de uma casa legislativa a partir do nimero
de comissdes — quanto maior, mais institucionalizada e complexa — pode ndo ser o mais

adequado. Em presenca de um nimero reduzido de parlamentares, uma quantia excessiva

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



de comissGes pode dispersar a atividade parlamentar, sobrecarregar os legisladores e
dificultar sua especializacao e a construcdo de acordos (Lemos, 2006; Montero e Lopez,
2000). Na presenca de comissGes temporarias e subcomissdes, 0s parlamentares
encontrar-se-iam ainda mais sobrecarregados.

Considerando-se 0 nimero e 0s tipos de comissdes em ambas as casas e 0 numero
de participantes, pode-se afirmar que a ALMG consegue contemplar um ndmero maior
de temas sem que seja necessario agrupar muitos assuntos, por vezes, diferentes, em uma
mesma comisséo.

Outra questdo importante refere-se as prerrogativas das comissdes permanentes.
Quanto a esse quesito as Assembléias de Minas e da Bahia sdo bastante similares: em
ambas as casas estd previsto constitucional e/ou regimentalmente que as comissdes
permanentes podem iniciar e propor modificagdes aos projetos de lei, apreciar projetos
conclusivamente, realizar audiéncias publicas e convocar autoridades do Executivo para
prestar esclarecimentos. Além disso, em ambas as Assembléias, a Comissdo de
Constituicdo e Justica possui poder terminativo sobre os projetos. E no uso que as
comissOes fizeram de suas prerrogativas nos anos de 2007 e 2008 que se observam
importantes diferencas entre as Assembléias. Pela analise desses dados é possivel

comparar o desempenho das comissdes nas duas Assembléias.

3. Comissdes atuantes

O primeiro indicador de organizacdo informacional refere-se a atuacdo das
comissoes, isto é, ao uso que elas fizeram de suas prerrogativas no periodo estudado.
Trata-se de uma dimensdo que ndo consta do modelo proposto por Krehbiel ja que na
House americana a presenca de comissdes atuantes é um fato e ndo uma hipotese a ser
testada. Para analisar 0 qudo atuantes sdo as comissdes permanentes da ALMG e da
ALBA, buscou-se analisar: (a) o numero de reunibes realizadas no periodo; (b) o
percentual de projetos, dentre os distribuidos as comissfes, que tiveram parecer
apreciado; (c) o nimero de projetos apreciados conclusivamente pelas comisses; (d) o
numero de audiéncias publicas realizadas; e (e) o numero de autoridades do Poder
Executivo convocadas para prestar esclarecimentos. Como se vera, a indisponibilidade de

alguns dados dificultou a verificagéo de todos os indicadores em ambas as casas.



NuUmero de reunides

Em nenhuma das duas assembléias, 0 Regimento Interno fixa um nimero minimo
de reunides a serem realizadas pelas comissdes. Na ALBA e na ALMG, como informado
em entrevistas realizadas junto aos servidores, as comissdes permanentes realizem uma
reunido ordinaria por semana, em dias e horarios pré-fixados. Logo, seria de se esperar
que cada uma delas realizasse, no minimo, 40 reunides ordinarias por ano (excluindo-se
0s meses de janeiro e julho quando geralmente ocorre o recesso parlamentar).

Na ALMG, as comissdes realizaram, em conjunto, 889 reunides em 2007 e 829
em 2008, com uma reducgdo de menos de 10% no ndmero total de reuniGes de um ano
para o outro. Na ALBA, as comissdes realizaram, em conjunto, 170 reunides em 2007 e
151 em 2008, com uma reducao de cerca de 10% no numero de reunides de um ano para
0 outro. Em ambas as Assembléias as comissdes permanentes diferenciam-se quanto ao
namero de reunides realizadas. Tal dado, além de refletir as prerrogativas especiais de
algumas comissdes como a CCJ e as comissdes de andlise econdmica e financeira,
reforca a tese de que ha uma estratificacdo interna do sistema de comissGes com algumas
sendo mais disputadas do que outras (Ribeiral, 1998; Lemos, 2006).

Comparando-se os dados apresentados para as duas Assembléias, observa-se que
na ALMG, as 17 comissBes realizaram mais de cinco vezes o numero de reunifes
realizadas pelas 10 comisses permanentes da ALBA tanto em 2007 quanto em 2008. A
média de reunides por comissdo em cada ano foi de 52,3 em 2007 e 48,8 em 2008, na
ALMG; e de 17,0 em 2007 e 15,1 em 2008, na ALBA.* Nenhuma comissdo permanente
da Bahia atingiu a marca de 40 reunifes anuais. Ja na ALMG, apenas no ano de 2008, 4
comissdes, de um total de 17, ndo atingiram essa marca.

A anélise do nimero de reunides das comissdes parece sugerir que, na ALBA, o
sistema de comissdes permanentes ndo se encontra tdo institucionalizado quanto na

ALMG. Entretanto, trata-se apenas de uma primeira aproximacéo de seu funcionamento,

¥ Na ALBA, as proposicdes que tratam de declaracdo de utilidade puablica ndo passam pela CCJ. Neste
caso, 0 autor da entrada na Secretaria Geral de ComissGes para avaliacdo da documentacdo; em seguida é
feito o cadastramento no sistema e o encaminhamento do projeto para a Diretoria Parlamentar que
encaminha para a Secretaria da Mesa para ser votada em Plenario. Na ALMG, ndo passam pela CCJ os
projetos de lei de autoria da Mesa Diretora.

* Foram contabilizadas todas as reunides realizadas pelas comissées — ordinarias, especiais (na ALMG,
para elei¢do dos cargos de direcdo), conjuntas e audiéncias publicas. Na ALMG, nao foram incluidos os
dados sobre a Comissdo de Etica e Decoro Parlamentar que, embora seja uma comissio permanente, sO
realiza reuniGes em caso de abertura de processo contra deputado, o que ndo ocorreu no periodo estudado.



insuficiente para se avaliar o seu desempenho. E importante analisar o que fazem as

comissdes quando se relinem.

Percentual de projetos, dentre os distribuidos as comissGes, que tiveram parecer

apreciado

Uma forma de se avaliar o desempenho das comissdes é verificar se elas, de fato,
emitem pareceres para as proposicoes que Ihes sdo distribuidas e se estes sdo votados
(Lemos, 2006). Em ambas as Assembléias, os projetos de lei sdo distribuidos as
comissbes parlamentares pelo presidente da Mesa Diretora. Passam primeiro pela
Comissdo de Constituicdo e Justica e, em seguida, sdo enviados as comissdes de mérito
competentes. Por ultimo, os projetos sdo enviados a comissdo responsavel pela anélise de
suas implicacdes financeiras e orcamentarias. O prazo para emissdo de parecer pelas
comissoes, se relativo a projeto, € de 20 dias na ALMG e 15 dias na ALBA, ressalvadas
as excecoes definidas pelo Regimento Interno.

A Tabela 1 apresenta o nimero de projetos de lei que recebeu pareceres e tiveram
0 parecer votado nas comissdes permanentes da ALMG nos anos de 2007 e 2008, por
comissdo. Como 0 mesmo projeto passa por mais de uma comissdo, 0 nimero de projetos
que recebeu parecer é superior ao de projetos de lei apresentados no periodo. Foram
excluidos os projetos de lei de menor impacto: que tratavam de declaracdo de utilidade
publica, doacdo de imdveis, denominacdo de préprios publicos, instituicdo de datas

comemorativas e homenagens.

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

Comisséo Numero de projetos de lei
Distribuidos Receberam
parecer/votados
Administracéo publica 200 76
(38,0%)
Assuntos municipais 19 9
(47,4%)
Constituicéo e Justica 1084 796
(73,4%)

® N#o foram incluidos na tabela dados sobre as Comissées de Etica e Decoro Parlamentar e de Participagéo
Popular que ndo emitem parecer sobre projetos. Também nédo foram incluidos os dados sobre a Comissdo
de Redacéo.



Cultura 36 17
(47,2%)
Defesa do consumidor e do contribuinte 101 44
(43,6%)
Direitos humanos 23 10
(43,5%)
Educacdo, ciéncia, tecnologia e 105 43
informética (40,1%)
Fiscalizacéo financeira e orgamentaria 703 255
(36,3%)
Meio ambiente e recursos naturais 88 42
(47,7%)
Politica agropecuéria e agroindustrial 55 15
(27,3%)
Saude 131 40
(30,5%)
Seguranca publica 74 22
(29,7%)
Trabalho, da previdéncia e da acéo social 74 38
(51,4%)
Transporte, comunicacdo e obras 80 19
publicas (23,85)
Turismo,  indUstria, comércio e 33 13
cooperativismo (39,4%)
Total 2806 1439
(100,0%) (51,3%)

Fonte: Elaboracéo propria - Geréncia-Geral de Documentacdo e Informacéo (ALMG).
Secretaria Geral de Apoio as Comiss6es (ALBA).

Observa-se que do total de 2806 projetos distribuidos as 15 comissbes
permanentes analisadas na ALMG nos anos de 2007 e 2008, 1439 (51,3%) tiveram
pareceres votados, o que corresponde a uma média de 95,9 projetos por comissao.
Destacam-se as comissdes de Constituicdo e Justica e de Trabalho, Previdéncia e Acao
Social que apreciaram pareceres relativos a 73,4% e 51,4% dos projetos a elas
distribuidos, respectivamente. As comissdes com pior desempenho foram as de
Transporte, Comunicacdo e Obras Publicas, de Politica Agropecuéria e Agroindustrial e a
de Seguranga Publica que apreciaram pareceres relativos a menos de 30% dos projetos a
elas distribuidos.

Infelizmente, ndo foi possivel obter os dados relativos ao nimero de projetos que
tiveram parecer apreciado e votado em todas as comissdes permanentes da ALBA. As
unicas informacdes disponibilizadas pelos servidores referem-se aos projetos distribuidos
a Comissdo de Constituicdo e Justica na atual legislatura (2007-2010). Ainda assim, néo

foi possivel ter acesso aos dados por ano, apenas para toda a legislatura.® Segundo o

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



relatorio fornecido, do inicio de 2007 ao dia 20 de outubro de 2010, 2265 projetos foram
distribuidos a CCJ. Destes, 1371 (60,5%) haviam sido distribuidos a relatores e 568
(25,1%) haviam sido instruidos, isto é, recebido parecer dos relatores. 894 (39,5%)
projetos estavam sob o poder do presidente para serem distribuidos aos relatores. Apenas
138 (6,1%) haviam sido votados pela Comissdo e 5 (0,2%) encontravam-se na pauta da
Comiss&o.’

Como os projetos s6 podem tramitar nas comissdes de mérito se tiverem parecer
favoravel aprovado na CCJ, as demais comissdes permanentes da ALBA poderiam ter
apreciado, no maximo, no periodo compreendido entre 2007 e 2010, 138 projetos. Os
dados coletados e as entrevistas com 0s servidores sugerem que o reduzido nimero de
pareceres votados na CCJ explica-se pelo reduzido nimero de reunides da comissdo em
face do grande volume de projetos e pela falta de regularidade na sua realizagdo. Esses
fatores ajudam a explicar o grande nimero de projetos distribuidos e ndo relatados pela
CCJ e de proposicbes em posse do presidente e ndo distribuidas aos relatores.

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

Apreciagao conclusiva de proposi¢oes

Em ambos os estados, as constituiches prevéem que as comissdes permanentes
podem discutir e votar projetos de lei, em carater conclusivo, isto €, sem a necessidade de
aval do Plenério (com possibilidade de recurso dos deputados para que a matéria seja
votada em Plenério). Embora, na ALMG, o poder conclusivo aplique-se a matérias com
pequeno efeito distributivo ou impacto sobre a ordem juridica®, no ano de 2007, do total
de 3075 projetos que tratavam de declaracdo de utilidade pablica e denominagédo de

" Este nimero ndo inclui os projetos de declaragéo de utilidade publica que néo passam pela CCJ.

® Projetos de lei que versam sobre declaragéo de utilidade pdblica; denominagéo de préprios ptblicos;
projetos de resolucdo que tratem de subvencdes; requerimentos escritos que solicitarem providéncia a
orgdo da administracdo publica, manifestacao de pesar por falecimento de membro do poder publico;
manifestacdo de apoio, aplauso, regozijo ou congratulacdes; manifestagdo de repidio ou protesto (tais
requerimentos prescindem de parecer).



préprios publicos que receberam pareces nas comissdes, 1694 (55,1%) foram apreciados
em carater conclusivo. Em 2008, 1635 foram apreciados conclusivamente, 66,7% do total
de projetos que receberam pareceres nas comissdes no ano. Na ALBA, embora o poder
conclusivo das comissOes esteja previsto no Art. 83 da Constituicdo da Bahia, em
entrevista com um servidor da Secretaria Geral das Comissdes, foi informado que néo
houve nenhum caso de apreciacdo conclusiva de projetos no periodo estudado. Este fato
pode ser um resultado da ndo inclusdo dessa possibilidade no Regimento Interno.

Ainda que o poder conclusivo na ALMG se aplique a matérias com poucos
impactos juridicos e distributivos, observa-se, mais uma vez, que nesta casa as comissdes

fazem mais uso de suas prerrogativas do que na ALBA.

Realizacdo de Audiéncias Publicas

Uma das mais importantes prerrogativas das comissfes permanentes é a de
convocar audiéncias publicas para ouvir a opinido dos cidaddos, grupos e organizagdes
da sociedade civil sobre assuntos de seu interesse, estejam eles ou ndo relacionados a
algum projeto de lei. Essa prerrogativa esta fixada no artigo 100 do Rl da ALMG que
abre também a possibilidade de realizar esses eventos no interior do estado. NA ALBA,
essa prerrogativa esta assegurada apenas na Constituicdo Estadual, em seu artigo 83, e
ndo consta no Regimento Interno. No ano de 2007 a ALMG realizou 194 audiéncias,
sendo 131 na capital e 63 no interior; no ano de 2008 foram 150 audiéncias, 114 na
capital e 36 no interior do estado.

Na ALBA, as comissdes realizaram 7 e 17 audiéncias nos anos de 2007 e 2008,
respectivamente, todas na capital (Secretaria Geral das Comissbes, ALBA; Geréncia
Geral de Apoio as Comissdes, ALMG). Nem na Constituicdo da Bahia, nem no
Regimento Interno da ALBA esta prevista a realizacdo, pelas comissdes, de audiéncias
publicas em municipios fora da sede da Assembléia. Em entrevista, um servidor da
Secretaria Geral de Apoio as Comissdes informou que, no periodo estudado, foram muito
poucas as audiéncias realizadas no interior, ndo havendo registros sobre as mesmas.

A comparacdo entre as Assembléias permite observar que as comissdes da
ALMG tem se valido com muito mais freqiiéncia da realizacdo de audiéncias publicas do

que as da ALBA. Embora, a maioria de audiéncias ndo esteja diretamente relacionada a



decisdo em torno de projetos de lei°, elas tém funcionado como uma forma de aproximar
representantes e representados e de dotar os legisladores de informagfes importantes
sobre os interesses e objetivos dos diferentes grupos da sociedade civil. O impacto das
audiéncias publicas sobre o processo legislativo, no entanto, ainda é desconhecido,

tratando-se de um tema a espera de mais estudos.

Convocacdao de autoridades do Poder Executivo

Outra importante prerrogativa das comissdes permanentes € a de convocar
autoridades do Poder Executivo para prestar esclarecimentos. Essa prerrogativa, prevista
no artigo 52 do Regimento Interno ALBA e nos artigos 100 e 101 do Regimento da
ALMG ¢ uma forma pela qual os parlamentares podem obter informacdes importantes
sobre as acOes do governo e a execucdo das politicas publicas de modo a exercer maior
fiscalizacdo e assegurar que a implementacdo das acdes se dé de acordo com as metas
estabelecidas na legislacdo. De modo geral, essa prerrogativa permite ao Legislativo
ampliar a matriz informacional para a tomada de decises.

Na ALBA, nos anos de 2007 e 2008, respectivamente, 2 e 8 reunifes de
comissdes contaram com a presenca de secretarios de estado (Secretaria Geral das
ComissGes/ALBA). A comparacdo quanto a esse aspecto, entretanto, ficou prejudicada
porque na ALMG ndo ha registros do nimero de secretarios de estado que compareceram
as reunides de comissdes. No ano de 2007 as comissdes contaram com a presenca de
1806 convidados e em 2008, de 1541, entre especialistas, académicos, representantes de
associacOes, entidades de classe e autoridades do Poder Executivo. Segundo informou
um servidor da Geréncia Geral de Apoio as Comissfes, quando sdo convidados para
participar de reunides de comissdes, 0s secretarios de estado, na maioria das vezes, sdo
representados por técnicos do 6rgdo.*°

A avaliacdo mais precisa do desempenho das comisses permanentes nas duas
Assembléias deveria incluir outros aspectos ndo considerados aqui, bem como um
periodo mais longo que permitisse afirmar com mais precisdo se o quadro aqui descrito

corresponde a um padrdo nas duas casas. Os aspectos analisados oferecem, no entanto,

% A titulo de exemplo, vale salientar que em 2007, na ALMG, apenas 11 audiéncias publicas (8,4%)
realizadas na capital foram para tratar de projetos de lei em tramitagdo na casa (sendo duas em reunides
conjuntas de comissBes). No ano de 2008, apenas 8 (7% do total) foram para discutir algum projeto de lei
em tramitacdo (sendo uma audiéncia realizada em reunido conjunta de comissdes).

19 Servidor da Secretaria Geral das Comissdes. ALMG. Setembro de 2010.



algumas evidéncias sobre o desempenho das comissGes e permitem afirmar que, no
periodo estudado, observou-se uma grande diferenca na dinamica de funcionamento das
comissOes permanentes da ALMG e da ALBA.

Os dados sugerem que as comissfes da ALMG sdo mais institucionalizadas,
considerando-se 0 numero de reuniBes realizadas e na medida em que a apreciacdo de
projetos pelas comissdes com a posterior emissdo de pareceres € algo muito mais
rotineiro do que na ALBA. Além disso, observa-se que as comissdes da ALMG fizeram
um uso muito mais expressivo de suas prerrogativas de realizar audiéncias publicas e
decidir projetos conclusivamente do que as comissdes baianas.

Os dados apresentados encontram eco nas percepg¢des e opinides emitidas pelos
servidores de ambas as casas e, também, na opinido dos proprios deputados em exercicio
nos anos de 2007 e 2008 sobre o funcionamento das comissdes permanentes.

Na ALBA, os servidores avaliam o trabalho das comissbes como bastante
incipiente. Eles afirmam que as comissdes se relinem pouco e que 0s projetos ndo passam
por elas. Segundo o0s servidores entrevistados, o processo legislativo ocorre
principalmente no Plenario. Em geral, j& ha acordo em torno das proposi¢des e quando
ndo ha e se torna necessaria alguma discussao, esta se da em Plenario, nas fases finais da
decisdo.*

Ja na ALMG, uma percepcdo bastante difundida entre os servidores
entrevistados' é a de que o processo decisorio na casa tem se deslocado cada vez mais
do Plenério para as comissdes e de que estas vém se tornando as principais instancias
decisorias da casa. Segundo eles, as comissdes permanentes da ALMG, no lhe cabe fazer,
constitucional e regimentalmente, tem desempenhado um papel importante: elas se
constituem em rota obrigatoria de todas as proposi¢cdes, emitem parecer sobre a maioria
dos projetos a elas distribuidos, apreciam grande parte dos projetos em carater
conclusivo, fazem uso de suas prerrogativas de convocar autoridades do Poder Executivo
para prestar esclarecimentos e, principalmente, tem se convertido, cada vez mais, em

porta de entrada do Poder Legislativo para os cidadaos e grupos organizados.

! Servidores da Secretaria Geral das Comissdes, 6rgdo que tem a funcéo de realizar o acompanhamento
processual do trabalho e o registro das reunifes. ALBA. Dezembro de 2009.

12 Servidores da Geréncia Geral de Apoio as Comissées e da Secretaria Geral da Mesa. ALMG. Setembro
de 2010.



As conclusdes esbocadas aqui, além de corroboradas pelas percepcdes dos
servidores das casas, convergem perfeitamente com as opinides expressas pelos
deputados em exercicio na ALBA e na ALMG nos anos de 2007 e 2008. Os dados da
pesquisa “Trajetdrias, perfis e padroes de interacdo de legisladores estaduais em doze

unidades da federa(;f?lo”13

apresentados na Tabela 2 mostram que na ALMG as comissdes
permanentes sdo consideradas as instancias decisorias mais importantes da casa, ao lado
do Plenério.* Ja na ALBA, as comissBes permanentes aparecerem em terceiro lugar com

apenas 11,3% das respostas, atrds do Plenéario e da Mesa Diretora.

Tabela 2: Instancia mais importante da Assembléia segundo os deputados em exercicio nos
anos de 2007 e 2008 na ALBA e na ALMG (%)*

ALMG ALBA
Mesa Diretora 17 10
(27,0) (18,9)
ComissBes permanentes 23 6
(36,5) (11,3)
Plenario 23 35
(36,5) (66,0)
NS/NR 0 2
(0,0) (3.8)
Total 63 53
(100,0) (100,0)

Fonte: Projeto de pesquisa Trajetérias, perfis e padrdes de interacdo de legisladores estaduais em doze
unidades da federagdo (CEL-DCP-UFMG, 2007-2008).

4. Comissdes Representativas

O segundo indicador da organizacdo informacional das comissfes € a existéncia
de comissBes representativas da casa, isto €, compostas segundo o critério de
proporcionalidade partidaria. Nas duas casas, regimentalmente, as comissdes devem ser
compostas proporcionalmente a presenca dos partidos e blocos parlamentares e 0s

legisladores podem ser reconduzidos as comissdes. A diferenca fica por conta do periodo

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

Y Importante assinalar que dos 23 deputados que apontaram as “comissdes” como instincias mais
importantes, 60,9% ja tinham exercido mais de um mandato na Assembléia, tratando-se, portanto, de uma
percepcdo fundamentada em um maior tempo de permanéncia na Assembléia.

15 _ . . . L . o
Foi perguntado aos deputados: “Qual instancia decisoria — Mesa Diretora, Comisses Permanentes ou
Plenério — ¢, de fato, a mais importante nesta Assembleia Legislativa?”.



de permanéncia dos membros: enquanto na ALMG eles sdo indicados para um periodo
de 2 anos, na ALBA, a composi¢cdo muda anualmente, sem contar as substituicbes que
sdo feitas dentro de uma mesma sessao legislativa. Tanto na ALBA quanto na ALMG, o0s
membros sdo alocados as comissGes pela presidéncia, por indicagdo dos lideres
partidarios e estes ndo podem substituir, sem justificativa, 0s membros das comissdes.

No biénio 2007-2008, na ALMG, observou-se bastante congruéncia entre o peso
dos partidos e blocos e sua presenca nas comissdes. As maiores distor¢des foram
observadas para 0 BSD*® que controlava 27,9% das cadeiras na casa e 33,8% das vagas
nas comissodes e para 0 PV que ocupava 12,8% das cadeiras na casa e 9,1% das vagas nas
comissdes. Os partidos que, a época, eram oposic¢ao ao governo — PT, PMDB e PCdoB —
ocupavam, juntos, 24,7% das cadeiras da Assembleia e 24,4% das vagas nas comissoes.

Na ALBA, no ano de 2007, houve uma perfeita correspondéncia entre o peso da
Bancada da Maioria na casa e sua presenga nas comissdes. A Bancada da Minoria foi
levemente subrepresentada e o Bloco PP-PRP levemente sobre representado. Seguindo a
risca a proporcao de cadeiras, a Bancada da Maioria deveria ter 24 vagas nas comissdes e
ndo 22 e o Bloco PP/PRP teria direito a 9 vagas e ndo 11. Apesar dessas distorcGes, é
importante destacar que todos os partidos da ALBA, no ano de 2007, tinham pelo menos
um membro nas comissdes.’

No que se refere a composicdo das comissGes proporcionalmente ao peso dos
partidos e blocos ndo se observou muita diferenca entre as Assembleias. O achado mais
interessante refere-se a forma como sdo distribuidas as presidéncias das comissdes.
Embora os Regimentos Internos determinem que a presidéncia é definida por meio de
eleicdo pelos membros das comissdes, na pratica ha uma boa dose de negociacdo. Nas
duas casas, a distribuicdo das presidéncias e vice-presidéncias também é feita
proporcionalmente utilizando-se a mesma regra para a distribuicdo das vagas de titulares
como se houvesse uma comissao de presidentes. Apds decidido o nimero de presidéncias

e vice-presidéncias que cabe a cada partido ou bloco parlamentar, estes se alternam para

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

" Em 2008, a composicdo das comissdes na ALBA foi semelhante & de 2007. Entretanto, ndo foi possivel
verificar o grau de proporcionalidade entre o peso dos partidos, blocos e bancadas na Assembleia no ano de
2008 e sua presenca nas comissOes. Varias modificacdes na composicdo dos blocos e das bancadas
ocorreram ao longo do ano de 2007 e 2008, mas ndo foi possivel encontrar no Diario Oficial do Legislativo
da Bahia ou entre os servidores o registro de quais partidos pertenciam a quais blocos no momento de
distribuicdo das vagas das comissdes no ano de 2008.



escolher as comisses que desejam presidir, privilegiando-se na definicdo da ordem de
escolha, os grupos majoritarios.

Na ALMG, a distribuicdo das presidéncias e vice-presidéncias das comissdes no
periodo analisado obedeceu ao célculo realizado no inicio da legislatura. Duas das 3
comissdes de 7 membros consideradas como tendo maior relevancia sobre 0 processo
legislativo — Constituicdo e Justica e Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria — eram
presididas pelo PSDB, partido do governador. O PSDB também presidia a Comissdo de
Redacdo. A terceira comissdao de 7 membros era presidida pelo PFL (atual DEM),
também da base de apoio ao governo. O PT e o PMDB, que eram oposi¢do ao governo,
tinham duas presidéncias e duas vice-presidéncias de comissdes cada. Na ALBA, a regra
da proporcionalidade ndo foi seguida a risca: a Bancada da Maioria que tinha direito a 6
presidéncias, recebeu 8, incluindo a das comissfes de Constituicdo e Justica e de
Financas, Orgamento, Fiscalizagédo e Controle. A Bancada da Minoria, que tinha direito a
3 presidéncias, recebeu apenas uma

A regra informal observada para a escolha das presidéncias das comissées mostra
a importancia de se ir aléem da mera analise das constituicfes e regimentos para se
compreender a dinamica de funcionamento dos legislativos. Segundo um servidor
entrevistado na ALMG, essa regra baseia-se na ideia de que o poder de agenda nas
comissdes pertence, de fato, aos presidentes e vice-presidentes e, por essa razdo, € no
ambito desses cargos que a proporcionalidade é mais decisiva. Assegura-se, assim, que
todas as bancadas e blocos partidarios, inclusive os que fazem oposicdo ao governo,
tenham o controle do niamero de presidéncias que Ihes cabe dado o nimero de cadeiras
controlado na casa.

Nas duas casas ha correcdo da proporcionalidade nas comiss@es por ocasido de
mudancas na composicdo partidaria e dissolugcdo de blocos. Entende-se, contudo, que 0s
presidentes e vices, ao serem eleitos, passam a possuir um mandato, ndo podendo ser
substituido antes de seu término, mesmo em caso de mudanca de partido. A mesma regra
informal € observada na ALBA em relacdo aos presidentes e vices.

Quanto aos demais membros, na ALMG, como informado por um servidor da
Secretaria Geral da Mesa, as mudancas na composi¢do dos blocos parlamentares apenas
motivam alteragbes na composicdo das comissOes para revisdo da proporcionalidade
quando acarretam uma mudanca significativa na composi¢édo de forcas da casa. Em geral,

por acordo entre os partidos, tem-se optado por manter a mesma composicao das



comissdes por dois anos. Na ALBA, os lideres partidarios podem reivindicar a vaga na

comissdo caso o parlamentar deixe o partido ou bloco pelo qual obteve a vaga.
5. Presenca de Especialistas e sua alocagdo para as Comissdes correspondentes

Para analisar em que medida as casas legislativas contavam com a presenca de
especialistas e este critério informava a alocacdo de membros para as comissdes foram
analisados: a formacao académica do deputado, sua experiéncia profissional e a ocupacéo
de cargos publicos ndo-eletivos (titular ou adjunto de secretarias municipais e estaduais e
ministérios). Foram considerados especialistas aqueles parlamentares que, nesses trés
itens, concentraram-se em uma Unica area tornado-se, dessa forma, pessoas com maior
capacidade de processar informagdes em sua area de conhecimento. Os dados sobre o0
background dos parlamentares foram obtidos nos sites das Assembléias que, segundo 0s
servidores de ambas as casas, oferecem a informacdo mais completa. Os servidores
informaram que os curriculos sdo fornecidos pelos proprios parlamentares. Uma
limitacdo encontrada é a auséncia de informagfes sobre o periodo de tempo em que 0
deputado permaneceu nessa ou naguela funcéo.

A andlise dos curriculos dos 78 deputados mineiros e dos 65 parlamentares
baianos que exerceram mandato em algum momento dos anos de 2007 e 2008 revelou
que apenas uma minoria pode ser considerada especialista segundo o critério adotado.
Apenas 8 deputados (10,3%) que exerceram mandato na ALMG nos anos de 2007 e 2008
podem ser considerados especialistas por terem atuado em uma mesma area nos trés
momentos analisados. Na ALBA, apenas 3 deputados (4,6%) podem ser considerados

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

ALBA ALMG
Trajetoria erratica sem correspondéncia 24 20,5
entre formacdo, profissdo e cargos (36,9) (16)
ocupados
Exerceram profissdo correspondente com a 34 45
formacdo académica (52,3) (57,7)
Ocuparam cargos correspondentes com a 4 9
formacédo académica OU com a profissao (6,2) (11,5)
Ocuparam cargos correspondentes com a 3 8
formacdo académica E com a profissdo (4,6) (10,3)
Total 65 78

(100,0) (100,0)

Fonte: Sites da ALMG (www.almg.gov.br) e da ALBA (www.al.ba.gov.br) (2007-2008)




Tendo em vista 0 reduzido ndmero de parlamentares que poderiam ser
considerados especialistas segundo os critérios estabelecidos, para verificar se a alocacdo
dos deputados para as comissdes seguia alguma légica informacional, optou-se por
observar se os parlamentares designados para as comissdes como titulares tinham alguma
formacdo (académica) ou experiéncia (experiéncia profissional ou ocupacdo de cargos
publicos ndo-eletivos) na area tematica da comissdo. Para delimitar as areas de formacao
e experiéncia profissional compativeis com as areas tematicas das comissdes, utilizou-se
como base as competéncias de cada comissdo definidas nos regimentos internos. De
acordo com o regimento é possivel identificar os conhecimentos e capacidades exigidos
aos membros de cada comissao.*®

As Tabelas 4 e 5 apresentam informacdes sobre o perfil dos membros alocados
para as comissdes na ALBA e na ALMG, incluindo os presidentes, e sobre o nimero de
substituicdes por comissdo. Importante esclarecer que para o caso da ALBA a andlise foi
feita separadamente para os anos de 2007 e 2008 ja que o mandato dos membros das
comissdes e de um ano.

Na ALBA, em 2007 e 2008 existiam 10 comissdes permanentes com 8 membros
cada, totalizando 80 vagas a serem preenchidas.'® Na ALMG, as 18 comissdes somavam
um total de 96 vagas, sendo 15 comissdes com 5 membros e 3 comissbes com 7
membros. Excetuando-se as trés comissdes de 5 membros ndo analisadas aqui (Etica e
decoro parlamentar, Redagdo e Participagdo popular), chega-se a um total de 15

comissdes, sendo 12 com 5 membros e 3 com 7 membros cada, somando 81 vagas.?

18 O estabelecimento dessas correspondéncias certamente contém alguma dose de arbitrariedade. Buscou-se
ampliar a0 maximo o escopo das comissdes considerando-se a caracteristica interdisciplinar de vérios tipos
de formacao e profissdes.

9 No inicio do ano de 2007, na ALBA, existiam 13 comissées que, inclusive, chegaram a ser compostas.
Entretanto, logo apo6s o inicio da se¢do, as 13 comissdes foram transformadas em 10.

0 Optou-se por excluir da anélise as Comissdes de Redaco, de Participagdo Popular e de Etica e Decoro
Parlamentar na ALMG por se considerar que elas ndo exigem uma formacéo especifica. Além disso, como
ja informado, a Comissdo de Etica na ALMG é composta segundo critérios especificos definidos na
resolucdo de sua criagéo.



Tabela 4: Perfil dos membros designados como titulares nas comissfes permanentes da
ALBA e nimero de substitui¢fes (2007-2008)

2007 2008
Comisséao Com Sem Substit | Presidente Com Sem Substitui | Presidente
form/ form/ uicBes ou vice form/ form/ cdes ou vice
exp exp com exp exp com
form/exp form/exp
Financas, orcamento, 4 4 2 Sim 4 4 3 Sim
fiscalizacdo e
controle
Agricultura e politica 1 7 3 Né&o 3 5 3 Sim
rural
Saude e saneamento 3 5 1 Sim 3 5 4 Sim
Defesa do 3 5 4 Sim 3 5 5 Sim
consumidor
Meio ambiente, seca 3 5 1 Sim 3 5 4 Sim
e recursos hidricos
Direitos da mulher 2 6 0 Nao 2 6 1 Nao
Educacdo, cultura, 3 5 5 Sim 3 5 5 Sim
ciéncia, tecnologia e
servigo publico
Direitos humanos e 2 6 3 Nao 1 7 1 Nao
seguranga publica
Constituicao e justica 3 5 1 Sim 3 5 3 Sim
Infra-estrutura, 5 3 0 Nao 4 4 2 Nao
desenvolvimento
econdmico e turismo
TOTAL 29 51 20 29 51 31
(36,2%) | (63,8%) (25%) (36,2%) | (63,8%) | (39,0%)

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados fornecidos pela Secretaria Geral das Comissdes da ALBA.

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

Com Sem Presidente N. de N. de N. de
form/ form/ ou vice substituicde | substituicde | substituice
exp exp com s 2007 s 2008 s de um ano
form/exp para outro
Administracdo Publica 5 2 Sim 0 0 0
Assuntos Municipais e 1 4 Néo 2 2 2
Regionalizagéo
Constituicdo e Justica 3 4 Sim 1 1 1
Cultura 1 4 Né&o 0 0 0
Defesa do Consumidor e do 2 3 Sim 0 0 0
Contribuinte
Direitos Humanos 4 1 Sim 0 0 0
Educagéo, Ciéncia, 2 3 Sim 1 1 1
Tecnologia e Informatica
Fiscalizacdo Financeira e 5 2 Sim 0 0 0
Orcamentaria
Meio Ambiente e Recursos 1 4 Sim 1 1 1
Naturais
Politica Agropecuéria e 0 5 Né&o 0 0 0
Agroindustrial




Saude 5 0 Sim 0
Seguranca Publica 2 3 Sim 1
Trabalho, da Previdéncia e 0 5 Né&o 0
da Acédo Social

Transporte, Comunicacao e 2 3 Sim 0
Obras Publicas

Turismo, IndUstria, 1 4 Né&o 0
Comeércio e Cooperativismo

Total 34 47 6

(42,0) (58,0

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados dos Anais da ALMG (2007)

A Tabela 4 mostra que, na ALBA, tanto em 2007 quanto em 2008, 36,2% das 80
vagas das 10 comissGes permanentes foram preenchidas com deputados com alguma
formacéo e/ou experiéncia na area tematica da comissdo. Na ALMG, 42% das 81 vagas
das 15 comissdes analisadas foram preenchidas com deputados que tinham alguma
formacdo académica e/ou experiéncia profissional na area tematica da comissao (Tabela
5). Os dados sugerem que em ambas as casas, para a escolha dos presidentes, a formacéo
e a experiéncia prévia do parlamentar sdo mais levados em consideracdo do que na
escolha dos demais membros titulares.

Na ALBA foi grande a rotatividade dos membros das comissdes: 20 em 2007 e 31
em 2008. Do total das 80 vagas das comissdes, 68,8% foram preenchidas com os
mesmos deputados no inicio de 2007 e no inicio de 2008. Na ALMG, a rotatividade nas
comissdes foi bem menor: 6 em 2007 e 7 em 2008. De um ano para outro, apenas 6
deputados mudaram de comissdo, o que equivale a 7,4% do total.?! O tempo de
permanéncia do parlamentar na comissdo também € importante do ponto de vista
informacional: quanto maior, maiores as chances de que os parlamentares acumulem
conhecimentos nas areas tematicas das comissGes e se tornem especialistas com
capacidade de dar um maior aporte informacional ao processo legislativo. Nesse quesito,
a ALMG oferece mais incentivos a especializa¢do do que a ALBA.

Outra tarefa importante que, infelizmente, extrapolou os limites deste artigo seria
verificar se havia nas Assembléias membros titulares com conhecimentos na area
tematica da comissdo provenientes de partidos situados em diferentes pontos do espectro

ideoldgico e de partidos alinhados e ndo alinhados ao governo.

2l Na ALBA a composi¢do das comissGes muda anualmente, logo, é claro que a rotatividade é maior de
um ano para o outro do que a verificada na ALMG. Entretanto, mesmo dentro do préprio ano as
substituicBes na ALBA foram muito mais freqlientes.




6. Existéncia de um assessoramento técnico-legislativo desenvolvido e
institucionalizado

O quarto e ultimo indicador da organizacdo informacional do Legislativo é a
existéncia de assessoramento técnico-legislativo institucional destinado a prover de
informacdes a totalidade dos parlamentares. Constatada a existéncia de tal 6rgao, buscou-
se verificar: o grau de diversificacdo das areas de especializacdo de seus membros; grau
em que a producdo de informacdes ocorre de forma criteriosa, sistematica e rotineira;
capacidade do 6érgdo para responder as demandas dos parlamentares; e 0 quanto estes
6rgdos se constituem em uma fonte de informacgdes efetivamente acionada pelos
parlamentares.

O Regimento Interno da ALBA néo faz referéncia a existéncia de um 6rgao de
assessoramento tecnico-legislativo central ou voltado especificamente para o
assessoramento as comissdes. Segundo a Lei N. 8.902 de 18 de dezembro de 2003 que
dispde sobre a estrutura organizacional da ALBA e da outras providéncias, caberia a
Diretoria Parlamentar, vinculada a Superintendéncia de Assuntos Parlamentares, exercer
a funcdo de assessoramento técnico. Entretanto, as entrevistas realizadas com o0s
servidores sugerem que as demandas de informacdo dos deputados sdo dirigidas ao
préprio diretor parlamentar, a Divisdo de Documentacdo (no interior da Diretoria
Parlamentar) e aos proprios gabinetes. Em relacdo a cada uma delas se desenvolve uma
dindmica diferente.

A Divisdo de Documentacdo funciona no mesmo espaco fisico que a Biblioteca
(classificado por um servidor do setor como precario e inadequado a realizacdo das
atividades), sendo também encarregada das funcbes de organizacdo dos anais e do
arquivo. Segundo o servidor entrevistado, a Divisdo busca manter relatérios sobre temas
em saliéncia na midia, monta bancos de dados de assuntos diversos se valendo da
Internet, jornais e revistas a partir da avaliacdo do que poderia ser do interesse dos
parlamentares. Ou seja, em alguma medida, o setor busca se antecipar as demandas dos
deputados. Estas, em sua maioria, sdo apresentadas pelos funcionarios dos gabinetes e se
referem aos antecedentes juridicos de uma proposi¢do. Em menor nimero, as demandas
também sdo feitas pelos préprios deputados ou pelo diretor parlamentar.?? Tais dados,

porém, refletem impressées dos entrevistados ja que a Divisdo ndo mantém um registro

22 Servidor da Divisdo de Documentacdo. ALBA. Dezembro de 2009.



do nimero de demandas feitas e atendidas e dos temas e assuntos sobre 0s quais
versavam. N&o ha uma sistematica na demanda de informacGes, em geral, os funcionarios
dos gabinetes telefonam ou comparecem a Divisdo perguntando “o que tem sobre isso
ai?”. E, em geral, as informacdes solicitadas sdo “para ontem”.

Uma importante fonte de informacdo é o proprio diretor parlamentar. Varios
servidores afirmaram que ha uma grande concentracdo de funces em torno do diretor.
Este seria o “brago-direito” dos deputados na elaboragdo das proposigdes. As demandas
consistiriam em elaboragdo de minutas de proposi¢édo, anélise dos antecedentes juridicos
e da constitucionalidade dos projetos.

No ambito dos gabinetes ocorre o levantamento preliminar de informacdes para
subsidiar a elaboracdo de proposicGes e a principal ferramenta utilizada € a Internet. Nao
se tratam, porém, de estudos aprofundados sobre temas substantivos, apenas de
informacdes para a elaboragdo da breve justificativa (em geral, ocupa menos de uma
lauda) que deve acompanhar todas as proposicdes.?

A analise das informacdes revela que na ALBA o assessoramento técnico-
legislativo ndo obedece a regras claras e fixas. Ndo hd um 6rgao de referéncia ao qual o0s
parlamentares recorrem para obter informacdes, estudos ou diagndsticos. Mesmo em se
tratando dos aspectos formais de uma proposicéo, as fontes sdo diversas. A producdo de
informacBes ndo ocorre de forma criteriosa, sistematica e rotineira. Observa-se que 0
6rgdo que, legalmente, é responsavel por subsidiar de informacdes os parlamentares (que
seria a Diretoria Parlamentar e a Divisdo de Documentagdo), nem de longe pode ser
considerado institucionalizado. Ndo ha uma preocupacdo em compor 0s 6rgaos que, em
tese, deveriam oferecer assessoramento técnico-legislativo, com profissionais de
diferentes areas e especializacao.

O processo de demanda de informacdes pelos parlamentares e as respostas dos
técnicos ndo ocorrem de acordo com um método bem definido podendo ser ou nédo
intermediados pelo préprio diretor parlamentar. Também ndo ha algo como uma
consultoria legislativa voltada especificamente para o trabalho nas comissfes. A
Secretaria Geral das Comissbes realiza apenas 0 assessoramento processual,

disponibilizando um servidor para cada comissdo como secretario (incluindo servidores

% 0Os deputados podem, ainda, se valer da verba de gabinete para contratar consultorias externas.
Entretanto, os chefes de gabinete ndo souberam afirmar com que freqiiéncia esse recurso é utilizado para
esse fim e qual o montante gasto.



ndo concursados gque nao tem, necessariamente, conhecimentos especificos na area
tematica da comisséo).

Tais impressdes convergem sobremaneira com as apresentadas por Baldwin
(1999) em um estudo sobre o processo de circulacdo de informagfes nas comissdes da
ALBA nos anos de 1997 e 1998. A autora concluiu, na ocasido, que a maioria dos
membros das comissdes considerava a informacdo muito importante para 0 processo
legislativo, mas que, apesar disso, ndo recebiam qualquer tipo de servico de informacao
que antecipasse as suas necessidades informacionais. Apesar de tratar-se de um estudo
realizado ha 10 anos, ele contribui para mostrar como em uma década a Assembléia
Legislativa da Bahia avangou muito pouco no tocante a dimenséo da informacao.

Um quadro muito diferente é observado na Assembléia Legislativa de Minas
Gerais, sobretudo no que se refere ao trabalho desenvolvido pela Consultoria Tematica.
A criacdo da Consultoria Legislativa ocorreu na década de 1980 e remonta a0 processo
de modernizacdo da ALMG que teve inicio neste periodo. As mudangas entdo realizadas
foram consolidadas mediante modificacbes no texto do Regimento Interno de 1997 e,
segundo Anastasia (2001) resultaram em uma organizacdo mais complexa e diferenciada
da casa. Nos anos 90 ocorreu a separacdo da Consultoria Legislativa, composta por meio
de concurso publico, em relacdo ao trabalho dos gabinetes compostos por funcionarios
livremente nomeados pelos deputados dentro do limites de recursos disponibilizados e
que permanecem durante 0 mandato.

Em entrevista realizada com um servidor da Consultoria Temética foram
esclarecidos varios aspectos do trabalho do 6rgdo.** Entre suas funcbes estdo o
assessoramento tematico as comissGes e aos deputados nas atividades legislativas e
politico-parlamentares; a realizagdo de estudos técnico-cientificos necessarios a
elaboracdo legislativa; a elaboracdo de instrucdes, minutas de proposicdes, estudos
técnicos sobre diversas matérias; e 0 assessoramento e suporte na realizacdo das
audiéncias publicas regionais e dos eventos institucionais.

A diferenca entre o trabalho da Consultoria Legislativa e o trabalho desenvolvido

pelos funcionarios de gabinete é bastante clara. Segundo um servidor entrevistado, “o

24 Servidor da Geréncia Geral de Consultoria Tematica. ALMG. Abril de 2010.



funcionario de gabinete atua em sintonia com os compromissos politicos, partidarios e
ideologicos assumidos pelo parlamentar ao longo de sua carreira politica. Ja a consultoria
institucional tem por norte um assessoramento eminentemente técnico, caracterizado pela
neutralidade e isencdo na elaboracdo dos trabalhos”.?

A estrutura atual da Consultoria Legislativa envolve a Diretoria do Processo
Legislativo, a Geréncia Geral de Consultoria Tematica composta por 4 nicleos e 8
subgeréncias especializadas em éareas diversas. Além disso, possui um Grupo de
Acompanhamento de Politicas Publicas e 3 projetos vinculados. Nos anos de 2007 e
2008 o oOrgdo contava com 49 consultores, sendo 44 concursados. Entre eles, 14
possuiam especializacdo, 5 tinham mestrado e 2 tinham doutorado. As areas de formacao
eram as mais diversas envolvendo diferentes campos do conhecimento (juridico, ciéncias
humanas e gerenciais, exatas e bioldgicas).

A forma de demanda de trabalhos & Consultoria obedece a uma rotina bastante
sistematica. A maioria das solicitacdes é feita por um sistema informatizado, a
INTRANET, mediante um formulario proprio, que os funcionarios dos gabinetes
preenchem em nome do deputado. As solicitacbes também podem ser encaminhadas
pelas comissdes, pelas liderancas partidarias, pelas Assessorias de Maioria e de Minoria.

O trabalho produzido € enviado ao deputado, cabendo a ele dar a destinacdo e a
utilizacdo que achar conveniente. Em geral, as demandas feitas sdo de trés tipos:
pareceres, informacdo e nota técnica. No ano de 2007 a Consultoria produziu 4037
pareceres e no ano de 2008, 3274. Segundo o servidor da Consultoria, apenas duas vezes,
em dez anos, os relatores apresentaram pareceres sem recorrer a Consultoria. No ano de
2007 a Consultoria respondeu a 540 pedidos de informacdo/nota técnica e em 2008 a
390.%°

A ALMG conta ainda com um 6rgdo de assessoramento especifico as comissoes,
a Geréncia-Geral de Apoio as Comissdes, que realiza um assessoramento processual e
operacional. Segundo o servidor entrevistado é possivel, portanto, dividir o
assessoramento na ALMG em trés tipos: assessoramento técnico-politico, feito pelos
funcionarios de gabinete; assessoramento processual (feito pela Geréncia-Geral de Apoio

as ComissOes) e assessoramento técnico-institucional feito pela Consultoria Legislativa.

% Servidor da Geréncia Geral de Consultoria Tematica. ALMG. Abril de 2010.

% As “notas técnicas” sdo trabalhos assinados por um ou mais consultores e consistem em esclarecimentos
sobre por que a Consultoria ndo elaborou o trabalho da forma como solicitado ou ndo o elaborou.



Os deputados podem, ainda, obter informacdes por meio da contratacdo de consultoria
externa.

Diferentemente da ALBA, a ALMG conta com um 6rgdo de assessoramento
técnico-legislativo muito mais desenvolvido e institucionalizado. Sua institucionalizacéo
é evidenciada: (a) pela diferenciacdo de sua estrutura; (b) pela presenca de um amplo e
diversificado quadro de servidores concursados ao quais se aplicam regras claras de
ascensdo na carreira; (c) pela existéncia de uma forma bastante sistematica de
apresentacdo de demandas e producdo de trabalhos; e (d) pelo grande volume de
trabalhos produzidos pelo 6rgdo no periodo estudado. Esses dados permitem afirmar que,
em comparacdo com a ALBA a ALMG mostra-se mais capacitada para colocar a
disposicdo do conjunto de seus membros informaces de qualidade a baixo custo. E
razoavel concluir que os parlamentares mineiros tenham oportunidades mais igualitéarias
no tocante ao acesso a informacéo de qualidade.

As informacdes apresentadas apresentam convergéncias com as percepcdes dos
deputados a respeito dos oOrgdos de assessoramento da casa. A assessoria técnico-
legislativa recebeu uma avaliagdo muito melhor entre os deputados mineiros do que entre
0s baianos. Engquanto entre os primeiros 93,6% classificaram a assessoria nos pontos 4 e
5 da escala, na ALBA, apenas 52,8% situaram-se nesses pontos. No tocante a avaliacdo
dos recursos humanos da casa, a diferenca € menor, mas, ainda sim, importante: 62,2%
dos deputados baianos avaliaram os recursos humanos utilizando os pontos mais altos da
escala; entre 0s mineiros esses pontos foram utilizados por 87,3%.2” Também em relac&o
a avaliacdo da Consultoria Legislativa observa-se a mesma diferenca: enquanto 95,2%
dos deputados da ALMG avaliam o desempenho da Consultoria como 6timo ou bom, na
ALBA 52,8% avaliaram como bom e apenas 5,7% como Otimo. Entretanto, deve-se
ressaltar que ndo ha, na ALBA, uma assessoria técnico-legislativa ou uma Consultoria
Legislativa. Portanto, a opinido expressa pelos deputados baianos demonstra seu
desconhecimento da prépria estrutura administrativa da casa.

Na ALMG, apesar dos parlamentares avaliarem muito bem os oOrgdos de
assessoramento legislativo da casa, apenas 27% dos entrevistados afirmaram que esta é a
principal fonte a que recorrem para se posicionar sobre temas especificos. A maioria, em

ambas as Assembleias (60,4% na ALBA e 63,5% na ALMG), tem na assessoria de seu

2" Solicitou-se aos deputados que avaliassem os recursos da casa em uma escala de 1 a 5.



gabinete sua principal fonte de informacdo. (Projeto de pesquisa Trajetorias, perfis e
padrdes de interacdo de legisladores estaduais em doze unidades da federagdo (CEL-
DCP-UFMG, 2007-2008)). Dado o nivel de desenvolvimento da Consultoria Tematica da
ALMG e a forma como esta se encontra preparada para atender as demandas dos
legisladores, era esperado que um percentual maior de deputados afirmasse utilizar a
assessoria da Assembléia como principal fonte para se posicionar sobre os temas

discutidos na casa.?®

7. Considerac0es finais

As evidéncias apresentadas neste artigo ndo deixam ddvidas de que a
Assembléia de Minas Gerais apresenta varios tracos de uma organizacdo informacional,
0 mesmo néo se verificando na ALBA. Em relacdo ao primeiro indicador de organizagéo
informacional observou-se que comissdes permanentes da ALMG fizeram um uso muito
mais intenso de suas prerrogativas do que as comissGes permanentes da ALBA. Tais
dados encontram eco nas percepc¢des e opinides emitidas pelos servidores de ambas as
casas e, também, na opinido dos proprios deputados em exercicio nos anos de 2007 e
2008 sobre o funcionamento das comissdes permanentes. Uma opinido bastante
difundida entre os servidores entrevistados na ALMG é a de que o processo decisério na
casa tem se deslocado cada vez mais do Plenario para as comissdes e de que estas vém se
tornando as principais instancias decisérias da casa. J& na ALBA, servidores e deputados
concordam que as comissdes parlamentares ndo sao instancias importantes na casa.

No tocante ao segundo indicador — existéncia de comissdes representativas —
observou-se que em ambas as casas a regra da proporcionalidade para a composicao das
comissdes — condi¢do fundamental para a organizacdo informacional do Legislativo — é
seguida.

No que se refere ao quesito “presenca de especialistas e sua alocagdo para as
comissoes correspondentes”, os dados apresentados mostram que a ALMG parece operar
mais dentro de uma logica informacional do que a ALBA. Entretanto, em ambas as casas
€ muito reduzido o numero de parlamentares que podem ser considerados especialistas a

partir dos critérios estabelecidos. A maioria dos deputados teve uma trajetéria académica,

%8 Ainda assim, de todas as 12 Assembléias investigadas na pesquisa foi na ALMG que se verificou o
maior percentual de deputados que afirmou ter a Assessoria da Assembléia como principal fonte de
informacdo, percentual também superior ao verificado na ALBA.



profissional e politica erratica e ndo se especializou em uma Unica area. Ainda assim, 0s
dados mostram que a formacdo e a experiéncia prévia dos parlamentares nas areas
temaéticas das comissdes parecem contar mais para a sua alocagdo como titular na ALMG
do que na ALBA. Mais importante, porém, € a informacéo a respeito da rotatividade de
membros nas comissées, muito menor na ALMG do que na ALBA.

E de se esperar, portanto, que na ALMG, em comparacdo com a ALBA, os
membros das comissfes tenham maiores incentivos para se especializarem e terminem
seu mandato nas comissdes com maiores conhecimentos em sua area. Ainda que se
refiram a um periodo limitado de tempo, apenas meia legislatura, os dados parecem
encorajar a hipétese de que os lideres partidarios se orientam, entre outros critérios, pela
necessidade de reduzir os custos informacionais do processo legislativo buscando alocar
para as comissdes parlamentares deputados que, pelas peculiaridades de sua trajetoria,
sofreram algum grau de exposicdo aos problemas e temas peculiares &s diferentes
comissdes.

Grande diferenca entre as casas foi observada em relacdo ao quarto indicador de
organizacdo informacional. Observou-se, na ALBA, a auséncia de um o0rgdo de
assessoramento técnico-legislativo e de uma sistematica de producéo, coleta e circulacéo
de informacdes. Os dados sugerem que os parlamentares baianos tenham oportunidades
desiguais no tocante ao acesso a informacdo de qualidade, oportunidades estas que
dependem, em grande parte, dos conhecimentos dos préprios parlamentares, da
qualificacdo dos servidores de seus gabinetes, da estrutura mantida pelas liderangas de
seus partidos e de seus recursos individuais. A existéncia, estruturacdo e funcionamento
da Consultoria Legislativa na ALMG, por outro lado, sugere que esta casa esteja mais
preparada para colocar a disposi¢cdo do conjunto de seus membros informacgdes de
qualidade a baixo custo. E razoavel concluir que os parlamentares mineiros tenham
oportunidades mais igualitarias no tocante ao acesso a informacéo de qualidade.

Entretanto, deve-se destacar que o fato de a informacdo estar disponivel nédo
significa que os deputados realmente a acionem a todo o momento. Observa-se que, na
realidade, a minoria das demandas de informacdo dos parlamentares mineiros consiste
em estudos mais aprofundados e sofisticados sobre temas substantivos. Segundo
informaram alguns servidores, 0 uso que os deputados fazem dos recursos informacionais
da casa € dependente de alguns fatores como o proprio perfil do deputado e o perfil dos

funcionarios de seu gabinete.



Tamanhas diferencas entre as Assembléias abrem espaco para varias questdes. Se
as prerrogativas das casas e das comissdes permanentes ndo se distinguem
substancialmente, como, entdo, explicar essas diferengas? Por que a Assembléia de
Minas se diferencia tanto da Assembléia da Bahia e de muitas outras casas legislativas
brasileiras quanto a prioridade que se da aos recursos informacionais? Segundo Anastasia
(2001), a mudanca institucional na ALMG néo pode ser explicada apenas pelo contexto
da democratizacdo, uma vez que varios outros legislativos brasileiros que viviam o
Mesmo Processo ndo seguiram 0s mesmos rumos. Para a autora, a mudancga deve ser vista
como fruto da agdo consciente de “certos atores estrategicamente orientados que — a
partir de um diagndstico abrangente do perfil da instituicdo e sensiveis a necessidade de
reestruturar a Casa de forma a adequa-la as exigéncias do novo momento politico e
aparelhéd-la para o exercicio mais consistente das tarefas legislativas” (Anastasia, 2001:
52).

Nesse sentido, a pouca disponibilidade de recursos informacionais na ALBA seria
reflexo da falta de interesse e demanda dos deputados por informacdes de qualidade para
subsidiar suas decisfes? Se positivo, como explicar essa falta de interesse? Por que,
como se observou na ALMG, o préprio corpo técnico da casa ndo mostra interesse e/ou
capacidade de protagonizar alguma mudanca no sentido de maior modernizacao
informacional? Existiria uma relacdo entre a fragilidade do sistema de comissdes e sua
pequena relevancia no processo legislativo e o baixo grau de institucionalizacdo do
assessoramento técnico-legislativo?

Considerando que as prerrogativas do Poder Executivo nos dois estados sdo
bastante semelhantes e que ndo ha diferencas muito expressivas no que se refere as
prerrogativas das liderancas partidarias nas duas casas, ndo parece provavel que a
resposta para a inoperancia das comissdes da ALBA possa ser atribuida a um maior grau
de centralizacdo deciséria em comparacao com a ALMG.

Além dessas, outra questdo pendente, diz respeito aos impactos concretos que
uma organizagdo mais informacional do Legislativo tem sobre o comportamento dos
parlamentares, sobre as relacGes entre Executivo e o Legislativo e sobre a producéo
legislativa. Em outras palavras, uma questdo fundamental € saber se o0s tracos
informacionais identificados na organizacdo da ALMG tém resultado em maiores graus
de racionalidade no processo decisoério, reducdo da incerteza na relacdo entre as decisdes

e politicas, de um lado, e seus resultados, de outro, e maior diversificacdo da agenda



legislativa, como propalado pelo modelo informacional. Tais questdes extrapolam o
objetivo do presente artigo, mas, sem duvida, sdo aspectos relevantes que merecem ser

investigados em futuros estudos.
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