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RESUMO

O objetivo desta pesquisa &€ compreender comparativamente as condi¢fes e 0s
mecanismos causais que geram a formulacdo e a implantacdo de inovacOes
participativas em duas Assembleias legislativas brasileiras — a Assembleia Legislativa
de Minas Gerais (ALMG) e a do Rio Grande do Sul (ALRS). Analisa-se como ocorre e
0 que explica a variagédo dessas condi¢fes e mecanismos causais. Busca-se responder se
e por que as inovacOes participativas estdo mais presentes em um parlamento
subnacional do que em outro, desenvolvendo uma explicacdo que servira de base para
comparages futuras. A escolha das ALMG e da ALRS se justifica por (1) estarem em
estados com vasta tradicdo de desenvolvimento de politicas participativas
impulsionadas notadamente pelos poderes Executivos estadual e municipal; e (2) serem
Casas legislativas institucionalmente desenvolvidas e organizacionalmente estruturadas.
Baseando-se em uma abordagem centrada no institucionalismo histérico e na escolha
racional, mobilizamos como técnica de pesquisa 0 comparative process tracing (CPT),
com vistas a rastrear 0s processos, 0s eventos e 0s elos que nos ajudam a explicar a
formulacdo e a implantacdo das inovacgdes participativas nestas duas Casas no periodo
entre 1991 e 2018. Trés condicdes causais principais foram encontradas: 1) a atuacdo de
deputados e servidores (agentes estratégicos) que respaldam e garantem continuidade
aos arranjos participativos nas Casas analisadas; 2) a institucionalizacdo e a
burocratizacdo do corpo técnico da casa (recurso institucional), que atuam por meio do
mecanismo de aprendizagem organizacional; e 3) o contexto politico-institucional da
regido (modelo de organizacdo do legislativo e as forcas politico-partidarias presentes)

gue condiciona a operacao do mecanismo de coordenacao institucional.

Palavras-Chave: Inovagdes Participativas; Legislativo Subnacional; ALMG e ALRS;

Participagéo Politica; Comparative process tracing.



ABSTRACT

This research aim is to comprehend comparatively the conditions and the causal
mechanisms related to the formulation and implementation of participatory innovations
in two Brazilian State Parliaments - the State Parliament of Minas Gerais (ALMG) and
the State Parliament of Rio Grande do Sul (ALRS). We analyse how it occurs and what
explains the variation of these conditions and causal mechanisms over time. It seeks to
answer why participatory innovations are more present in a sub-national parliament than
in another one, developing a framework based on these two cases, and with the aim of
its future expansion for its application. The choice of the states of Minas Gerais and Rio
Grande do Sul is justified because they are states that have a tradition of developing
participatory policies, mainly in the state and municipal government; and since their
institutional development and the organizational structure, with a process of
professionalization and institutionalization of these Houses. Based on an approach more
focused on the historical institutionalism and rational choice, we use the comparative
process tracing (CPT) in order to track processes, events, and links, in a comparative
perspective, whose time interval is from 1991 to 2018. The data sources used were: in-
depth interviews with civil servants, State MPs and researchers; documentary research
(formal resolutions, pronouncements, news); and survey applied in 2012 with State
MPS organized by the Centre for Legislative Studies (CEL-UFMG). We conclude the
existence of three main causal conditions for the implementation of participatory
innovations by parliament: 1) the performance of strategic agents (MPs and public
servants), who through the rational choice mechanism, allow these participatory
innovations to achieve more support and continuity within the House; 2) the
institutionalization and bureaucratization of the technical staff of the Parliament
(institutional resource), which work through the organizational learning mechanism;
and 3) political-institutional context of the state (legislative organization model and the
political and party forces), which influences the emergence of the institutional

coordination mechanism.

Keywords: Participatory Innovations; Sub-national Parliament; State Parliament of
Minas Gerais (ALMG) and State Parliament of Rio Grande do Sul (ALRS); Political

Participation; Comparative Process Tracing.
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INTRODUCAO

Cada vez mais, nos Gltimos anos, tém sido realizados estudos sobre as formas
alternativas de interlocucdo do Poder Legislativo com os cidaddos, tendéncia
anteriormente mais forte no Poder Executivo. Muitos desses estudos procuraram
analisar potencialidades e limites destas novas modalidades de interagdo do cidadao
com o legislativo (Arnold, 2012; Beetham, 2006; Figueiredo e Saraiva, 2016; Hendriks,
Kay, 2015; Inécio, Anastasia, Santos, 2016; IPU, 2012; Leston-Bandeira, 2012, 2014;
Leston-Bandeira, Thompson, 2017).

De forma geral, essas iniciativas procuram desenvolver formas que propiciem o
envolvimento do publico (public engagement) com esse poder entre o intersticio
eleitoral. Elas envolvem desde o provimento de informac6es, passando pela promocéo
da educacdo civica e de atividades culturais, até a participacdo da sociedade nas
politicas publicas (Leston-Bandeira, 2014), foco da presente pesquisa.

Acredita-se que, por meio destas inovagdes institucionais desenvolvidas pelo
legislativo, atores sociais poderdo influenciar e intervir nos processos e funcdes
desempenhados por essa instituicdo, ampliando os discursos e issues debatidos e
decididos no ambito do parlamento. Assim sendo, acredita-seno potencial inclusivo
promovido pela pratica participativa no interior destes novos espacos.

Essa crenca, aliada ao aumento em numero e tipos de inovagdes criadas no
Brasil e fora dele, suscitou grande interesse académico (Abers, Keck, 2017; Avritzer,
2009; Baggia, 2017; Fung, 2003; 2011; Mendonca, 2013; Pogrebinschi, 2017; Smith,
2009). Em que pese a relevancia das analises sobre os efeitos destas inovagOes
participativas, pouco foi dito sobre as condi¢des que levaram a criacdo destas inovacdes,
notadamente nos legislativos nacionais e subnacionais.

O principal objetivo desta pesquisa é, portanto, compreender comparativamente
as condicbes e 0s mecanismos causais que geram a implantacdo de inovacdes
institucionais participativas em duas Assembleias legislativas brasileiras — a
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (doravante, ALMG) e a do Rio Grande do Sul
(doravante, ALRS).

Analisaremos ainda como ocorre e 0 que explica a variacdo dessas condicoes e
mecanismos causais ao longo do tempo. A finalidade central da pesquisa € procurar
entender porque e como (circunstancias, eventos, cadeias causais, atores centrais) uma

Assembleia legislativa adota espagos institucionais participativos; se e 0 porqué as



adotam de forma diferente, ou seja, umas mais (ALMG) e outras menos (ALRS). Para
tal, rastreamos 0s processos causais que acarretaram essas diferencas e, entdo,
compararemos esses dois casos. Ressalta-se que as explicagdes oferecidas pretendem
ser Uteis ndo sO6 para explicar o fenbmeno nos legislativos mineiro e gadcho, mas
também para analises de outras Casas legislativas, justificando assim a formulacéo de
um modelo analitico.

O problema de pesquisa desta tese €, portanto: O que explica a variagdo na
formulacdo e implantacdo de inovacdes participativas em duas Assembleias
legislativas, a ALMG e a ALRS?

Para responder essa pergunta, procuramos apresentar uma historia causal dos
processos decisorios com base em uma comparacdo nesses dois legislativos
subnacionais. Deste modo, estabeleceu-se uma pesquisa comparativa entre a
Assembleia legislativa mineira e gaicha com intervalo temporal de 1991 até 2018.

A justificativa para a escolha dos estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul
baseia-se nos seguintes aspectos: (1) serem estados que apresentam uma tradicdo no
desenvolvimento de inovacGes participativas, a destacar no executivo estadual e
municipal, como o Orcamento Participativo, os Conselhos de Politicas Publicas, as
Conferéncias de Politicas Publicas, entre outras (tradicdo participativa); e (2) serem
Casas que apresentam estruturas organizacionais desenvolvidas, com relativa
profissionalizacdo dos servidores e com projetos que buscam sua institucionalizacéo.
Destaque-se aqui a apropriacdo das Tecnologias de Informacdo e Comunicacao (TICs)
para 0S Seus processos e tramites internos e de espagos que promovem o envolvimento
com o publico externo.

A adocdo do corte temporal (1991 a 2018), por sua vez, se deve as raz0es ligadas
a fatores exdgenos (momentos de crise e conjunturas criticas), como o surgimento dos
desenhos participativos que ocorrem na legislatura subsequente a Constituinte estadual
(1991); e a alteracdo de foco das dindmicas participativas, quando novos arranjos
participativos emergem na década 2000 devido ao mecanismo de mimetismo em relagdo
a Camara dos Deputados (fato que se repete em periodos recentes quando ha uma maior
apropriacdo da participacdo digital). Além disso, mudancgas no poder estadual e federal
sdo contempladas. Esses dois topicos expostos nos ultimos paragrafos — escolha dos
casos e intervalo temporal — seréo detalhados no Capitulo 3, de carater metodoldgico.

Adotamos a técnica do comparative process tracing (CPT) com vistas a rastrear

0S processos, 0s eventos e 0s elos, em uma perspectiva comparada, referentes a criacéo



e implantacdo de inovacdes participativas legislativas ao longo desses anos. Assim, com
base em abordagens vinculadas ao institucionalismo historico e a escolha racional sobre
0 desenvolvimento e mudanca institucional, procurou-se, primeiramente, descrever
essas praticas institucionais e, posteriormente, compara-las para observar condicdes e
mecanismos causais que atuaram em uma, mas ndo em outra Assembleia legislativa.
Assim, objetivamos explicar a instalacdo, permanéncia e mudanca de desenhos
institucionais participativos nos parlamentos subnacionais analisados, construindo, se
bem-sucedido, um modelo analitico para futuras comparacGes no campo em analise.

Como fontes de dados, foram utilizadas entrevistas individuais em profundidade
com trés atores-chave, a saber, servidores e ex-servidores da Casa; deputados e ex-
deputados; e pesquisadores; noticias publicadas nos portais institucionais e em dois
jornais impressos de maior circulacdo nos dois estados (Jornal Estado de Minas e Jornal
Zero Hora); pesquisa documental — resolugbes formais e projetos de lei,
pronunciamentos dos deputados, Diario do Legislativo, entre outros; e um survey
realizado nessas duas Assembleias, em 2012, organizado pelo Centro de Estudos
Legislativos (CEL) da UFMG.

Este trabalho esta dividido em quatro capitulos, para além desta introducdo. No
Capitulo 1, procurou-se fazer uma revisdo da bibliografia acerca da relacdo entre o
parlamento e o desenvolvimento das formas de envolvimento do publico. Como se vera,
0 desenvolvimento dessas formas estd integrado a propria expansao das funcbes da
instituicdo parlamentar ao longo da historia, para além das funcdes habituais de legislar
e fiscalizar atos do Poder Executivo. Ainda nesse capitulo, com base em uma revisao
bibliografica e de casos empiricos, apresentamos as condicionantes para a implantagdo
de formas de interlocucdo com o publico pelo legislativo. Séo elas: acdo dos agentes; o
grau de institucionalizacdo e burocratizacdo do parlamento; e contexto politico-
institucional. Essas condicionantes podem influenciar na implantacdo dessas formas,
seja facilitando ou criando mais empecilhos. Por fim, nas consideracfes finais, seréo
apresentados 0s principais mecanismos causais mobilizados na nossa pesquisa,
justificando as escolhas realizadas e as suas respectivas condi¢fes causais. Destaca-se
que as condicOes causais estdo imbricadas dentro de eventos sequenciais. Dessa forma,
essas condicOes fazem parte de uma cadeia causal, em que determinadas praticas levam

a outras, e assim por diante, o que impacta a promocdo do engajamento participativo.

! Pesquisa Trajetdria, perfis e padrOes de interacdo de legisladores estaduais em doze unidades da
federacdo de 2012.



No capitulo 2, apresentaremos um mapeamento das principais inovagdes
institucionais participativas existentes nas 27 Assembleias legislativas brasileiras,
contando a Cémara Legislativa do Distrito Federal (CLDF). Realizou-se uma breve
descricdo da dinamica participativa e dos desenhos institucionais de cada uma dessas
inovacdes. O objetivo foi analisar a variagéo entre elas.

As inovacOes encontradas sdo as audiéncias publicas; a comissdo de legislagdo
participativa; a ouvidoria; o banco de leis; e o forum digital de discussdo. Esse
mapeamento baseou-se em analises dos portais institucionais; em pesquisa documental
nos respectivos Regimentos Internos, decretos, atos de criacdo, entre outras resolucdes
formais, assim como em solicitacfes de informacgdes por meio da Lei de Acesso a
Informag&o (LAI), e-mails ou ligagdes telefonicas para os legislativos subnacionais.

Ainda no capitulo 2, realizaremos uma revisdo sobre como os distintos campos
tedricos que examinam processos de desenvolvimento e mudancga institucional,
identificam os fatores enddgenos, exdgenos e sisttmicos que influenciam suas
alteracdes. Essa revisdo se justifica ao olharmos especificamente para o Poder
Legislativo. Buscaremos, neste caso, criar categorias analiticas sobre os recursos
institucionais que sdo importantes para a criacdo de inovacGes participativas por parte
dessa instituicdo, como: a burocratizacdo do corpo técnico e sua profissionalizacéo;
maior atuacdo das comissdes para producdo de informacbes — agéo reivindicada por
essa propria burocracia —; e o protagonismo de determinados atores, como a Mesa
Diretora, para que a agenda participativa se estabeleca institucionalmente.
Apresentamos, no fim desse capitulo, 0 modelo utilizado sobre o sequenciamento e as
etapas para a implantacdo de inovacgdes participativas neste poder.

O capitulo 3 trata da metodologia aqui empreendida. Apresentamos aqui uma
perspectiva ndo comumente utilizada do process tracing, o de rastrear 0s processos em
uma perspectiva comparada (Bengtsson, Ruonavaara, 2011, 2017), uma vez que essa
técnica se associa mais a casos unicos (single cases).

Por fim, o quarto e ultimo capitulo apresenta os dois estudos de caso realizados:
a ALMG e na ALRS. Analisaremos 0s processos de desenvolvimento das inovagoes
participativas legislativas no periodo entre 1991-2018, buscando descrever como essas
inovagdes foram institucionalizadas e quais mecanismos causais determinaram este
processo de formalizacdo em diferentes momentos. Posteriormente, buscaremos
explicar os eventos, as/os atrizes/atores e as circunstancias que levaram a consolidacao

da pratica de fomento as politicas participativas dentro do parlamento. Esperamos,



assim, responder se as Assembleias estaduais analisadas estdo mais ou menos propensas
a implantar inovagdes participativas e por que. Para isso, desenvolvemos uma
explicacdo que conjuga condi¢des institucionais as acles estratégicas de atores-chave,
sejam eles com poder de veto ou ndo, e condi¢bes contextuais (conflitos e forcas
politico-institucionais e modelo de organizacao legislativa).

Como j& mencionado, as pesquisas a respeito dos arranjos participativos
institucionalizados no Brasil estiveram, historicamente, mais centradas na dinamica
relacional entre representantes da sociedade civil e do Poder Executivo, cujos arranjos
foram desenhados e executados por esse poder. Essas pesquisas, apoiadas no conceito
de instituicbes participativas (IPs), tém investigado o processo de formulagdo e
implementacédo das politicas as quais se vinculam, a defini¢cdo dos desenhos assumidos,
suas dinamicas participativa e deliberativa, sua capacidade inclusiva e, mais
recentemente, as conexdes politicas-discursivas entre diferentes arenas (Avritzer, 2009;
Awvritzer, Souza, 2013; Cunha, 2009; Faria, Petinelli, Lins, 2011; Petinelli, 2019; Pires,
2011).

Embora a relacdo entre as IPs e o Poder Legislativo tenha recebido menos
atencdo dos estudiosos da participacdo, as analises envolvendo este poder buscaram
avaliar, de um modo geral, como se deram as relacfes entre os representantes do
Executivo e do Parlamento, dos atores da sociedade civil e os legisladores, os conflitos
de interesses, 0s dissensos e as disputas em torno da distribuicdo dos recursos politicos,
na organizacdo e execucdo do orcamento publico, principalmente no ambito do
Orcamento Participativo (Dias, 2002; Faria, 2006; Romado, 2011; Souza, 2013).
Pesquisas envolvendo outras IPs como os Conselhos e as Conferéncias buscaram
compreender como as proposicdes advindas destas instituicdes participativas
impactaram a producdo legislativa, analisando desde o processo de tramitacdo até a
transformacdo das demandas em matérias legislativas no parlamento (Gabriel, 2016;
Pogrebinschi, Santos, 2011).

Estas pesquisas centraram suas analises, prioritariamente, na relacdo entre atores
sociais, politicas publicas e parlamento, sendo este 0 espago de processamento das
demandas oriundas destas IPs.

Como nenhuma das arenas participativas analisadas foi planejada e
implementada pelo Legislativo, os estudos realizados ndo conferem a esse poder o

status de promotor e implementador da participagédo social.



Cabe salientar que os estudos hegemdnicos sobre o Legislativo, como Leston-
Bandeira (2012) atesta, se concentram mais na questdo do poder: quanto poder essa
instituicdo possui; sua capacidade de influéncia; e quais sdo os atores relevantes para a
sua construcdo. Assim, temas relacionados a promocéo e formalizacdo do engajamento
publico sdo ainda incipientes.

Ademais, a maior parte dos trabalhos comparativos acerca dos mecanismos de
public engagement do Legislativo se refere ao Parlamento Nacional de distintos paises;
sendo assim, variaveis como sistema de governo e de representacao, o sistema politico e
eleitoral e 0 modelo democratico se tornam centrais nessas analises (Arnold, 2012;
Bernardes, Leston-Bandeira, 2016; Mitozo, 2018). Esta pesquisa propde uma estratégia
analitica diferente: comparar o desenvolvimento institucional, no caso a formulacéo de
inovacOes participativas, realizados nas Assembleias estaduais no Brasil. Essa estratégia
possibilita manter constantes as caracteristicas comuns dos arranjos macroinstitucionais
a todos os legislativos brasileiros, para focar nas caracteristicas internas da organizacdo
legislativa e nas relagdes entre os atores politicos, administrativos e da sociedade civil.

Os estudos que olham para o desenvolvimento institucional? dos legislativos
estaduais ainda sdo incipientes no Brasil. Destacam-se as pesquisas que analisam as
diferentes relacOes entre Executivo-Legislativo (Nunes, 2009; Santos 2001; Tomio,
Ricci, 2012); a organizagdo e institucionalizagdo do legislativo e a
producdo/disseminacdo informacional (Anastasia, Inécio, 2010; Inacio, Anastasia,
Santos, 2016; Rocha, 2011; Rocha, Costa, 2012); a construcdo da sua imagem publica
(Fuks, 2016, 2010); bem como os impactos e os efeitos inclusivos propiciados pelos
arranjos participativos (Mendonga, Cunha, 2012; Oliveira, 2009). Em que pese aos
avancos na area de estudos propiciados por estas pesquisas, nao existem ainda analises
mais detalhadas sobre os elos entre as causas e o resultado do evento em si em

diferentes momentos, e como esses elos atuam, ou seja, as cadeias causais que ligam o

2 Reconhecemos o carater teleolégico que envolve a palavra desenvolvimento, no sentido de ela ser um
ponto de chegada. Um ator desenvolve algo com determinado fim. Ha uma indicagdo de progressismo. E
algo diferente de institucionalizagdo, que esta envolto em padronizacdo e persisténcia de determinado
objeto. Assim, ndo devemos limitar ou até mesmo confundir o desenvolvimento do Legislativo com a sua
institucionalizagdo. O que chamamos de desenvolvimento estd centrado em um aperfeicoamento dos
trabalhos do parlamento e que ele possa cumprir as suas funcdes esperadas de forma aperfeicoada,
exemplificado, entre outras coisas, por uma maior racionalizacdo e eficiéncia nos seus procedimentos,
profissionalizacdo dos seus quadros e autonomia institucional. Assim, pensando no escopo na promocao
de iniciativas de public engagement, acreditamos que o desenvolvimento esta dentro de uma triade maior
referente a disseminacgdo e disponibilizacdo de informag@es; a geracdo de transparéncia e justificativa
publica; e ao fato de propiciar a participacao e intervencéo dos cidadaos.



processo causal ao evento de interesse: a implantacdo de desenhos participativos e sua
respectiva relevancia no periodo compreendido.

Desta forma, esta proposta de trabalho contribui com o campo de pesquisa
(Legislativo e inovacdes democraticas) ao procurar compreender comparativamente as
condi¢cdes e mecanismos causais que geram a formulacdo e implantacdo de desenhos
institucionais participativos nas duas Assembleias legislativas supracitadas —
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) e a do Rio Grande do Sul (ALRS) —
buscando analisar como mecanismos decorrentes da atuacdo dos atores estratégicos e
com poder de veto (parlamentares); da institucionalizacdo e burocratizacdo dos
respectivos legislativos; e do contexto politico-institucional (disputa politico-partidaria
e modelo do legislativo)atuam e mudam na pratica.

Assim, esta pesquisa busca compreender as interacGes estabelecidas entre o
campo administrativo e politico, e os conflitos entre eles (Bernardes, 2013) acerca da
definicdo das inovagdes participativas implantadas e dos seus desenhos.

Pretende-se construir um framework para analise comparativa de desenhos
institucionais participativos adotados pelo legislativo subnacional no Brasil. Esse
framework se inicia com dois casos (ALMG e ALRS) e tem como agenda de pesquisa
futura a ampliacdo de sua aplicabilidade. Como se vera, o modelo analitico oferecido,
composto dos mecanismos de escolha racional dos agentes, de aprendizagem
organizacional e coordenacdo politico-institucional, nos possibilita cumprir com o
objetivo ora proposto: explicar comparativamente a capacidade de criacdo e

institucionalizacdo das inovagdes participativas nas duas Casas analisadas.



CAPITULO 1: PARLAMENTO E O DESENVOLVIMENTO DE INOVACOES
DEMOCRATICAS E PARTICIPATIVAS

O presente capitulo busca analisar a relacdo entre o parlamento e o
desenvolvimento de formas de envolvimento do publico (public engagement) dentro
dessa instituicdo, uma vez que as mesmas objetivam estabelecer um novo padréo
relacional de representacdo e de mediagdo politica entre essa instituicdo e os cidadaos
(Judge, Leston-Bandeira, 2017).

Para tal, na secdo 1.1, comecaremos analisando o conceito de inovacOes
democréticas e suas variagdes. Embora nosso foco seja naquelas voltadas a instituicao
parlamentar, ou seja, aquelas que propiciam o engajamento participativo e a intervencao
dos cidaddos no processo legislativo, consideramos importante avaliar o conceito de
inovacdo democrética e seu contexto de emergéncia. Como veremos, a literatura sobre o
assunto concentrou-se, em um primeiro momento, muito mais no Poder Executivo do
que no Legislativo. Tal constatacdo nos obriga inclusive a olhar com cuidado para o
processo histérico de transformacédo do legislativo, tarefa a ser desenvolvida na secédo
1.2 deste capitulo.

Na secdo 1.2, buscaremos entdo mostrar como este poder foi se abrindo
tornando-se mais receptivo aos inputs dos cidaddos. Essas mudangas propiciaram a
expansdo das suas fungdes para além das costumeiras de representacdo, legislacdo e
fiscalizacdo dos atos governamentais. Tais questdes serdo trabalhadas na se¢do 1.3.

Na se¢do 1.4, discutiremos, com base na revisdo da literatura, os determinantes
do desenvolvimento das formas de envolvimento do legislativo com o publico. Esse
fendmeno de abertura pode ser exemplificado, mais recentemente, pela apropriacdo das
TICs pelo legislativo, que, em um primeiro momento, se deu com a maior
disponibilizacdo de informacbes em seus websites, facilitando o acesso por parte dos
cidaddos e, posteriormente, por meio de formas interativas e de comunicacao bilateral
(peticBes, consultas publicas, foruns digitais) (Bernardes, Leston-Bandeira, 2016). No
bojo desta discussdo, daremos atencdo para os trés modelos de organizacdo legislativa
— distributivo partidario e informacional — e a capacidade desses em impactar o
processo de criacdo dos arranjos participativos promovidos pelo legislativo. Ressalta-se
que um parlamento ndo se enquadra por completo em nenhum desses trés modelos. Na

verdade, eles se misturam, cabendo analisar qual deles se aproxima mais ou menos de



uma determinada Casa, levando em conta a estrutura institucional, o contexto politico-
institucional e os projetos implementados em cada uma delas.

Por fim, na se¢do 1.6, apresentamos 0S mecanismos causais que consideramos
mais importantes no processo de surgimento e proliferacdo de arranjos participativos na
ALMG e ALRS. Apresentaremos também as condi¢fes causais para a producdo desse

fendmeno.

1.1. Inovacgdes Democraticas: conceituacdes, experiéncias e variacoes

A ideia de inovacdes democraticas comecou a ganhar forca a partir do século
XXI, tornando o termo mais popular, sem muita precisdo conceitual, dado sua novidade
e seu enfoque notadamente empirico (Elstub e Escobar, 2017)3.

Um esfor¢o exemplar da tentativa de romper com esta tradi¢cdo encontra-se no
trabalho de Smith (2009). Nele, o autor define as inovagBes democraticas como
“instituigdes que tém sido especificamente desenhadas para aumentar e fortalecer a
participacao cidada no processo de tomada de decisdo politica” (p.1, traducao livre).
Assim, para 0 autor, o conceito envolveria duas dimens@es: instituicdes desenhadas para
engajarem diretamente os cidaddos comuns e formas institucionalizadas de participagédo
no processo decisorio dos distintos poderes e das politicas publicas.

Assim como Smith (2009), Avritzer (2017) define as inovacdes democraticas
“como mudangas no desenho que apoiam a expansao ou integracao de reivindicagdes de
cidadania no sistema politico” (p. 28, traducdo livre). Mais adiante, ele desenvolve mais
esse conceito ao afirmar que ¢ “a capacidade do Estado de processar inputs de cidadania
de diferentes formas e formatos institucionais” (p.33, traducao livre). Nesse sentido,
percebe-se que a compreensdo de Avritzer se estrutura na capacidade do aparato estatal
em receber e traduzir institucionalmente as demandas e reivindicac¢6es dos cidad&os.

Anheier (2017), por sua vez, compreende inovagdes democraticas como “novas
regras e abordagens que buscam lidar com um déficit nas instituicbes e praticas

democréticas, a fim de criar formas mais eficazes de alcancar melhores resultados e

3 Esses autores afirmam que, em geral, parece ndo haver discordancia, em termos do que deveria ser
considerado como inovagdo democréatica. O desacordo estd na construcdo de tipologias que as agreguem
conceitualmente. O problema é expandir demais esse conceito e a sua aplicabilidade — conceptual
stretching (Collier, Mahon, 1993; Sartori, 1970) —, e tornd-lo um guarda-chuva, abarcando desde formas
de democracia direta, como o referendo, passando pelas mesas de negociacéo e jaris cidaddos, chegando
aos orcamentos participativos.
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maior legitimidade” (p.18-19, traducéo livre). Anheier alarga o conceito de inovacgdes
democréticas para outros processos para além do aspecto institucional, o que o distancia
dos autores supracitados, embora o aproxime de Smith, uma vez que 0 mesmo considera
a eficiéncia como um dos beneficios democraticos gerados por essas inovacoes.

As trés contribuicdes mencionadas evidenciam a auséncia de uma definicédo
clara sobre o objeto em andlise. Se, por um lado, h4 uma aproximagdo entre Anheier
(2017) e Smith (2009) no que diz respeito aos impactos gerados pelas inovagOes (a
eficiéncia), eles se distanciam pelo maior enfoque dado por Smith, mas também por
Avritzer, ao desenho institucional e a institucionalidade, enquanto Anheier (2017)
oferece uma perspectiva mais ampla, definindo as inovagdes como ‘“regras e
abordagens”.

Com base nesta percepcdo, Elstub e Escobar (2017) propGem uma revisdo
bibliografica sobre o conceito, procurando desenvolvé-lo com base nas seguintes
dimens@es: 1) aumento da participagdo direta (oportunidades de engajamento dos
cidaddos e influéncia); 2) contraste em relacdo ao modelo representativo tradicional,
possuidor de fronteiras mais rigidas entre os cidaddos e o processo de governanga; 3)
capacidade de desenvolver a legitimidade da democracia; e 4) contextual, ou seja, ideias
em acdo ndo praticadas anteriormente. Esses autores pontuam que as inovagoes
democréticas procuram superar uma série de dualidades entre distintas tradi¢cbes no
campo da pesquisa e da pratica: democracia participativa e deliberativa; representacéo e
outras praticas democraticas*; entre politics e policy®; entre Estado e sociedade civil,
desenvolvendo formas de interdependéncia entre eles e entre questbes normativas e
empiricas.

Os autores criticam ainda tanto a énfase no desenho institucional na hora de
conceituar as inovacbes democraticas, como adotado por Smith (2009) e Awvritzer
(2017), quanto a estabilidade e a continuidade ao longo do tempo como fatores
associados as inovac0es, fatores esses que muitas delas ainda ndo possuem. Além disso,
acreditam haver uma exclusdo de processos inovativos nas instituicdes estabilizadas.
Desse modo, os autores conceituam inovagdes democraticas como “processos ou

instituicOes desenvolvidos para reimaginar e fortalecer o papel dos cidaddos no processo

4 A nio existéncia da tensdo entre participacdo e representagdo, e sim uma ideia de complementaridade
entre as duas. Essa tensdo foi representada ao longo dos anos no debate entre democracia direta e
representativa. Porém, como afirmado Plotke (1997), o oposto da representacéo ndo é participagdo, e sim,
excluséo. Para saber mais, ver Plotke (1997).

5 Em suma, seria basicamente transcender a separagdo entre julgamento normativo dos cidaddos e os
impulsos tecnocraticos presente na burocracia.
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de governanca, aumentando as oportunidades para participacdo, deliberacdo e
influéncia” (p. 14; tradugao livre).

Nota-se que 0s autores acrescentam a palavra processo a conceituacdo das
inovacOes democraticas, com vistas a ndo as restringirem a dimensao institucionalizada
e, consequentemente, rotinizada. Em segundo lugar, eles deixam de focar
exclusivamente no processo de tomada de decisdo politica para valorizar 0s processos
de governanca, destacando a ideia de democratizagdo, que remonta um processo mais
amplo de definicdo de politicas publicas. Assim, propéem reimaginar tambem o papel
dos cidaddos, na medida em que os veem como coprodutores e cossolucionadores de
problemas publicos (p.12-13).

No que concerne as motivacbes para a implementacdo de inovagdes
democraticas, a literatura sobre o tema ressalta pelo menos dois motivos: aprofundar os
valores democraticos (soberania popular, autonomia publica e legitimidade da
democracia) e/ou informar, aprimoraras decisfes e, consequentemente, impactar
positivamente as instituicGes politicas existentes (Anheier, 2017; Offe, 2017; Smith,
2009). No bojo desta discussdo, destacam-se ainda as diferentes formas de
operacionaliza-las, se de forma participativa, deliberativa ou ambas (Elstub e Escobar,
2017; Mendonca, 2013; Mendoncga e Cunha, 2014a; Pogrebinschi, 2017).

Dessa forma, a ideia de participagdo aqui mobilizada se refere mais a
democratizacdo dos espacos decisorios. Ela ndo remete somente a nocao de eficiéncia,
mas também de contexto de descoberta e reconhecimento de direitos, principalmente
para 0s grupos minorizados, ensejando um componente politizador do sujeito tanto no
que diz respeito a descoberta do interesse e a sua negociacdo, quanto a ampliacdo dele

em relagdo ao outra®.

® Nota-se que, para essa definicdo e anélise do engajamento participativo parlamentar, mobilizamos mais
a literatura das teorias da participacdo e deliberacéo, e ndo de grupos de interesse. Reconhecemos que as
categorias analiticas mobilizadas por essas literaturas sdo diferentes. Os grupos de interesses exercem
suas atividades para além dos momentos expressos nestes arranjos participativos do Legislativo. A busca
por influenciar as politicas publicas tem relacdo antes, durante e depois de tais momentos, seja para
influenciar a formacéo de frentes parlamentares, na oferta de informag@es diretamente aos parlamentares,
no exercicio de pressdo, na mobilizagdo nos momentos de debate, entre outros. Essa literatura enfatiza
mais o pluralismo politico, os diferentes recursos envolvidos e a pressdo sobre uma causa especifica no
processo legislativo (Gozetto, 2008). Porém, reconhece-se que esse debate ainda ndo estd consolidado e
ainda é passivel de novas formulagoes.
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Offe (2017) considera que as inovacdes sao artefatos, ndo necessariamente bons
ou ruins’, que envolvem agéncia e esforcos que procuram lidar com questdes
contingenciais da governanca democratica. Se, por um lado, os propoésitos das
inovacOes recaem em postulagdes normativas explicitas e compartilhadas com vistas a
um melhor desempenho da democracia; de outro podem ser formas para evitar a
degradacdo ou a crise da democracia, (responder o déficit democrético). Assim, as
inovagOes sdo necessarias para defender ou resgatar a democracia. Destaca-se a
importancia que o autor atribui para a acdo dos agentes para a formalizacdo dos sentidos
e finalidades dessas inovacoes.

Segundo Harber (2017), a presenca de inovagdes democraticas nao
necessariamente € determinada pela qualidade ou longevidade da democracia ou pelo
seu grau de mal-estar ou crise, mas, sim, por questdes histdricas, regionais e politicas-
culturais dos paises®. Pogrebinschi (2017, p. 60-62), por exemplo, pontua seis fatores
para que a América Latina, em determinado momento, fosse considerada um
“laboratério de inovagdes democraticas”: 1) democratizagdo e associativismo; 2)
constitucionalizacdo (0s anseios por maior participacdo passam a ter respaldo legal); 3)
descentralizacdo, o que permite a participacdo ao ambito local; 4) assisténcia ao
desenvolvimento (organizagdes internacionais atuam na proliferagdo das inovagoes por
acreditar que elas podem tornar os governos mais accountables e com politicas mais
eficientes; 5) o Left Turn (promocdo de praticas participativas interligada aos partidos
de esquerda que chegam ao poder); 6) diversidade étnica e cultural (espacos
participativos para reconhecer e incluir essas diferencas).

O termo inovacdo democratica abarca ainda varios tipos de experiéncias que
envolvem os cidaddos em diferentes momentos além do momento eleitoral. Smith
(2009) toma como exemplos de inovacdo democratica 0s minipublicos; a governanca
colaborativa; 0s orcamentos participativos; os referendos, as iniciativas dos cidadaos e a
participacdo digital. Cada um desses tipos desempenha distintos modos de participacao

(da observancia a expressao discursiva); de tomada de decisdo (consultivo, agregagdo

" Como Offe argumenta, ndo ha uma existéncia de metas inequivocas e seguras no campo social e politico
para avaliar as inovagdes democraticas desenvolvidas, diferentemente da categoria instrumental, mais
afeita ao campo industrial, organizacional e mercadolégico.

8 Todavia, reconhece-se a limitagdo metodoldgica dessa pesquisa. O autor utiliza o banco do Participedia
para ter ciéncia da existéncia das inovacdes democréticas e o seu tipo, e o indice da The Economist para
classificar o grau de democracia, além de fazer correlagdo com todas as formas de inovacdo, como a que
ele denomina de “governanga cooperativa”.
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de preferéncias, deliberacdo, etc.); e de poder e de influéncia (beneficios pessoais,
cogovernanca e mandatoria).

Essas inovacGes democraticas devem garantir, segundo este autor, quatro
beneficios democraticos: inclusdo (igualdade politica assegurada por meio da presenca e
garantia de voz para grupos mais vulneraveis); controle popular (o direito dos cidadéos
de terem uma influéncia efetiva no processo de tomada de decisdes); julgamento
ponderado (capacidade de apreciar tanto opinides mais técnicas quanto o ponto de vista
dos outros cidaddos, como forma de estabelecer julgamentos mais reflexivos e
criteriosos); e transparéncia (abertura do processo para o0s participantes desses espacos
e para o publico em geral, como forma de aperfeicoar o julgamento dos cidad&os e
fortalecer a confianca no processo politico).

Além desses beneficios, Smith (2009) pontua mais dois fatores a serem
considerados no momento de criacdo e funcionamento desses espacos: a eficiéncia, ao
dizer que se deve levar em conta tanto os custos civicos e administrativo-financeiros
quanto os beneficios gerados por essas inovacdes; e a transferibilidade, que concerne a
tentativa e possibilidade de replicar os desenhos dessas inovagdes democraticas em
diferentes contextos, sobretudo em contextos para além da escala local. Ressalta-se que
esses seis beneficios devem ser compreendidos como componentes associados a atuacao
das instituicGes democraticas, mas que é improvavel que tais institui¢cfes realizem todos
esses beneficios, o que ira resultar em diferentes formas e combinacdes.

Fung (2006) argumenta que a construcdo de novas instituicbes de carater
participativo e deliberativo contribui para que as preferéncias da sociedade se tornem
mais claras, coerentes, solidas e com maior razoabilidade. Para esse autor, mesmo
quando as preferéncias dos cidaddos estdo estaveis e claras, pensar a accountability
vertical restrita aos mecanismos eleitorais pode resultar em sinais e tendéncias de fraca
intensidade para os politicos e partidos a respeito do contetdo dessas preferéncias. Por
isso a necessidade de se pensar esferas participativas visando a uma conexao mais
solida entre os politicos e os cidaddos, 0 que poderia gerar governos mais responsivos,
aperfeicoando a representacdo politica e, consequentemente, fortalecendo o processo
democrético.

Interessante pontuar que 0s orgamentos participativos, instancias surgidas no
contexto brasileiro, se enquadram como instituicdes participativas (IPs), ao lado de

outras instancias como o0s conselhos e as conferéncias de politicas publicas. Suas
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caracteristicas os diferenciam de outras experiéncias internacionais consideradas de
forma genérica como minipublicos.

Minipublicos e instituicdes participativas apresentam diferencas importantes. Os
primeiros buscam assegurar as condicdes defendidas pela democracia deliberativa para
a realizacao das trocas argumentativas e de informac6es, como a igualdade deliberativa,
a inclusdo politica, a publicidade e a justificacdo publica, todas livres de coercdes
(Cunha, 2009, p. 96-97). Desse modo, buscam isolar esses espacos de dinamicas e
influéncias externas para que a deliberacdo possa ocorrer de forma mais proficua. Por
isso, Smith (2003) defende que os participantes ndo sejam considerados representantes
de certos grupos ou temas para justamente propiciar o intercdmbio argumentativo e a
persuasdo entre os pares com maior reciprocidade. Para tal, esses participantes devem
ser selecionados aleatoriamente para discutir assuntos politicos relevantes, como forma
de garantir uma maior receptividade e ponderacdo sobre as opinides presentes e
diferentes pontos de vista. Os principais exemplos de minipublicos mobilizados pela
literatura séo: Jaris Cidaddos; Planning Cells; Deliberative Polls; Assembleia de
Cidad3os; Conferéncia de Consenso; e as Towns Meetings do século XXI°.

Diferente dos minipublicos, as instituicfes participativas (IPs) surgiram a partir
das mobiliza¢bes sociais durante o processo de democratizacdo de alguns paises da
América Latina, notadamente o Brasil, com a finalidade de desenvolver interfaces
socioestatais através das quais as organizacfes da sociedade civil e os movimentos
sociais poderiam influenciar as decis6es politicas.

Segundo Awvritzer (2008, p.45), as institui¢Oes participativas (IPs) sdo “formas
diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associacfes da sociedade civil na
deliberagdo sobre as politicas”. Tais instituicbes pressupdem a transformacdo de
demandas difusas de participacdo do nivel da sociedade civil para a concepg¢do
organizada da participacdo dentro do &mbito estatal, tendo uma conexdo das ac¢des das
associacg0es civis junto aos atores politicos.

Enguanto os minipablicos podem ser pensados como espagos mais
artificialmente desenhados para incluir novas vozes a dinamica de governance as IPs
assumiram um aspecto mais dindmico, principalmente nos seus primérdios, decorrente
da relacdo que estabeleciam como o0s movimentos sociais que os defendiam. E

exatamente esta relagdo que esta no bojo da tipologia oferecida por Avritzer (2009)

® Para saber mais, ver Mendonga (2013) e Smith (2009).
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sobre as diferentes modalidades de IPs no Brasil: desenhos de baixo para cima, de
partilha de poder e de ratificagdo.

De um modo geral, essas experiéncias séo, no Brasil, prioritariamente focadas
no processo de producdo de politicas publicas no ambito dos executivos locais,
estaduais e nacional, mas que, ao longo do tempo, foram se expandido para 0s outros
poderes a medida que iam se consolidando.

Como sera enfatizado ao longo desta tese, o conceito de inovagdo aqui
trabalhado se refere as dinamicas que propiciam o engajamento civico dos cidadaos
perante o legislativo, expandindo a sua capacidade de vocalizacao e gerando inputs para
essa instituicdo. Tais dinamicas oferecem aos cidadaos a possibilidade de interferirem e
influenciarem, diretamente ou indiretamente, nos assuntos parlamentares,
desenvolvendo espacos de compartilhamento decisério. Nesse sentido, optaremos por
utilizar o termo inovagdes participativas, ao invés de inovacbes democraticas, com
vistas a demarcar mais o carater participativo e institucional presente nos mecanismos
aqui analisados. Busca-se com essa estratégia dar uma maior especificidade conceitual
as dindmicas analisadas.

Esses desenhos incrementariam, ademais, o julgamento reflexivo e os principios
de justificacdo, o controle publico, aprimorando os mecanismos de accountability e o
principio da responsividade, diminuindo a distancia que separa 0s representantes e 0s
representados. Neste sentido, introduz-se um processo de reflexividade acerca da
dindmica representativa que deixa de se basear somente no ato de agir em nome dos
representado e passa a abarcar também a presenca desses representados (fisicamente e
dos seus discursos) no parlamento, com um procedimentalismo institucional-societéario.
Portanto, o engajamento participativo vai além de atingir os interesses dos atores, ndo
restringindo, assim, a uma logica de maximizar seus recursos e fins.

Especificamente, a pesquisa focalizara as inovagBes participativas nas
Assembleias de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul, buscando explicar como
emergiram e se desenvolveram. Como ressaltado, estas experiéncias foram, ao longo do
tempo, fazendo parte da cena politica brasileira, o que significa que foram sendo
“construidas” em diferentes contextos, marcados por maior ou menor aquiescéncia dos
atores sociais e politicos. Essa é a dindmica que buscaremos explicar com base nos
casos que serdo analisados. Antes, porém, nas proximas duas secfes, adotaremos uma
perspectiva histdrica acerca das principais transformacdes sofridas pelo parlamento e da

ampliacédo de suas fungdes.



16

1.2. O Parlamento e suas transformacdes: uma abordagem histérica

O Legislativo é uma das instituicbes com maior visibilidade do sistema politico.
Suas funcdes e expectativas tém aumentado ao longo dos anos, ao mesmo tempo em
que a sua imagem publica e confianca esta cada vez mais desacreditada. Escandalos de
corrupgdo, inoperancia decisoria, entre outras causas, aumentam a sensagdo entre 0s
cidaddos de que o legislativo é dispensavel para o regime democréatico (ALMG, 2009;
Beetham, 2011). Em paralelo ao descrédito da instituicdo esta o descrédito com a sua
pratica, a representacao parlamentar.

E neste contexto que se insere a discussdo das inovacdes democraticas aludidas.
Uma andlise histdrica sobre as mudancas no parlamento ao longo dos uGltimos séculos,
com destaque para 0 seu estagio de desenvolvimento mais atual, evidencia a busca por
novas possibilidades de representacdo decorrente da expansdo de iniciativas de
envolvimento do publico (public engagement) nessa instituicdo (Leston-Bandeira, 2016;
Judge, Leston-Bandeira, 2017). Todavia, como salientado por Mitozo (2018), fazer um
exame mais geral sobre os parlamentos acerca da sua histdria, suas funcdes e seus
papéis desempenhados no sistema democratico ndo € uma tarefa facil pelo fato de as
pesquisas se centrarem mais em estudos de caso, principalmente em relagdo ao modelo
britdnico (Baldwin, 2005; Norton, 2013).

As antigas assembleias populares na Grécia e na Roma antiga ja contavam com
tracos e fungdes similares (elaborar e discutir leis e acdes) a instituicdo parlamentar.
Entretanto, sua origem estd nas assembleias medievais, que eram assembleias para
debater os interesses da nobreza e do clero (Almeida, 2015).

De forma geral, pesquisas consideram que o parlamento emerge na Inglaterra,
com o Magnus Concilium no final do século XIIl: um conselho composto pelos
“grandes senhores do reino” e que servia como um Orgdo consultivo ao monarca
(Baldwin 2005; Montero, 2017).

Contudo, é somente no século XIX que essa instituicdo passa a ter o seu ponto
alto, considerado como o “século de ouro”, em que o parlamentarismo passa a ser uma
caracteristica desse século, substituindo a monarquia constitucional (Cotta, 1998;
Montero, 2017; Norton, 1990a) 1°. Montero (2007, p.415) considera duas datas

10 Cotta (1998, p.879) demonstra que essa transi¢do de monarquia constitucional para regime parlamentar
ndo aconteceu sem turbuléncias e conflitos, exemplificados por episédios de censura parlamentar,
dissolucdes de forma prévia das assembleias pelo rei, com vistas a frear o desenvolvimento dessas arenas
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importantes para a consolidacdo contemporanea do parlamento: 1) a implantacdo das
eleicdes no inicio do século XX em distintos paises, primeiramente com o sufragio
censitario e, posteriormente, com o sufragio universal; e 2) a entrada dos partidos
politicos como instrumentos de mediacdo junto ao eleitorado, o que ocorre mais
fortemente em 1945.

Baldwin (2005), ao fazer um estudo de caso sobre o Parlamento de Westminster,
compreende que este passou por trés fases. O primeiro estdgio compreende a sua
formacdo e surgimento na Idade Média, em que se teria uma espécie de confluéncia
entre 0 Monarca, a House of Lords e a House of Commons baseada no conceito de
“soberania parlamentar”. O autor demonstra que, com 0 passar dos anos, houve
gradualmente um realinhamento mais nitido dos membros dessas duas Casas — um
composto por convocacdo individual (nobres e o clero menor) e os eleitos em condados
e distritos (cavaleiros e burgueses). Segundo Norton (2013), a separacdo dessas
Cémaras ocorre mais de um século depois e com uma definicdo das caracteristicas
fundamentais de cada uma, sendo que, no inicio, os comuns possuiam papel mais
secundario, sem participar da deliberacéo sobre questdes de maior relevancia.

O segundo momento € caracterizado pelo autor como o de declinio do poder da
House of Lords para uma maior influéncia politica da House of Commons. Para ele, esse
fendmeno se iniciou no século XVIII, em que ideias iluministas como a separacao e
controle dos poderes, e o check and balances!! se fizeram mais presentes na Camara dos
Comuns. Além disso, a expansdo do sufrdgio no seculo XIX colocou tal Camara em
uma posicdo de reivindicar pressupostos de representatividade. Para Baldwin (2005),
esses dois fatores colocaram o poder politico mais distante da House of Lords e em
direcdo a House of Commons.

Por fim, o terceiro e ultimo estagio € o que Baldwin (2005) denomina como o
crescimento do “governo partidario”, que se consolidou no inicio do século XX. Com o
processo de expansdo do sufragio, apontado anteriormente, o eleitorado no Reino Unido
se tornou muito grande, tornando indispensavel que os deputados deleguem poder e se
organizem em torno de partidos politicos. Assim, os deputados se voltam para as bases
partidarias, apoiando ndo somente os seus lideres, mas também os programas dos

partidos, resultando em uma maior coesdo partidaria. O “governo partidario” teve como

e de crises constitucionais. Malgrado, segundo o autor, no comeco do século XX, esse conflito ja havia
resolvido em favor da instituicdo parlamentar em quase todos 0s paises europeus.

11 O maior expoente dessas ideias ¢ Montesquieu que defendia o equilibrio entre os trés poderes, sendo
gue um poder seria responsavel por frear as acOes arbitrarias do outro.



18

consequéncia maior apoio vindo dos parlamentares a quem esta no Poder Executivo.
Deste modo, 0 governo passa a iniciar o processo e os tramites legislativos, o que
resulta na diminuicdo do poder de legislar por parte dos parlamentares. Assim, o
Gabinete Governamental torna-se uma instancia central na tomada de decisdes no
parlamentarismo'?.

Interessante mencionar o processo de constitui¢do da instituicdo parlamentar nos
Estados Unidos, modelo que serve de inspiracdo para muitos paises da América Latina.
A formacédo do parlamento dos Estados Unidos se inicia em 1774, por meio de uma
convencdo denominada de Primeiro Congresso Continental realizada na Filadélfia, que
teve a participagdo de 56 delegados indicados por 12 das 13 colbnias britanicas (com
excecdo da Geodrgia) para as legislaturas. Essa convencdo foi realizada como uma
reacdo a algumas leis promulgadas pelo governo britdnico que determinavam
atribuicdes das suas colbnias (Atos Intoleraveis).

Em 1776, com a Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos e
consequentemente a promulgacdo da Constituicdo do pais, ocorreu o Segundo
Congresso Continental, também realizado na Filadélfia, mas agora com a participacao
de todas as 13 colbnias, quando se criou um Congresso unicameral. O Legislativo
passou a ser bicameral, como € até hoje, somente em 1787, com a modificacdo da Carta
Magna. Assim, estados norte-americanos seriam representados na Camara dos
Representantes, com base em suas respectivas populacdes, e no Senado de forma
igualitaria (Burnett, 2004).

Os primeiros anos do parlamento estadunidense foram marcados por disputas
entre federalistas e antifederalistas, pelas desigualdades entre as regides norte e sul do
pais, e sobre as definicdes do método eleitoral e da possibilidade de candidatura, o que
garantiria a superioridade e a distin¢éo dos eleitos sobre os eleitores (Manin, 1998).

Os antifederalistas defendiam uma representacdo mais descritiva, no sentido de
Pitkin (1967), cujo proposito é que a assembleia, entendida como uma miniatura da
populacdo, atuasse como faria o proprio povo reunido nela. Para eles, as elei¢ces
periodicas seriam condi¢cBes necessarias para a representacdo politica, mas a
representacdo politica também requeria uma similitude e proximidade entre os atores.
Por outro lado, por parte dos federalistas, ndo havia qualquer mencdo no governo

republicano representativo da necessidade de se ter uma semelhanca entre

2por outro lado, Norton (1990a) pontua que pensadores liberais enxergavam a emergéncia de maior
poder aos partidos politicos como um sindénimo do enfraquecimento das instituicGes representativas.
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representantes e representados. Esse grupo acreditava que as elei¢cdes seriam condicoes
necessarias e suficientes para a representacdo politica. Madison, por exemplo, apesar de
defender a distingéo entre representantes (considerados mais inteligentes e virtuosos) e
representados, pontua a necessidade de se ter um sistema de sangdes e recompensas
frente aos representantes (Manin, 1998). As eleicdes e as reeleicdes funcionariam nesse
sentido (accountability vertical), como um meio de manter os representantes virtuosos,
0 que futuramente se mostrou insuficiente.

A partir do século XIX, os partidos politicos passam a se fortalecer, o que se
aproximou, com o decorrer do tempo, do modelo de partidos sugerido por Manin
(1998)1, mas também por Montero (2007). Esse modelo é decorrente da extensdo do
sufragio e da formacdo dos partidos de massa, em que o voto deixa de ser pessoal e
passa a ser mais partidario**. Neste sentido, uma maior nogéo de pertencimento a classe
social gera uma coincidéncia das expressdes entre eleitores e representantes?®.

A partir do século XX, ocorre uma maior estabilidade do parlamento, com maior
atuacdo dessa instituicdo no ciclo das politicas publicas. O processo legislativo dessas
Casas também passou a ser estruturado em comités, o que propiciou uma maior
especializacdo e debate sobre politicas e 0s seus aspectos legais. Atualmente, o
Congresso dos Estados Unidos é composto pelo Senado, com 100 representantes, e a
Camara dos Representantes, com 435 parlamentares. De maneira geral, 0 Senado possui
maior capacidade decisoria do que a Camara dos Representantes, dotando de mais
responsabilidades e capacidades exclusivas de poder politico.

No caso brasileiro, a instituicdo parlamentar emerge com a Constituicdo de
1824, a primeira Constituicdo Brasileira com o pais independente. Essa Carta Magna

estabeleceu um Poder Legislativo bicameral, inicialmente denominado de Assembleia

13 Com base em circunstancias histdricas, o autor distingue trés tipos de governo representativo: o
parlamentar que se da pela escolha de pessoas notaveis e ilustres que inspiram confianca pessoal junto
aos eleitores e com papel de maior protagonismo por parte do érgao representativo (local onde ocorre o
debate); a de partido, ja expresso brevemente; e a de audiéncia (ou de publico) em que a eleigdo dos
representantes se baseia nos lacos de confianga (o que se assemelha ao modelo parlamentar), refor¢ando a
figura personalista da lideranca politica, ou seja, a imagem desta perante o0s eleitores é o que determina a
sua escolha, marcado por um contexto de volatilidade eleitoral e de ndo correspondéncia entre as opinides
dos eleitores e representantes no momento pds-eleicéo.

14 Entretanto, até 1913, ocorria eleicdo indireta dos senadores pelas assembleias estaduais; e somente em
1965 os negros e pobres estadunidenses puderam votar, com a Lei dos direitos de voto (Voting Rights
Act). Essa lei estabelecia o fim de préticas eleitorais discriminatérias, decorrentes da segregacao racial e
financeira (pagamento de taxas — poll tax). Ela foi promulgada no auge do movimento dos direitos civis,
vindo em seguida da Lei de Direitos Civis, de 1964.

5 Na democracia de partido, a independéncia de acdo ndo se centra no representante individual, mas nos
lideres partidarios, que séo os que definem as prioridades e negociam com potenciais aliados.
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Geral, dividida entre Camara dos Deputados e a Camara dos Senadores®. A primeira
era eletiva, com o mandato de quatro anos (carater temporario); enquanto o Senado
possuia a caracteristica da vitaliciedade.

J& as atuais Assembleias estaduais foram criadas inicialmente com a
promulgacdo do Ato Adicional de 1834, em que, durante o periodo regencial (1831-
1840), havia uma forte mobilizacdo em prol da descentralizagdo e de uma maior
autonomia politica das provincias frente ao governo central. As Assembleias legislativas
Provinciais substituiram os antigos Conselhos Gerais das Provincias, conselhos esses
mais ligados aos interesses do Imperador. Deste modo, as provincias passaram a ter um
maior status decisério, com prerrogativa de elaborar legislacGes e administrar seu corpo
funcional (demitir e contratar funcionarios) (Paranagud, 2010). Das 27 Assembleias
legislativas atuais, contando o Distrito Federal, 17 delas foram criadas entre 1834 e
1835%7.

Entre periodos turbulentos de idas e vindas, a exemplificar pela instauragdo do
Estado Novo em 1937, e pelo regime militar, regime esse que resultou em uma perda da
capacidade decisoria e do status funcional do legislativo brasileiro como um todo, além
da realizacdo de elei¢cdes indiretas para sua composicdo, 0 parlamento retoma seu
protagonismo com a redemocratizagdo brasileira, concretizada com a Constituicao
Federal (CF) de 1988 e consequentemente com as Constituicdes estaduais promulgadas
no ano subsequente. Com base na CF, teve-se a garantia da eleicdo direta para 0s cargos
do Legislativo e do Executivo, além da liberdade de organizacdo politica e partidaria, o
que favoreceu o multipartidarismo vigente atualmente. Ademais, asseguraram-se
reformas processuais de descentralizagdo politica, administrativa e fiscal, dotando maior
autonomia decisoria para as unidades federativas.

Seguindo Leston-Bandeira (2016), dividimos a historia do parlamento em trés
fases: 1) Parlamento Clube de Cavalheiros do século XIX: pequeno, elitista, e com
ligagéo fluida com o governo; 2) Parlamento Representante do século XX: decorrente
da emergéncia dos partidos de massa e da expansdo do direito ao voto, o que o torna

uma instituicdo voltada para o escrutinio e a representacdo; formatado pelo modelo de

16 Entretanto, essa Constituicdo também instituiu um quarto poder, o Poder Moderador, para além dos
tradicionais trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario). O Poder Moderador era exercido pelo
préprio imperador, D. Pedro I, o que o possibilitava intervir e controlar os outros poderes, 0 que remonta
a uma ideia de centralidade politica e, em certa medida, absolutista.

17 340 elas: Alagoas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Santa Catarina,
Sergipe e Sdo Paulo.
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delegacdo; 3) Parlamento Mediador: emerge no seculo XXI, buscando desenvolver
interconexdes ativas, entre as elei¢des, com os cidaddos com vistas a tornd-lo mais
aberto e transparente. Enfim, a representacdo de delegacdo passa a ser relacional. Uma
das caracteristicas desse Parlamento Mediador vincula-se ao desenvolvimento dos
mecanismos de public engagement (envolvimento do publico)*é.

A prépria conformagdo e transformacéo pela qual passou e passa o parlamento
ao longo dos anos nos chama atencdo para 0 modo de acesso e exercicio do poder
politico. Quando o parlamento se torna a instituicdo de representacao legitima _ onde
ocorre a representacdo formal _ a questdo de quem representa muda para como nés
selecionamos e autorizamos nossos representantes; e qual € a relacdo deles com o
representado (Pollak, 2007). Como Pitkin (2006) demonstra, houve uma passagem da
representacdo inicialmente concebida como “pdr-se em lugar de outros”, marcada pelo
aspecto de substitui¢do e encarnagdo do todo, para “atuar para os outros”, no sentido de
“atuar por alguém como seu agente autorizado ou deputado” (p.20).

Entretanto, deve-se atentar para a multiplicidade de compreenséo do que seria o
Poder Legislativo. Esta instituicdo € um o6rgéo coletivo, policéntrico e com diferentes e
dissonantes vozes dentro dela. Ademais, possui tamanho, atuacdo e processos de
institucionalizacdo diversos quando comparado a diferentes casos. Sheplse (1992)
chama atencgéo para o pluralismo dessa instituicdo ao afirmar que o Congresso, longe ser
“it”, é “they” na medida em que se trata de processos de coordenacao coletiva relativos
as intencbes e escolhas politicas. Assim, as tarefas e os papéis desempenhados pelo
legislativo diferem consideravelmente de um caso para 0 outro com funcdes distintas
que aumentaram com o passar dos anos para além daquelas cléassicas de legislar e
fiscalizar (Braga; Mitozo, Tadra, 2016; Figueiredo, Saraiva, 2016; IPU, 2012; Leston-
Bandeira, 2007a; Mezey, 1979; Mitozo, 2018; Norton, 1990ab; Packenham, 1970;
Walker, 2012).

Reconhece-se, todavia, que a o ato de legislar é o que justificou o surgimento do
parlamento como instituicdo, sendo inicialmente a sua principal funcdo (Norton, 2013).
Sua formacgédo se deu em um contexto que via com descrédito que a legislacdo fosse

exercida diretamente pela populacdo, devido a especialidade técnico-funcional dos

18A questdo da mediacdo ndo estd centrada na ideia deste ou daquele projeto politico e/ou questdo
programatica impulsionada por partidos politicos, mas em um sentido partilhado em que o Legislativo
seria a casa onde a representacéo historicamente se faz presente e é reivindicada pelos grupos sociais. A
mediacao feita pelo parlamento é entre a sociedade e o Estado, ou seja, ele atuaria como um ramo do
poder mais proximo dos cidadaos.
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parlamentares (Manin, 1998; Norton, 2013; Weber, 1997). Porém, deve-se atentar para
a mudanca da figura do parlamentar: de politico independente, oriundo das classes altas,
presente no século XIX, para a de politico como profissdo, decorrente da expansdo do
poder dos partidos, que se fez mais forte na segunda metade do século XX,

Weber (1997), na obra “Parlamento e governo na Alemanha reordenada”,
publicada em 1918 2° em pleno contexto po6s-guerra, faz uma critica ao regime
semiparlamentar alemdo. Para esse autor, “os parlamentos modernos sdo primeiramente
orgaos representativos dos individuos por meio burocraticos” (p.55), sendo necessario
um consentimento minimo por parte dos governados para a durabilidade da dominacao
exercida por essa instituicdo. O parlamento teria como funcdo tanto debater os grandes
assuntos quanto influenciar as grandes questbes. Ademais, ele entendia a forma
parlamentar com vistas ao recrutamento de lideres politicos, cuja funcéo seria exercida
por partidos responsaveis (gatekeppers). Todavia, para que essas funcbes fossem
alcancadas, seria necessario que seu poder politico fosse garantido.

Nesse sentido, Weber faz uma diferenciagdo entre um parlamento que
desenvolve uma “politica negativa”, ou seja, atuando com base no seu poder de veto
frente aos projetos do executivo, daquele que exerce uma “politica positiva”. A “politica
negativa” levaria a uma assimetria informacional em relacdo ao governo e um maior
dominio da burocracia?*. Em contraposicio, o autor defende uma “politica positiva” por
parte do Legislativo, politica essa que se basearia no reforco da sua funcéo de governo.
Tal reforco poderia vir da exigéncia de que os Ministros fossem parlamentares, ou que
possuissem voto expresso e declarado de confianga da maioria, 0 que demandaria uma
continua prestacao de contas de seus atos ao parlamento.

A principal preocupacdo do autor era evitar o elemento cesarista presente no
modelo democréatico que se consolidava cada vez naquele contexto: a democracia de
massa. Segundo ele, o carater cesarista era algo intrinseco a esse modelo. Porém, a
democracia parlamentar conseguiria controlar mais o referido elemento, em comparacgéo

com a plebiscitaria, tendo uma maior capacidade de racionalizar a atividade politica

19 Contudo, atualmente tem crescido uma demanda por candidaturas independentes e de politicos que se
colocam como outsiders, ou seja, parlamentares que descolam a sua imagem da organizagao partidaria.

20 Na verdade, essa obra se baseia em um compilado de artigos publicados em 1917, analisando o
processo de transicdo de monarquia absolutista, para um regime parlamentarista, bem como o legado de
Otto Von Bismark (1815-1898) na politica alema.

2L<(..) nessas condi¢des o parlamento receberd o minimo indispensivel de informacdes e sera
considerado um simples freio, um conglomerado de criticos impotentes e sabichdes. Por sua vez, a
burocracia facilmente parecera ao parlamento e aos eleitores deste como sendo uma casta de carreiristas e
apaziguados que submetem o povo a suas atividades inoportunas e, em grande parte, supérfluas” (p.55).
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(Sell, 2011)?2. O maior exemplo de democracia parlamentar se assentava no modelo
britdnico, em que o parlamento consegue proteger a continuidade e a estabilidade do
sistema, fiscaliza as acGes de poder do representante e preserva os direitos civis da
populacéo.

O interessante nessa obra weberiana é o reconhecimento da expansdo de
atribuicOes do parlamento, ao atestar, mesmo implicitamente, a importancia deste para a
legitimidade e estabilidade do sistema, acrescido das fung¢des de participar diretamente
da agenda politica — sem falar dos tradicionais papéis de legislar e fiscalizar o governo.
Ademais, ha o desenvolvimento de categorias normativas sobre como deve ser
operacionalizada a sua relagdo com outras instituicdes, como os partidos politicos e o
Executivo, bem como com a sociedade e o aparato burocratico. Em outras palavras,
compreende-se que a atuacdo do Legislativo esta entranhada a uma estrutura-
institucional e a um regime democratico que se modificou e se modifica ao largo da
historia, e que caberia ao parlamento se adaptar a essas mudancas com a finalidade de
garantir o cumprimento das suas atribuicdes e expectativas. Nesse sentido, a adaptacao a
conjunturas externas por parte do parlamento seria um mecanismo causal para a
promocdo de inovacGes democraticas e até mesmo para as suas transformacgdes em
termos de papéis a serem desempenhados e funcBes a serem cumpridas.

Deste modo, essa instituicdo é constantemente alvo de mudancas institucionais,
seja no processo eleitoral ou na forma do exercicio da representacdo politica formal.
Essas mudancas possuem o objetivo de garantir maior legitimidade a este poder,
demandando, para tal, maior organizagao.

A primeira mudanca ocorreu com o fim do voto censitério e/ou da atribuigdo de
pesos, para o0 voto universal de peso igualitario iniciado no final do século XIX e com
consolidacdo no século XX?2%. Essa mudanca garantiu maior igualdade politica e
deslegitimou a crenca de que a expansao da escolha eleitoral levaria a um colapso do
governo representativo.

Posteriormente, houve a discussao entre o mandato livre e o imperativo. O ponto
central é se o representante deveria ter autonomia para refletir, agir e julgar as matérias

legislativas, e assim, representar os interesses de forma mais universalista (mandato

22 Todavia, com o passar dos anos a preferéncia de Weber pela democracia parlamentar se altera, rumo a
uma nova definicdo de democracia plebiscitaria com base em categorias socioldgicas e politicas. Para
saber mais ver: o Capitulo |11 da Economia e sociedade e a anélise feita por Sell (2011).

23 O Brasil, por exemplo, garantiu o voto para as mulheres em 1934, e a sua obrigatoriedade foi estendida
as mulheres somente em 1946. Ja os cidaddos analfabetos possuiram o direito ao voto apenas com a
Constituicao de 1988, mas tal direito é facultativo, além de permanecerem como inelegiveis.
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livre); ou agiria como delegado de certos grupos e organizacdes, atendendo suas
demandas e indicacBes sobre como agir no processo decisorio (mandato
imperativo).Essa discussao se tornou mais forte no século XIX, resultando na vitdria do
primeiro modelo baseado na presuncdo de que o parlamentar representa toda uma
coletividade (o geral), e ndo apenas determinados segmentos ou distritos.

De acordo com Miguel (2014), a accountability seria uma espécie de posi¢cdo
intermediéria entre 0 mandato livre e 0 mandato imperativo, o que ajudaria a estabelecer

um vinculo entre eles.

O representante deve explicar as decisdes que toma aos seus constituintes,
convencendo-o do acerto de seus posicionamentos & luz das informagdes que
possuia, mesmo que a primeira vista possam parecer incorretos ou
desconectados de seus interesses. E € o publico quem decide o quéo
convincentes foram as suas explicacbes, pronunciando-se nas eleicdes
seguintes (Miguel, 2014, p. 177)%*.

Por fim, salienta-se o debate sobre o sistema eleitoral a ser adotado:
proporcional, distrital ou misto; lista aberta ou fechada — que emerge também na “era
do capital e do império” concernentes a forcas da democracia e do nacionalismo
(Hobsbawm, 1997). Esse debate diz respeito ao modo de selecdo do representante, ou

seja, quem representa dentro do parlamento.

(...) s@o os mecanismos eleitorais que determinam a natureza de ligacéo
entre a sociedade e o Parlamento, € deles que depende em boa medida o
“peso especifico” da instituicdo parlamentar e o grau de autonomia em
relacdo as estruturas politicas. Eles determinam, além disso, as relacfes de
forca entre os diversos grupos politicos e, parcialmente, também o clima
politico, contribuindo para a definicdo da natureza e limites do papel do
Parlamento no processo politico (Cotta, 1998, p.880).

Embora fundamental do ponto de vista da engenharia institucional e seu impacto
na dinAmica representativa (quem e como se representa), essa discussao vai além do
escopo desta tese, nos obrigando a deixa-la de lado para nos concentrar nas mudancas

de suas funcdes que, como veremos, se complexificam com o seu desenvolvimento.

1.3. As fungdes do Parlamento: para além de legislar e fiscalizar

24 Algo semelhante é defendido por Manin (1988) ao enfatizar que a tomada de decisédo seja precedida por
um debate publico, e o parlamento seria o local para realizar esse debate.
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Como ressaltado anteriormente, as funcbes do Legislativo tém se expandido ao
longo dos anos. Packenham (1970) e Mezey (1979), como apontado por Norton
(1990ab), tiveram o mérito de reconhecer os legislativos como 6rgaos multifuncionais.

Packenham, por exemplo, mobiliza trés categorias analiticas, entre onze funcdes
do Congresso Nacional brasileiro:

1) Legitimagdo - latente (reunides regulares e ininterruptas; manifestacéo
(aprovacdo formal); e canalizacdo das tensdes do sistema politico;

2) Recrutamento, socializacao e treinamento;

3) Decisionistica ou de influéncia — legislacdo; resolucdo de impasses dentro do
sistema politico; articulacdo de interesses; resolucdo de conflitos; fiscalizacdo da
administracdo; tratamento dos casos especificos em rela¢do aos cidadaos.

A tipologia funcional oferecida por este autor valoriza a relacdo do Legislativo
para além do ambito estritamente institucional, ou seja, entre os poderes, envolvendo
também os constituintes por meio de projetos de socializacdo e de atendimento de
demandas especificas, contribuindo, assim, para o desenvolvimento da cidadania como
um todo?®.

Ja Mezey (1979), ao elaborar uma tipologia dos legislativos com base no grau de
poder de formulacdo de politicas e o apoio que possui, chama atencdo para a
importancia de essa instituicdo restabelecer a sua legitimidade junto a sociedade,
reconhecendo o principio da diversidade social e cultural, a transparéncia e a
responsividade do seu processo decisorio.

Enfim, o que esses dois autores ponderam é que ndo devemos associar
restritamente a fungdo do parlamento com o “lawmaking”. Além disso, o fato de o
Legislativo ser reativo sobre a legislacdo ndo retira a sua importancia como instituicdo,
uma vez que, atraves da discussdao ou votacdo de projetos, os legisladores podem
exercer influéncia sobre a redacgéo final das leis a serem adotadas, canalizar interesses e
levar adiante a sua funcéo representativa (Montero, 2007).

Deve-se reconhecer que a geracdo de leis e normas esta marcada por
determinantes que vai além do plano notadamente juridico. Envolve também o plano
politico, cuja atuacdo, de acordo com Montero (2007, p. 425), se da por dois fatores

fundamentais: 1) conjuntural - correlacdo de forcas presentes no parlamento,

% Ressalta-se que esse autor contemplou atividades que ndo estavam inseridas formalmente nessas duas
Casas legislativas, o que nos remete a ideia de que Packenham definiu essas funcdes com base nas
consequéncias para o sistema politico (Norton, 2013).
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exemplificada pelas preferéncias eleitorais em certo contexto®®; e 2) o procedimento
legislativo - expresso pela Constituicdo e Regimento Interno do Legislativo, o que
demarca os tramites e processos para adocdo de uma lei. Esse aspecto procedimental
atribui legitimidade tanto para o procedimentalismo quanto para a lei em si.

De forma geral, quatro sdo as funcGes mais reconhecidas pelos parlamentos:
representar; legitimar; legislar e controlar?’ (Beetham, 2011; Cotta, 1998; Montero,
2007). Para Montero (2007), as duas primeiras funcOes (representar e legitimar) sdo
fundamentalmente transversais a atuacdo do Legislativo; enquanto as duas ultimas
possuem um componente mais procedimental.

Reconhece-se que a capacidade do parlamento de exercer essas fungdes vem
mudando. Um exemplo é a diminuicdo da atividade legislativa decorrente da
intervencdo do Executivo nessa area em todas as suas fases (iniciativa, discussao e
decisdo final) e na coordenacdo e definicdo de prioridades legislativas. Beetham (2011)
ressalta também a perda da capacidade de fiscalizacdo do parlamento, devido a
emergéncia de 6rgdos externos, especialistas para tal funcdo, como os ombudsmen, as
agéncias reguladoras, etc.

Por outro lado, observa-se um processo de desenvolvimento de mecanismos
adicionais de interlocucdo entre cidaddos e o parlamento, 0 que repousa no potencial
que tais espacos podem apresentar de fomentarem um relacionamento mais proximo
entre representantes e representados, estreitando o vinculo entre eles e com a propria
instituichio — representacdo institucional (Judge, Leston-Bandeira, 2017). Esses
mecanismos permitem repensar a prépria funcdo do Legislativo, para além daquelas
supracitadas.

Essas redefinicGes e expansdes nas funcdes do parlamento estdo associadas,

entre outras coisas, ao surgimento e desenvolvimento de formas de comunicacdo e de

% Nota-se que a conjuntura politica importa para compreender a acdo dos mecanismos causais — 0s
aspectos que ligam as causas juntamente ao resultado produzido, ou até mesmo a presenca de algum deles
nesse fendmeno em questdo. Esses conceitos serdo apresentados no capitulo metodolégico. Assim, a
depender da conjuntura do Legislativo, isso dificulta a atuacdo de alguns mecanismos causais para a
producéo da participacéo.

ZTA funcdo de representacdo consiste em fazer presente as opinides e perspectivas dos cidaddos no
processo parlamentar (Montero, 2007). Cotta (1998) a considera como preliminar por ser uma constante
histérica mesmo com as transformacgdes do parlamento, e porque nela dependem todas as outras fung@es
parlamentares. A de legitimar refere-se a manifestacBes de concordancias ou discordancias frente a
determinadas decisdes e processos, em que “a pluralidade de opinides cede lugar a unidade de expressao
politica” (p.884). A de legislagdo ¢ entendida como a de elaboracdo de normas gerais e como espago de
deliberacdo destas. E por fim, a de controle significa a de monitorar e fiscalizar as acbes do governo seja
por meio da proposta or¢camentaria, de requerimentos de mais informacdes, ou até mesmo instala¢do de
processos de inquéritos.
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aparatos tecnoldgicos (Leston-Bandeira, 2009; Mitozo, 2018). Por meio de tecnologias
digitais, por exemplo, possibilitam-se uma tradugdo e reafirmagdo de um modelo
democratico que permite maior interconexdo entre cidaddos e representantes,
fomentando lagos e relagdes entre esses atores, além de assegurar politicas de
accountability e de transparéncia das acbes parlamentares, o que se aproxima das
funcOes participativas e educativas desempenhadas por essa instituicédo (Braga, Mitozo,
Tadra, 2016).

Das formas mais restritas de participagdo, como aquela defendida por
Schumpeter (1961) na democracia minimalista em que a participacdo do cidaddo com o
parlamento se limita ao voto, passa-se a observar niveis mais amplos de interconexdes
com o parlamento ao intervir no processo legislativo por meio de peti¢cdes, audiéncias
publicas, foruns digitais de discussao, etc.; mas também passa-se a vivenciar a politica e
essa instituicdo de forma mais ampla, estabelecendo lacos informais com ela,
exemplificadas pelo fomento de atividades culturais (saraus, Memorial, exposicdes,
teatro, etc.) e de educacdo civica (Parlamento Jovem, visitas guiadas, cursos de curta-
duracdo e palestras voltadas para o publico externo).

Dessa forma, Leston-Bandeira (2007, p.662) reconhece novas fungbes
desempenhadas por esse poder: 1) resolucdo de conflitos dentro do sistema politico,
entre os atores politicos, entre as instituicBes, e entre as instituices e os cidadaos, em
que o parlamento atuaria como um mediador nesse cenario; 2) educacdo ao prover
informacdes sobre o sistema politico, bem como as suas atividades, além de permitir o
acesso ao parlamento; 3) legislacéo: reunir as necessidades referentes as leis; originar,
esbogcar e alterar leis; influenciar na legislagdo governamental; 4) legitimagdo: garantir
que o sistema politico esteja funcionando, que as instituicdes estejam desempenhando o
seu papel, e que as necessidades dos cidaddos estejam sendo atendidas 5)
representacdo: receber as demandas dos cidad&os, expressar as suas vontades e agir em
torno de suas demandas 6) escrutinio: fiscalizar a rotina das acdes e politicas
governamentais; assegurar a responsabilidade de instituicdes centrais do sistema
politico. Ou seja, a autora acrescenta novas fungdes (resolucdo de conflitos e educagéo)
aquelas comumente associadas ao Legislativo. Essas duas novas fung¢Ges vao além dos
muros do parlamento ao procurar desenvolver iniciativas e relacionamentos para com o
publico externo.

Conclui-se que os desenvolvimentos de mecanismos adicionais de interlocucao

entre cidaddaos e o parlamento repousa no potencial que este pode fomentar um
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relacionamento mais préximo entre representantes e representados, estreitando o
vinculo entre eles; reafirma a importancia do parlamento como arena para lidar com os
conflitos, e consequentemente para o aperfeicoamento da democracia; e repensa a
prépria funcdo do Legislativo. Tais funcdes, como demonstrado, vdo além das
ordinérias producéo e alteracao legislativa e fiscalizacdo, mas dizem respeito também a
aspectos que envolvem o publico externo e os outros poderes institucionais (Braga,
Mitozo, Tadra, 2016; Figueiredo, Saraiva, 2016; IPU, 2012; Leston-Bandeira, 2007a;
Mitozo, 2018; Walker, 2012).

Portanto, a expansdo das fungdes do parlamento, sendo uma delas o
desenvolvimento de formas de public engagement, evidencia a disposi¢do deste poder
de se abrir, estabelecendo uma pratica mais relacional com a sociedade na tentativa de
ouvir as suas demandas e buscar soluciona-las. Reconhece-se, assim, a amplitude da
pratica representativa cujo modelo agente-principal ndo €, por si s, suficiente. Como
salientando por Leston-Bandeira (2016), a representacao politica passa a ser entdo mais
interativa entre os atores politicos, os cidadaos e a instituicdo parlamentar.

Essas mudancas reforcam a necessidade de atentarmos para questdes
relacionadas a organizacao e ao modelo do legislativo, bem como para a relacdo entre
estrutura e agéncia no que tange ao reforco e ao desempenho de tais fungdes pelo
parlamento, especialmente iniciativas que fomentem o envolvimento do publico com
essa instituicdo. E neste sentido que, na proxima secdo, analisaremos os condicionantes

para desenvolvimento destas estratégias participativas.

1.4. O public engagement e os determinantes para o seu desenvolvimento

O desenvolvimento de iniciativas de envolvimento do publico no Legislativo
tem se intensificado, principalmente, a partir do século XXI, quando se configura aquilo
que alguns autores denominam de “Parlamento Mediador” (Leston-Bandeira, 2016). Tal
fendmeno acabou expandindo as suas fungdes, como ja mencionado, acarretando
maiores expectativas (e, por vezes, mais frustragdes) em relagédo a essa instituigéo.

O public engagement é um fenbmeno mais amplo que envolve diversas
atividades e formas de relacdo entre o Legislativo e o publico externo durante o
intersticio eleitoral (Arnold, 2012; Beetham, 2006; IPU, 2012). Essas iniciativas vao

desde o acesso e provimento de informagOes, passando pelo desenvolvimento da
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educacdo civica e de atividades culturais, até a participacdo da sociedade no processo
legislativo e nas politicas publicas (Leston-Bandeira, 2014; Walker, 2017).

De acordo com Leston-Bandeira (2014), o public engagement envolve cinco
dimensGes principais: informacéo: cidaddos possuem acesso a informacdo sobre o
parlamento; compreensdo: cidaddos se envolvem com essa informacdo desenvolvendo
uma compreensdo sobre o parlamento; identificacdo: cidaddos ndo somente
compreendem o parlamento, mas também enxergam a relevancia e sdo capazes de
vincular a atividade parlamentar com suas préprias vidas e experiéncias; participacao:
cidaddos ndo somente compreendem a relevancia do Parlamento para as suas vidas, eles
realmente se sentem compelidos a participar de uma producao parlamentar para agir em
uma area que lhes interessam; intervencdo: os cidaddos ndo s participam, mas também
lideram o processo e se envolvem com os parlamentares na discussdo que contribui para
uma decisio parlamentar (idem, p. 4-5)%,

Embora considerados separadamente, entende-se que essas dimensfes se
complementem contribuindo para a qualidade do processo de envolvimento do publico
como um todo. Por exemplo, a possibilidade da participacdo dos cidadaos depende de
disseminacdo de informacdes, de transparéncia procedimental e da capacidade de agédo
do Legislativo?®. As demais dimensdes qualificam e motivam a participagdo nessa
instituicdo, que, ao contrério do Executivo, ndo pressupde um resultado direto, uma vez
que ¢ intermediado pela representacéo.

Reconhecendo que o engajamento publico € um fenbmeno mais amplo que nédo
se restringe somente as atividades que envolvem a participacdo social, esta tese buscara
analisar, entretanto, o surgimento e o desenvolvimento das inovacgdes que envolvem a
participacdo do publico no interior dessa instituicdo.

O ganho analitico do conceito de public engagement aqui mobilizado é que ele
se ajusta mais ao contexto do Poder Legislativo — peculiaridades, forma de
organizacdo e capacidades de acdo. E uma literatura mais proxima dessa instituicio

(maior precisdo analitica). A partir da nogdo de public engagement, novas formulacdes

28 Posteriormente, Leston-Bandeira juntamente com Walker argumentam que o parliamentary public
engagement inclui quatro elementos-chaves: informacdo, educacéo, consulta e participacdo (Leston-
Bandeira, Walker, 2018).

29 Essa visdo contraria a ideia de Walker (2017). A autora defende que ndo ha uma interdependéncia
linear em que o cidaddo precisaria inicialmente ser informado e educado sobre assuntos legislativos, e
entdo ele gerar inputs significativos direcionados a essa instituicdo. Entretanto, a questdo ndo é a
linearidade em si, e sim que o aperfeicoamento de formas de envolvimento do publico deve ser visto de
forma circular, em que tais dimensdes estejam integradas entre si de forma a subsidid-las e complementa-
las.
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conceituais foram construidas, como a de Parlamento Aberto e Digital, cujas principais
dimensGes mobilizadas sdo: transparéncia, prestacdo de contas e participacdo cidada
colaborativa.

O conceito de public engagement estd dentro do campo das inovacdes
democraticas, apresentado anteriormente, apesar de essas analises se concentrarem mais
em casos idealizados pelo Poder Executivo, e, em segundo plano, pela sociedade civil e
movimentos sociais. Ao remontarmos a alguns estudos da area, percebemos que o
desenvolvimento do conceito de public engagement estd imbricado aos contextos de
governanca participativa e deliberativa, utilizando como exemplo as inovacdes
democréticas, como os minipublicos, justificando que ha o fomento da deliberacéo
publica e de envolvimento direto dos cidaddos nelas, além do pluralismo da
representacdo e da possibilidade de reivindica-la (Hendriks, Kay, 2015; Hendriks, Lees-
Marshment, 2019; Leston-Bandeira, 2014; Leston-Bandeira, Walker, 2018). Ambos 0s
conceitos — inovacgBes democraticas e public engagement — buscam promover e
fortalecer a relacdo do cidaddo com a instituicdo politica, para além do carater
participativo. Por isso, preferimos utilizar o termo de inovacGes participativas.

Todavia, além de reconhecer as diferentes dimensbes do public engagement, é
vital ter ciéncia acerca de qual setor legislativo inicia tais atividades; as prioridades
dessa atividade; e a integracdo deste setor com outros da Casa (Nisbett, Leston-
Bandeira, 2018°%°). Como as autoras colocam, uma mesma atividade pode abarcar
diferentes dimensdes de public engagement (informacdo, educacdo, consulta e
participacdo), o que pode envolver diferentes canais e fluxos continuos de recebimento
de inputs dos cidad&os e geracdo de inputs para 0s mesmos. Assim, a integracao desses
setores e compartilhamento de dados entre eles podem ser indicativos da efetividade e
centralidade dessa politica.

De um modo geral, a preocupacdo de desenvolver mecanismos de interlocucéo
entre cidaddos e o parlamento esta vinculada a possibilidade de fomentar um
relacionamento mais proximo entre eles a fim de alcancar maior legitimidade politica e
melhorar a sua imagem (Arnold, 2012; Beetham, 2006; Fuks, 2016; Leston-Bandeira,
2014; Walker, 2012). Com este objetivo, muitas vezes o parlamento chega inclusive a
adotar praticas da democracia participativa e deliberativa no interior de seus processos
legislativos (Beetham, 2011; Mendonga, Cunha, 2012).

30 Para balizar a analise, as autoras fazem um estudo de caso do Parlamento de Westminster.
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Para Leston-Bandeira e Walker (2018, p. 309-310), quatro fatores explicam o
crescimento da importancia da agenda do public engagement nos parlamentos: 1) o
crescimento do ceticismo em relacdo a politica; 2) a expansdo do acesso a educagdo e
informacdo, tornando os cidaddos mais criticos (Norris, 1999) e com maiores
expectativas politicas; 3) crescimento de oportunidades de acesso, transparéncia e
interacdo por meio das midias digitais; 4) o apelo aos principios e modelos de
democracia participativa.

O primeiro fator acima (crescimento do ceticismo em relacdo a politica) esta
relacionado a ideia comum de crise da democracia, cujos sinais para deteccdo de tal
diagnostico sdo os mais variados, indo desde os altos niveis de abstengdo eleitoral,
mesmo em paises cujo voto é obrigatdrio, passando pela desconfianca nas instituicdes
democraticas; e a queda na filiacdo a sindicatos e a perda de mobiliza¢do dos partidos
de massa (Almeida, 2015; Dalton, 2008; Hobson, 2016; Ercan, Gagnon, 2014; Manin,
2013; Merkel, 2014). Além disso, a separacdo entre governantes e governados gera o
problema de que quem governa exerce de fato a soberania que pertence nominalmente
ao povo (Miguel, 2014), principalmente pela debilidade da accountability eleitoral
(Manin, Przeworski, Stokes, 2006).

De acordo com Almeida (2015), a crise da democracia estd associada a um
modelo especifico de compreender e exercer a representacdo politica, ou seja, € mais a
sua forma do que a representacdo em si, 0 que poderia significar contestacdo e
renovacdo perante esse modelo. A autora chama atencdo para o fato de a ideia de
representacdo, bem como a sua conformacéo dentro da democracia, sempre foi marcada
por contingéncias histéricas e de escolhas dentro de contextos politicos especificos.
Entretanto, apesar dessa expressdo ser algo como se fosse um continuum, observamos
contextos em que ela se torna uma espécie de sensacdo mais aguda, como Mendonca
(2017) pontua, com indagacdes ndo apenas na institucionalidade da democracia, mas na
sua propria ideia em si*!. Geralmente, sdo nesses contextos que o desenvolvimento de
inovacBes democraticas se torna mais necessario, com vistas a revigorar a
normatividade desse regime e democratizar os seus limites.

Nos altimos anos, 0 Legislativo tem intensificado os esforcos em desenvolver

formas de democracia digital, com a finalidade de ampliar a transparéncia, a

31 Hobson (2016) salienta que a democracia possui uma natureza de incompletude como projeto politico,
uma lacuna que nunca pode ser completamente preenchida entre o que € prometido e aquilo que é
entregue. Todavia, para ele, o perigo para a democracia é quando ela passa a perder a sua magica e 0s
cidaddos passam a perder a esperanca de que suas promessas possam ser entregues algum dia.
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participacdo e accountability dentro dessas Casas (Faria, Rehbein, 2016). Nesse
contexto, surgem conceitos como o de Parlamento Aberto ou Digital, que buscam tornar
as acgoes legislativas mais publicas e as decisdes mais colaborativas.

O desenvolvimento e a concretizacdo das formas de public engagement dentro
do parlamento dependem, como ja sugerido, de diversas variaveis que envolvem fatores
institucionais, contextuais, operacionais e de infraestrutura, entre outros (Faria, 2012;
Mendonca, Pereira, 2016; Mitozo, 2017; Walker, 2017).

Leston-Bandeira (2007a), por exemplo, ao focar na concretizacdo de iniciativas
digitais, pontua a existéncia de nove aspectos que merecem atencdo: 1) contexto
democréatico (0 nivel de estabilizacdo da democracia); 2) poderes constitucionais do
parlamento; 3) estrutura institucional; 4) sistema eleitoral; 5) relacdo entre 0s
parlamentares com seus grupos (grau de independéncia dos deputados); 6) idade do
parlamento; 7) estrutura de trabalho do parlamento (papéis e poderes das comissdes e
recursos disponiveis); 8) organizacdo administrativa (departamentos envolvidos e a
relacdo entre eles); 9) recursos humanos e de infraestrutura disponibilizados.

O processo de redemocratizacdo no Brasil foi marcado pela introducdo de
inovacbes democraticas que forgou seu sistema politico, até recentemente, a conviver
com multiplos pontos de abertura para a participacdo cidadd. Esse processo difere das
experiéncias de outros paises que, como o Reino Unido, sdo simbolizados pela
estabilidade e tradicdo politica. Isso fica evidente no estudo de Bernardes e Leston-
Bandeira (2016), que, ao analisar os websites da House of Commons e da Camara dos
Deputados no Brasil, constataram que h& mais oportunidades de engajamento e
interacdo no legislativo brasileiro (necessidade pragmatica e cultura politica).

Além do desenvolvimento democratico, o sistema eleitoral pode ser uma
varidvel importante para influenciar a abertura ou ndo do parlamento a essas
experiéncias (Bernardes, Leston-Bandeira, 2016). O fato de o Brasil apresentar um
sistema de lista aberta e proporcional, 0 que impede uma relacdo mais direta entre os
constituintes de uma determinada regido com o representante, justificaria a necessidade
de desenvolver formas de public engagement no interior da Camara dos Deputados.
Além disso, ha o fato de os deputados se mostrarem mais propensos a permitir e a se
envolver com esses espacos como de auferir maior capital politico e obter sucesso
eleitoral (Arnold, 2012)%,

32 Enquanto isso, no Reino Unido, adota-se o first-past-the-post voting, em que o partido politico tem um
papel mais preponderante, além de ser distrital.
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Todavia, como nosso objeto de estudo refere-se a duas Assembleias legislativas
no interior de um contexto caracterizado pelo mesmo sistema eleitoral e experiéncia
democrética, outras condi¢Bes causais relevantes deverdo ser exploradas, a saber: a
organizacdo e a estrutura interna das Casas, bem como a relacdo entre 0s campos
politico e administrativo. Dessa forma, formulamos um modelo que integra: 1) a acao
de agentes estratégicos (poder de agéncia); 2) a institucionalizacdo e burocratizacdo do
legislativo (recurso institucional); e 3) o contexto politico-institucional (forcas politico-
partidarias e modelo do legislativo). A seguir, analisaremos, com base em revisao
bibliografica e casos empiricos, a importancia de cada uma dessas condi¢Bes para a

promocao do engajamento participativo.

1.4.1. Acdo de agentes estratégicos

Essa primeira condicdo chama atencdo para a importancia do protagonismo de
determinados atores estratégicos para a implantacdo de inovacgdes participativas dentro
do parlamento. Por ser tradicionalmente resistente &s mudangas, a presenca de uma
lideranga politica para impulsiona-la faz uma diferenca crucial dentro dessa instituicdo
(Leston-Bandeira, 2007a). Assim, é fundamental que certas percepcdes prevalecam
dentro do Legislativo, principalmente entre os deputados, para que a adocdo das
inovagbes se expanda e, assim, formas de envolvimento com o cidaddo sejam
propiciadas (Leston-Bandeira, 2007b)%,

O caso de implantacdo da iniciativa do Senador Virtual no Chile é um exemplo
disso. O Senador Virtual permite que os cidaddos selecionem os projetos que mais Ihes
interessam e que expressem sua opinido por meio de votacdo em enquetes, além de
poder fazer comentarios e sugestdes. Ao final do processo, um relatério com os
pareceres da populacdo é encaminhado aos senadores (Figueiredo, Saraiva, 2016). Faria
(2012) adverte que a iniciativa do Senador Virtual no Chile ocorreu a partir de uma
demanda de um senador, que, posteriormente, foi encaminhada pelos funcionarios
técnicos.

Outro caso semelhante é a ideia de disponibilizar um férum de discussdo no

Portal e-Democracia da Camara dos Deputados brasileira sobre a Lei de Diretrizes

33 Ao examinar o caso do Parlamento portugués, a autora demonstra a importancia de um deputado (ator
central) para a expansdo das TICs dentro dessa Casa. Ela chama atencdo para a relevancia do presidente
das comissdes na definicdo dos processos de trabalho, em que, quando ocorreu a mudanga do presidente
da Comisséo de Educacéo, se observou uma maior adesdo ao meio digital.
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Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Esta resolucdo também
nasceu da iniciativa de um deputado, e, posteriormente, a discussdo sobre o orgamento
se tornou integrada a outros arranjos participativos, como as audiéncias publicas
interativas (Mitozo, 2014).

Para Mitozo (2017), o Presidente do Legislativo é um ator crucial por coordenar
os trabalhos e os rituais da casa, 0 que pode tornar os caminhos para a implementagéo
de desenhos participativos mais faceis. Ela utiliza, como exemplo, o caso da Céamara
dos Comuns inglesa, em que o Presidente da Casa liderou um projeto de modernizagéo
e de abertura on-line, além da criacdo da Comissao de Digital Democracy, que passou a
funcionar em poucos meses apds a sua proposicdo e com maior celeridade nas suas
atividades. Nesse caso, 0 mecanismo de modernizacdo da Casa, relacionado ao
desenvolvimento institucional do parlamento, pode ter atuado para a criacdo dessas
inovacoes.

Leston-Bandeira (2014) demonstra o papel importante da Mesa Diretora, no
Parlamento Europeu, para o desenvolvimento de formas de public engagement ao
atribuir autonomia aos 6rgdos administrativos para formularem e implementarem
atividades voltadas para o publico externo, além de assegurar consideravel investimento
para isso.

Diante disso, a implementacdo de formas de engajamento publico depende dos
entendimentos que os atores politicos fazem acerca dessas iniciativas, levando em conta
a relacdo entre os beneficios gerados e os desenhos assumidos por essas iniciativas.
Hendriks e Lees-Marshment (2019), por meio de entrevistas semiestruturadas, procuram
compreender como os lideres politicos® enxergam e valoram as iniciativas de public
engagement.

As principais conclus@es a que chegaram foram: 1) os atores politicos atribuem
valor a esses processos de public input por razées mais epistémicas e instrumentais do
que democraticas — esses inputs informam os julgamentos, estabilizam conexdes com 0
dia a dia das pessoas, testam e complementam outros inputs recebidos e auxiliam na
implementacdo ou na mudanca das politicas publicas; 2) public engagement como algo
mais de escuta e menos de compartilhamento do processo decisério; 3) esses agentes

preferem a dindmica mais informal, com conversas espontaneas individuais, por

34 Nesse caso, o0s entrevistados também envolvem agentes do poder executivo, como Ministros e
Secretarios de Estado. Esses lideres eram dos seguintes paises: Reino Unido, Austréalia, Nova Zelandia,
Canadé e Estados Unidos.
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acreditarem que processos de consulta formal sdo dominados por grupos de interesses,
em que impera mais o0 antagonismo do que a construgdo dialdgica.

Portanto, atentar para as percepcGes dos deputados quanto ao engajamento
participativo é crucial para acompanhar o desenvolvimento das inovacbes e seus
diferentes tipos, uma vez que eles podem preferir outras logicas participativas, como
aquelas mais proximas e individualizadas, do que as mais institucionalizadas,
possuidoras de maior rito processual, com diversos estagios e com um maior nimero de
participantes.

Assim, reconhecendo os deputados como atores-chave, com capacidade de
obstruir as inovagOes participativas dentro do parlamento, de esvazié-la, ou direciona-
las de acordo com seus interesses e perspectivas, € fundamental contemplar esta
dimensdo, além da institucional. Assim sendo, atentar para o lugar de poder que ocupam
na Casa € importante.

A Mesa Diretora, responsavel por administrar a Casa, por exemplo, possui papel
crucial no processo de desenvolvimento e reflexdo das préticas participativas no
legislativo, uma vez que € ela quem inicia a tramitacdo de iniciativas de
desenvolvimento institucional e concede a sua aprovacdo final Assim, ha uma
dependéncia de questBes politicas para desenvolver arranjos que fomentem a
transparéncia e 0 acesso e participacao dos cidad&os.

Como pontuado por Anastasia (2001, p. 70) ao analisar o0 caso da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais (ALMG):

(...) se a maioria dos deputados fosse contraria as mudangas institucionais
propostas e implementadas (...), ela poderia evita-las usando dos direitos
parlamentares baseados no postulado majoritdrio da organizacdo
legislativa. Entdo, se a maioria ndo impediu a continuidade desse processo,
ao menos implicitamente esta de acordo. Em segundo lugar, o crescimento
gradual da participagdo dos parlamentares nessas novas formas de
interlocuc@o entre o Legislativo e a sociedade civil é uma evidéncia dessa
adesdo.

Avritzer (2017, p. 26) também argumenta que a expansdo ou contracdo das
inovacOes democraticas ndo ocorre espontaneamente. As inovagfes seguem em frente
nos casos em que o sistema politico se engaja na sua expansdo ou, pelo menos, ndo as
blogueia. Dessa forma, € impossivel pensar nas inova¢des sem um ator politico disposto

a promoveé-las.
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Constata-se, entdo, como a acdo de determinados atores (poder de agéncia)
podem ser importantes para a inser¢do da participacdo no interior do Legislativo. E,
nesse caso, esses atores se tornam ainda mais vitais para a permanéncia desses arranjos

ao longo do tempo.

1.4.2. Institucionalizacéo e burocratizagao do Legislativo

A segunda condicdo causal é referente ao processo de institucionalizagdo e
burocratizacdo do corpo técnico-administrativo da Casa (recurso institucional). Nesse
sentido, pretendemos abarcar como a burocracia compreende e negocia/disputa o seu
espaco entre eles mesmos e com o meio politico. Essa concepcdo vai além da
profissionalizagdo dos servidores, uma vez que esta Se situa mais na questdo de
tecnicidade e capacitacdo desses atores, enquanto a burocracia impacta a maneira como
se da o mecanismo de aprendizagem organizacional, o que possibilita que esses atores
adquiriram conhecimentos e praticas necessarios para exercer determinada atividade.

Estudos demonstram o entrelagamento existente entre as liderancas politicas e 0s
atores burocraticos dentro da organizacdo publica, com a existéncia de interesses
compartilhados e uma codependéncia entre eles (Peters, 1999; Pierre, 2019; Prates,
2007; Schroter, 2019). Assim, a conjuncdo de capacidades técnico-administrativas e
politicas podem levar & implementacdo e manutencdo de determinadas politicas
publicas, nas quais se destacam a atuacdo do ativismo estatal (Abers, 2019; Pires,
Gomide, 2014; Savoie, 2019) e a politizacdo da burocracia, em que os funcionarios
tornam-se policymakers, desenvolvendo capacidades politicas no sentido de participar
na tomada de decisBes politicas, e de seu envolvimento na articulacdo de demandas e
negociacdo de consensos (Abrucio, Loureiro, 2018; Lima, 2017)%. Dessa forma, a acdo
dos burocratas estd inserida dentro de uma ldgica reflexiva entre a cultura
organizacional, o0 ambiente estrutural (recursos organizacionais) e a conjuntura politica.

Mendonga (2016) considera os burocratas como um potencial conector das
esferas discursivas dentro do sistema deliberativo®®, contribuindo para a sua porosidade.

Segundo o autor, esses agentes tanto podem fazer com que raz@es, que até entdo eram

%5 Existiria também o processo de burocratizagdo da politica, caracterizado pelo envolvimento dos
politicos em assuntos cada vez mais técnicos (Abrucio, Loureiro, 2018).

3 Os outros dois indutores de conectividade trabalhados no artigo foram os media e os ativistas. Para
ilustrar o papel dos burocratas como um conector, o autor exemplifica com o caso do Seminario
Legislativo Pobreza e Desigualdade, ocorrido em 2011 e promovido pela ALMG.
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marginalizadas, se facam presentes nessas arenas ao sistematiza-las e organiza-las;
quanto restringir o poder discricionario dos tomadores de decisdo, ao refinar e
rearticular os discursos nesses processos. Essas duas acOes possibilitam mitigar os
problemas relativos a conectividade ao longo do sistema.

Como salientado pela literatura, a génese de experiéncias de engajamento foi
idealizada e desenvolvida por técnicos das instituicdes parlamentares, decorrentes da
acdo estratégia desses atores (Anastasia, 2001; Faria, 2012; Faria, Rehbein, 2016). O
processo de institucionalizacdo de formas de envolvimento pablico permite uma maior
circulacdo e expertise informacional dentro desse poder. Mas, para isso, é necessario,
simultaneamente, desenvolver os 6rgdos de assessoria e consultoria institucional para
receber os inputs, canaliza-los e desenvolver outputs junto a sociedade ou ao Executivo.

Baixa profissionalizacdo e baixa qualidade do corpo técnico tendem a gerar uma
assessoria e um suporte técnico fragil para o exercicio parlamentar, o que prejudica a
autonomia dos deputados frente ao Poder Executivo. Da mesma forma, a
institucionalizacdo da participacao requer recursos. A presenca de condicOes estruturais
do parlamento, que gerem maior autonomia institucional e deciséria dessa instituicéo,
amplia as chances de desenvolvimento de iniciativas de envolvimento do publico
(public engagement).

De acordo com Leston-Bandeira (2016), os servidores do parlamento séo
extremamente importantes na hora de compreender os objetivos e os propositos de
iniciativas de public engagement, e essa importancia se da duplamente: sdo eles os
atores que desenvolvem estratégias que implementam essa politica; mas também porque
sdo 0s que as realizam. Esses atores possuem concepg¢des do tipo de democracia a ser
construida e o papel do legislativo para isso, correlacionadas as finalidades dessas
inovacgOes e 0s possiveis conflitos e diferentes narrativas presentes.

Mitozo (2018) defende igualmente a importancia do corpo administrativo e da
sua longevidade para a concretizacdo da e-participacdo na Camara dos Deputados

brasileira e da House of Commons:

(...) esse tempo de servigo pode ser sindnimo de maior contato com atores do
campo estritamente politico, 0 que parece lhes confere maiores habilidades
politicas, como capacidade de negociacdo e convencimento acerca da
qualidade desse tipo de ferramenta. Essas caracteristicas os deixam mais
proximos de uma atuagdo como sujeitos no processo de desenvolvimento de
uma cultura participativa no parlamento (Mitozo, 2018, p.163).



38

Nesse sentido, € importante que esses atores institucionais tenham claro qual o
proposito do trabalho desenvolvido para com o puablico externo. Entretanto, Stirbu
(2017), por meio de um estudo de caso no Parlamento galés, demonstra uma
compreensdo pouco compartilhada entre esses atores institucionais sobre o0s objetivos
em torno do public engagement, para além de argumentos como “os politicos amam
iss0”, ou que ¢ “essencial para a democracia”. A autora ressalta também que os
presidentes das comissbes sdo essenciais para a condugdo dessa agenda dentro do
legislativo, 0 que retoma o argumento anterior da importancia dos atores politicos nesse
processo.

Além disso, Faria (2012, p. 249) ressalta que tais projetos “necessitam receber
efetivo apoio das altas instancias administrativas e politicas de suas respectivas Casas
para poder efetivamente viabilizar sua implementacéo, sustentabilidade e evolucio™?'.
Entdo, pode-se afirmar que os ocupantes dos cargos de diretorias sdo atores centrais
para as praticas participativas conseguirem mais adesdo dentro da organizacdo do
parlamento, principalmente, junto a outros setores administrativos que estardo
envolvidos, além da forma como essas praticas estardo inseridas dentro do planejamento
estratégico do Poder Legislativo. Isso porque é algo imperativo a integracdo de diversos
setores da instituicdo em torno dessas iniciativas para o seu funcionamento (Faria, 2012;
Nisbett, Leston-Bandeira, 2018), o que facilitaria a agdo do mecanismo de adesédo a um
projeto institucional internamente. Como Fox (2009, p. 683) escreve: “0s mecanismos
de envolvimento e participacdo precisam se tornar uma parte integrante e central do
processo parlamentar, e ndo um mero acessorio. Eles precisam estar no coragdo de um
processo bem definido e que seja transparente e claro para o publico” (traducdo livre).

Portanto, acredita-se que o0s servidores publicos sdo importantes para a
formulacéo e implantacdo de inovacdes participativas dentro do Legislativo; ja os atores
politicos sdo cruciais para a continuidade dessas inovagdes ao longo do tempo.

Todavia, Faria e Rehien (2016), analisando as experiéncias da e-Democracia e
do Laboratdrio Hacker®® da Camara dos Deputados, colocam que, devido a percepcéo

de necessidade de contato com a sociedade estar mais alinhada a burocracia, essas

37 Walker (2017, p.5) também afirma que, para serem efetivas, iniciativas de envolvimento do publico
necessitam ter 0 apoio dos escaldes mais altos, tanto do campo politico (Presidente da Casa), quanto do
administrativo (Diretor-Geral). Ambos precisariam demonstrar uma lideranga forte dos objetivos dessas
iniciativas.

38 O Laboratério Hacker foi criado em 2013 e é um espagco colaborativo, permanente e aberto que publica
dados publicos para programadores e desenvolvedores de softwares, com vistas a aperfeicoar a
transparéncia do Poder Legislativo e possibilitar novas formas e canais de participacéo.
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inovacOes apresentam pouco valor politico, uma vez que € pouco usado pelos
parlamentares durante seus atos®®. Enfim, a execucéo de formas de public engagement
tem que ter autorizacdo dos deputados. Entretanto, a iniciativa de sua criagdo vem da
burocracia, bem como seu desenho e execucao, 0 que pode ser um motivo de resisténcia
e dificuldade de apropriacdo por parte dos parlamentares (Barros, Bernardes, Rehbein,
2016). Ademais, questdes relacionadas a cultura politica relativas a relagdo entre
representante e cidaddo, marcada por comunicagdes em formas personalistas e
localizadas, pautada na troca de favoreces — “cultura do pedir” (clientelismo e
paternalismo) (Moreira, 2007) —, poderiam inviabilizar a atuacdo de inovacOes
legislativas que promovam mais a transparéncia e a participacdo dos cidaddos de

maneira mais aprimorada e expansiva.

1.4.3. Contexto politico-institucional

A terceira condicionante aborda as forcas politico-partidarias da regido, o que se
refere a relacdo entre o Executivo e o Legislativo, consequentemente, ao modelo de
organizacao legislativa e a cultura local marcada por politicas participativas, ou nao
(tradicdo participativa).

Em primeiro lugar, a autonomia do parlamento frente ao Executivo, além de
incentivar a sua institucionalizacdo e burocracia, possibilita galgar maior legitimidade
politica por meio dessas inovages, além de uma disputa de poder e influéncia com o
governo em relacdo as legislacGes e politicas publicas. Acrescido a isso, tem-se o nivel

de interdependéncia entre esses dois poderes.

O grau e a natureza da independéncia do 6rgédo legislativo em relagéo ao
governo podem ter um impacto substancial sobre os meios e a extensdo com
que o parlamento decide fornecer aos cidaddos informacdes e documentos,
ou para buscar seus pontos de vista sobre questdes politicas (Griffith,
Leston-Bandeira, 2012, p.511, traducdo livre).

Diante disso, faz-se necessario examinar a relacdo entre o governo e as
Assembleias legislativas, em que ha disputas de poder e afirmacdo da legitimidade
politica dessas instituicdes. Nesse sentido, cabe retomar o artigo seminal de King

(1976), que argumenta a necessidade de evitar fazermos analises bilaterais na hora de

39 Cabe ressaltar que os autores consideram que o e-Democracia possui maior capacidade em interferir no
processo legislativo, ao contrario do Laboratorio Hacker que é mais isolado do segmento politico.
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examinar a interconexdo entre Executivo e Legislativo (como se fossem apenas dois
polos) e, assim, inserir os partidos politicos nesse modelo. O autor considera que
haveria cinco formas de relacdo entre Executivo-Legislativo: o0 oposicionista
(caracterizado pelo conflito entre o partido no governo e o(s) partido(s) na oposi¢éo);
interpartidario (refere-se a conflitos entre distintos partidos dentro de uma coaliz&o);
intrapartidario (caracteriza-se pelo conflito dentro do proprio partido); suprapartidario
(quando dois ou mais partidos que trabalnham em conjunto por terem visOes
coincidentes, ou que ao menos ndo se atrapalham); e n&o-partidario (envolve
parlamentares atuando mais como parlamentares do que como membros partidarios, ou
seja, eles passam a atuar de forma mais independente).

Assim, a implantacdo de inovacOes participativas nas Assembleias legislativas
(ALs) é afetada pelo contexto do processo decisério no parlamento, que entre outras
formas, depende da estruturacdo do funcionamento das Casas legislativas, ou seja, o
padrdo de operacionalizacdo das relagOes entre os poderes, com os partidos e com a
sociedade. Enfim, “o processo legislativo nos estados se da com base na dindmica da
relacdo do Poder Executivo nas Assembleias legislativas; os fatores internos nos
parlamentos estaduais; e a amplitude da relacdo entre o Legislativo e a sociedade”
(Martins, 2012, p. 48).

Em relacdo a organizacéo legislativa®, trés modelos analiticos (teorias positivas)
se destacam como forma de explicacdo: a versdo informacional, distributivista e
partidaria. Devem-se compreender esses modelos como tipos-ideais, servindo como
parametros para examinar de qual modelo determinado legislativo se aproxima mais.

De forma geral, as teorias informacionais avaliam que os legisladores decidem
em condic¢es de incerteza. Os deputados estdo em uma situacdo constante de assimetria
informacional, uma vez que mobilizam menos recursos informacionais que os atores do
Executivo. Nesse sentido, os parlamentares buscam ganhos e trocas de informacao
como forma de reduzir a incerteza no processo decisorio — parlamentares com aversdo

ao risco (Krehbiel, 1991). Diante disso, as comissdes passam a ser arenas importantes

40 Para referir-se a organizacéo do legislativo, utilizamos o conceito de Krehbiel (1991), que compreende
como: “a alocacdo de recursos e atribuicdo de prerrogativas parlamentares a deputados individualmente
ou a grupos de deputados. O conceito de organizacdo legislativa inclui prerrogativas para propor
legislagdo, prerrogativas para alterar a legislacdo proposta por outros, e prerrogativas de empregar pessoal
para estudar e elaborar legislagdo e emendas™ (p. 02, tradugdo livre). A organizagéo legislativa envolve
tanto o nivel micro (atuacdo individual dos deputados dentro do Legislativo) quanto o macro (a atuacgao
do Legislativo dentro do sistema politico).
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para a consecuc¢do desse objetivo, 0 que remonta a uma descentralizacdo organizacional
e de geracgéo de incentivos estruturais, sendo elas representativas do eleitor mediano.

O modelo distributivista, por sua vez, entende que 0s deputados visam
desenvolver politicas paroquiais ao alocar recursos publicos para as suas bases eleitorais
(conexd@o eleitoral). Assim, o Legislativo seria um grande mercado de votos (Santos,
2006). As regras do jogo politico brasileiro produziriam incentivos para um
comportamento individualista por parte dos parlamentares. Os seus interesses seriam
quase que exclusivos para a distribuicdo de beneficios localizados em busca de votos,
em meio a um Congresso pouco colaborativo e conflituoso (Ames, 2003). Ao contrario
da vertente informacional, as comissdes seriam instrumentos para obter ganhos de troca,
para o estabelecimento da negociacdo, barganha e acordos, com base em uma Idgica de
pork barrel (Shaw, 1998). Todavia, ambas as vertentes (informacional e distributivista)
assumem que o objetivo dos deputados &€ ampliar suas conexdes com suas bases
eleitorais, aumentando suas chances de reeleicdo (Nascimento, 2013).

J& as teorias partidarias reafirmam a grande influéncia que os lideres partidarios
possuem sobre o processo legislativo. Afirmam que hd uma centralizacdo decisoria
concentrados no Colégio de Lideres (delegacdo interna) — poder de agenda, pedidos de
urgéncia, indicacdo de votacdo da bancada (voto da lideranca), controle das emendas
apresentadas no plenério, etc. Além disso, pensando no caso brasileiro, essa corrente
chama atencdo para o processo de delegacdo de poder para o Executivo (delegacdo
externa), dotando-o de atribuicdes referentes a iniciativas legislativas exclusivas, como
a orcamentaria, administrativa, e tributaria; acrescido da urgéncia dos projetos de lei, de
utilizar vetos e de editar medidas provisorias (decretos com forca de lei) (Figueiredo,
Limongi, 2007). Assim, o Executivo passa a ser o principal agente de producéo
legislativa. Para finalizar, as comissdes sdo vistas como um meio pelo qual o partido
majoritario e a coalizdo governativa articulam seus interesses, controlam e definem a
agenda publica e o seu ritmo de trabalho, e aprovam as politicas que eles preferem. Ou
seja, sdo arenas com baixa autonomia decisoria, sendo o plenario a principal instancia
de deciséo final.

Nesse diapasédo, de acordo com Martins (2012), a explicacdo sobre a relacéo
entre Executivo e Legislativo e processo decisorio nas ALs se dd com base em trés
perspectivas: 1) ultrapresidencialismo, mais associado a vertente distributivista; 2)
delegacdo, mais proximo ao modelo partidario; e 3) autonomia do Legislativo,

relacionada a fatores explicativos que a produziria e as variagdes entre as Casas.
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A primeira delas é responsavel por dar maior destaque inicial para area de
estudos dos legislativos subnacionais. Isso ocorreu com a seminal obra de Abrucio
(1998). Nela, o autor menciona que as Assembleias legislativas seriam instituicoes
frageis e dominadas pelo Executivo, fenbmeno que o autor denomina como
“ultrapresidencialismo estadual”. Haveria um contexto de auséncia de envolvimento e
responsabilizacdo dos deputados nas politicas publicas implementadas pelo Executivo.
O legislativo atuaria com base nos interesses de reproducdo eleitoral, sendo somente
reativo ao governo no ciclo das politicas publicas. Ressalta-se que analise feita por
Abrucio é entre 1991-1994. Essa definicdo temporal revela a prépria limitacdo dessa
obra, sendo que estudos posteriores criticam esse carater homogéneo do trabalho
(Anastasia, 2001; Grohmann, 2001; Nunes, 2009; Pereira, 2001).

A segunda perspectiva considera que os parlamentares, compreendidos como
atores racionais, delegam para o Poder Executivo a sua autoridade e capacidade
decisoria de produzir legislacdo. A delegacdo passa a ser uma opcao as possibilidades
de cooptacdo, clientelismo e fisiologismo entre parlamentares e governo (Pereira, 2001).
Essa perspectiva, com mais estudos de caso sobre a Camara dos Deputados, chama
atencdo para o poder concentrado nos lideres partidarios para a sua organizagao interna,
as atribuicBes constitucionais legislativas especificas do Poder Executivo (producédo
legislativa) e sua capacidade de formar coalizbes de governo (Figueiredo, Limongi,
1995, 1999). Nesse sentido, as comissdes parlamentares cumpririam um papel
secundario, devido a preponderancia governamental na agenda legislativa, desde a sua
producdo até o seu poder de veto, além do papel desses lideres em determinar o fluxo
das matérias, de interferir nas suas composicdes e de esvazia-las (Pereira, Muller, 2000;
Incio, 2007)*.

A terceira corrente parte do pressuposto da existéncia de diferentes padrdes
relacionais entre governo estadual e legislativo. Ela lida mais com o contexto politico
em cena (insere mais variacbes temporais), 0 que ajuda a explicar a situacdo mais
autdbnoma e independente das ALs em relacdo ao governo estadual (Santos, 2001). Esse
fendmeno pode ser exemplificado pelo caso da Assembleia Legislativa de Minas Gerais

(ALMG), fruto do processo de inovagdo e mudanga institucional (Anastasia, 2001); ou

41 A autora ainda acrescenta os baixos incentivos a carreira parlamentar e o pouco incentivo a
especializacdo por parte dos deputados, como aspectos que reduzem a centralidade das comissdes na
producdo das decisdes legislativas (p.208-209). Ademais, as comissfes da Camara ndo utilizam o seu
poder terminativo, uma vez que elas sdo cessadas por requerimentos de urgéncia feitos por esses lideres
(Amorim Neto, 2009).
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como um péndulo indo de um lado para o outro, com diferenciagdes quanto aos custos
politicos envolvidos para esse poder, como no caso da Assembleia Legislativa do Rio
Grande do Sul (ALRS), que pode ser observado pela variagdo dos vetos derrubados pelo
legislativo ao longo de diferentes legislaturas (Grohmann, 2001, 2006). Dessa forma,
cabe atentar para a estruturacdo dos subsistemas partidarios em cada estado (politica
regional), como forma de compreender as dinamicas legislativas dessas Casas (Nunes,
2009; Tomio, Ricci, 2012).

Martins (2012) sustenta que a incidéncia das praticas participativas
institucionalizadas ganha mais importancia a medida que o processo decisorio seja mais
partilhado e ndo predominado, seja pelo Poder Executivo, seja pelos parlamentares.
Dessa forma, argumentamos que a centralizacdo do processo decisorio, mais associado
ao modelo partidario, reduz as possibilidades da agenda participativa se tornar mais
exitosa. Portanto, 0 modelo de organizacdo do legislativo influi para a génese de
inovagOes participativas, sua proliferacdo e continuidade ao longo do tempo. Assume-
se, assim, que o modelo informacional gera mais condigdes para a promog¢do do
engajamento participativo por parte do parlamento por gerar maior processo de
delegacdo e descentralizacdo institucional; e devido a busca pela geracdo de
especializacdo e de ganhos informacionais, 0 que se relaciona com a utilizacdo da
participacdo institucionalizada para tais fins e sentidos.

Portanto, a estruturacdo da correlacdo das forcas politico-partidarias € uma
condicdo causal importante a ser considerada acerca do desenvolvimento de inovacdes
participativas nas Assembleias legislativas. Salienta-se que a concepcdo de condicdo
causal aqui adotada € associada mais a eventos que originam um fendmeno — o que nos
aproxima da epistemologia e ontologia deterministica —, € menos com a perspectiva
bayesiana de relacdo entre causalidade e probabilidade. Dessa maneira, a estruturacdo
do subsistema partidario € um aspecto interessante a ser considerado. Ainda mais se
pensarmos na Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, onde ha maiores
ingeréncias partidarias na organizacdo do legislativo, a exemplificar no caso de
indicacdo de membros para as comissdes parlamentares (Silame, Nunes, 2016); e pelo
acordo informal de realizar eleicdes para a Mesa Diretora a cada um ano. Essas
tematicas serdo exploradas mais adiante.

Faria (2006) demonstra como se deu o processo de implantacdo do Orcamento
Participativo no ambito do estado no Rio Grande do Sul (OP-RS), quando Olivio Dutra

(PT) assume o governo estadual (1999-2002), e o conflito gerado com a Assembleia
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Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS) em torno dessa politica. O OP-RS gerou uma
reacdo da ALRS, reacdo essa liderada principalmente por deputados oposicionistas
(PMDB), que enxergavam 0 or¢amento participativo como um espago para 0 governo
garantir maior apoio e legitimidade as suas propostas. Assim, esses deputados criaram e
“empoderaram” financeiramente ¢ politicamente 0 FOrum Democratico de
Desenvolvimento Regional (FDDR), um instituto interno do legislativo estadual que
visava discutir os projetos de lei e emendas orgamentarias com a populacdo gatcha.

Acrescido a esses pontos, argumenta-se também que, em regides onde had uma
tradicdo de se estabelecer uma “governanga participativa” dentro do Executivo, com
uma confluéncia do discurso participativo por diferentes atores e agéncias, esse contexto
desempenharia uma forma de reacdo no Legislativo nessa mesma dire¢do. Além disso,
associado a um processo de crise da representacdo tradicional, o desenvolvimento de
formas de engajamento puablico tem como objetivo reafirmar a importancia da
representacdo parlamentar no processo politico e, assim, melhorar a imagem publica do
parlamento. Nesse sentido, observa-se também um papel importante da Camara dos
Deputados em formular e implantar inovacbes participativas, e estas inovacdes sao
replicadas no legislativo subnacional. Ha, portanto, um isoformismo institucional acerca
dos desenhos desses espacgos, cujo mecanismo designado como mimetismo acaba
operando nesse ambiente. Como exemplo, temos a comisséo de legislagéo participativa,
a ouvidoria parlamentar, etc.

O nascimento e posteriormente 0 sucesso ou insucesso de arranjos institucionais
participativos, como Orcamento Participativo, Conselhos de Politicas Publicas e
Conferéncias Tematicas, dependem essencialmente de quatro fatores: como se articula o
seu desenho institucional; o tecido associativo local prévio e a organizacdo da sociedade
civil; as capacidades financeiras, orcamentarias e distributivas do local; e a vontade

politica dos governantes*? para a construcdo do campo democratico popular®® (Avritzer,

42 A variavel “vontade politica” deve ser compreendida de forma mais ampliada, ou seja, como uma
dimensdo conflituosa e institucional entre os diferentes poderes (Executivo, Legislativo, Judicidrio,
Ministério Publico) que envolve a adogdo de experiéncias participativas, ¢ ndo meramente uma “boa
vontade” para a defini¢do de processos participativos (Souza, 2013).

43 Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) desenvolvem uma tipologia na qual a disputa pela construcdo da
democrética se da em torno de trés projetos politicos na América Latina: o autoritario, o neoliberal, e o
democrético-participativo. Nesse Ultimo, os partidos de esquerda desempenharam um papel crucial para
fomento de espagos publicos e de instituicGes participativas. No caso brasileiro, tal papel foi feito pelo
Partido dos Trabalhadores (PT). Entretanto, em entrevista recente, Dagnino admite limitagdo dessa
analise, pelo que ela aponta existéncia de uma confluéncia perversa dentro do PT, ou seja, dois projetos
distintos, um de “projeto de poder” e outro da defesa da participacdo e combate a desigualdades, sendo
este com atuacdo limitada dentro da corrente hegemonica do partido (Teixeira, Trindade, 2018). A



45

2009). A articulacdo dessas variaveis supracitadas é denominada por Avritzer (2008)
como “desenho institucional interativo”. Avritzer (2017), posteriormente, afirma que as
condigdes para o surgimento do Orgamento Participativo em Porto Alegre foram: a
democratizacdo no Brasil (que pode ser compreendida como um legado); a tradicéo
associativa do Rio Grande do Sul; e a proposta de incentivo a participacdo presente no
Partido dos Trabalhadores (PT).

Os desenhos participativos serdo assumidos de forma dindmica, em um jogo
com base nas demandas dos movimentos sociais e da sociedade civil e na inter-relagdo
com os atores politicos e sociais e instituicdes envolvidas. H& um processo construtivo e
articulado entre contextos, estruturas politico-institucionais e poder de agéncia (a¢do de
liderancas) na hora de desenvolver inovagdes democraticas** (Abers, Keck, 2017). Essa
concepcao contraria a visdo estatica do desenho participativo (Fung, 2003), que credita
que um desenho mais “desenvolvido” ajudaria a criar futuramente as circunstancias
civicas favoraveis para a sua melhor operacionalizacéo e éxito (Fung, 2011).

Um estado que possua experiéncia participativa prévia, mesmo considerando
para isso as praticas dos seus municipios, com uma tradi¢do associativa e com vinculos
fortes da sociedade civil com determinados partidos politicos, serd mais propenso a
desenvolver desenhos participativos no legislativo estadual. Isso se da por possuir
maiores confluéncias de apoio e suporte (maior politizacdo das esferas sociais) dentro e
fora da instituicdo parlamentar. Como pontuado por Fleury (2009), a interveniéncia e a
participacdo efetiva de atores externos contribuiram para legitimar, consolidar e dar
continuidade ao processo de inovacéo institucional da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais — que entre outros implementou arranjos participativos —, processo esse
iniciado na década de 1990.

Portanto, considera-se que haveria tanto uma mobilizacdo da sociedade civil em
torno de formular maneiras de envolvimento do publico dentro do Legislativo, o que
remonta ao argumento de Della Porta e Felicetti (2017) da importancia dos movimentos
sociais para o fomento de inovag¢fes democraticas para dentro da instituicdo; quanto
uma reafirmacdo por parte dos atores politicos e institucionais da importancia do
parlamento e da representacdo politica 14 exercida. Esse fenémeno, em certa medida,

buscaria desenvolver a sua representagdo institucional (Judge, Leston-Bandeira, 2017),

questdo central ¢ de que a promocdo de préaticas participativas institucionalizadas ndo conseguiu
transformar as estruturas partidarias, bem como o sistema politico de forma mais ampliada.

4 0 conceito de agéncia adotado pelas autoras confere atencéo ao habito, imaginacgdo e julgamento como
orientacOes aos agentes envolvidos (p. 264).
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mas também galgar mais forca e controle da politica, acdes essas protagonizadas pelo
quadro de servidores do legislativo.

Deste modo, assume-se o carater enddgeno quanto a acdo dos agentes para a
formulacdo e implantacdo das referidas inovacdes participativas (agentes internos ao
parlamento). De acordo com a literatura especializada (Anastasia, 2001; Faria, 2012;
Mendonga, Cunha, 2012; Oliveira, 2009), o exame documental e a analise dos relatos
dos entrevistados, observou-se o envolvimento da sociedade civil mais na forma como
esses processos participativos acontecem (regras e procedimentos). A sociedade civil
faz parte da comissdo organizadora, deliberando sobre os expositores, sobre a
configuracdo da discussdo temaética, os grupos de trabalho, entre outros. Esses agentes
sdo importantes para consolidar e dar legitimidade a agenda participativa do Poder
Legislativo, garantindo respaldo para a sua continuidade. Entretanto, eles ndo atuam
como impulsionadores desses arranjos. A sociedade civil é convocada para se envolver
nesses espacos®. Ela se apropria desses espacos, até por possuirem relacdo prévia com
determinados parlamentares que apoiaram esse tipo de agenda. Assim, tem-se como
premissa que a iniciativa de formalizacdo passa a ndo ser dos movimentos sociais e das
organizac0es civis, e sim essencialmente da burocracia.

Contudo, essa é uma proficua agenda de pesquisa no futuro: perscrutar qual o
papel das organizacGes civis e dos movimentos sociais no surgimento, implantacéo e
execucdo de desenhos participativos no interior do legislativo; em outras palavras, qual

0 papel desses atores para o desenvolvimento do engajamento participativo parlamentar.

1.5. Considerac0es Finais

O processo em curso de ampliacdo das funcdes do Legislativo tem como
consequéncia torna-lo um poder mais ativo, com maiores iniciativas perante o0 processo
decisorio, principalmente no que concerne ao ciclo de politicas publicas e a alocagédo
dos recursos orcamentarios.

Um parlamento que se designa como ativo se contrapde aos outros dois modelos
expressos na tradigdo funcionalista norte-americana, que seriam: o reativo, em que 0
Legislativo delega as proposi¢des legislativas mais importantes para o Executivo, e com

uma complexidade interna menos desenvolvida; ou o carimbador, em que o Legislativo

4 Isso se evidencia pelos relatos dos entrevistados da ALMG de que no inicio havia muita desconfianca
por parte desses atores em se engajar nos eventos institucionais.
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funciona a reboque do Executivo, que dita o ritmo dos trabalhos legislativos, e estes
acontecem somente de forma protocolar (Almeida, Santos, 2011). A intengdo é
desenvolver uma autonomia institucional dentro dessa instituicdo perante o Executivo;
um processo de profissionalizacdo de suas estruturas organizacionais; e uma
racionalizacdo da dindmica processual das arenas decisorias de forma mais integrada
entre elas (Polsby, 2004). Nesse contexto, iniciativas participativas implantadas pelo
parlamento se tornam mais centrais, tanto em termos da sua dimens&o estratégica, que
consiste mais na legitimidade técnica do Legislativo (alcancar uma maior efetividade
em seus trabalhos), sendo que esse poder procura ndo atuar de forma reativa ou a
reboque do Executivo, com busca a um maior acesso e controle das informagdes e
também de melhorar a sua imagem publica; quanto da dimensdo normativa, que se
refere mais a legitimidade substantiva (novos issues politicos; accountability discursiva;
politica da presenca), além de reforcar a importancia do legislativo (representacdo
institucional) e da participagdo para a construcdo democratica (Quintdo, Faria, 2018).

Como forma de sintetizar a discussdo aqui realizada — processos e
determinantes do surgimento e implantacdo de inovacdes participativas por parte do
Legislativo —, apresentam-se alguns mecanismos causais elencados previamente pela
literatura que podem operar para a producdo desse resultado®®, sdo eles: modernizagéo,
adesdo, mimetismo e adaptacdo. Todavia, acreditamos que esses mecanismos atuam
circunscritos a determinados momentos e, assim, ndo sdo agueles com maior forca
explicativa quanto ao fendmeno aqui de interesse.

Dessa forma, as condigcOes causais € 0S Seus respectivos mecanismos
examinados de forma mais minuciosa séo: 1) atores politico-institucionais — poder de
agéncia (deputados e servidores publicos), que se baseiam na visibilidade e apoio
politico, além da reputacdo interna e externa do parlamento (imagem e legitimidade),
operando por meio do mecanismo da escolha racional; 2) a institucionalizacdo e
burocratizacdo do Legislativo (recursos institucionais), que atuam com base no
mecanismo de aprendizagem organizacional por parte dos servidores técnicos a respeito
da formulagdo dessas politicas; e 3) contexto politico-institucional (forgas politicas e
organizacdo legislativa), cujo mecanismo causal que emerge é o da coordenagédo
institucional para que projetos de inovagdes participativas prossigam dentro da Casa

(Quadro 01). Ressalta-se que as condi¢fes e 0s mecanismos causais aqui elencados sao

46 Resultado que pode ser compreendido como o desenvolvimento e inovacdo institucional por parte do
Legislativo, ou seja, algo mais amplo que a agenda participativa propriamente dita.
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aqueles considerados como principais, de acordo com a observacdo e analise do

pesquisador.

Quadro 01 - Condig¢des e mecanismos mobilizados para a promocé&o de inovacfes participativas no
Legislativo

Mecanismos

Condigdes Causais Descricéo .
Causais

Poder de agéncia e acdo estratégica (deputados,
Mesa Diretora, presidentes de comissoes, Escolha racional
servidores — Diretor-Geral; Secretario da Mesa)

Atores politico-
institucionais (agéncia)

Recursos institucionais Institucionalizacdo do Legislativo e burocratizacdo | Aprendizagem
(estrutura) do corpo técnico organizacional

Dindmica (relacéo de poder, fluxos e suas formas
de canalizaco) interna e entre poderes; e
organizacao legislativa

Contexto politico-
institucional

Coordenagéo
institucional

Fonte: Elaboragdo propria com base na revisdo bibliografica

Deve-se ressaltar que a primeira condi¢do causal, ao enfatizar agdo e poder de
agéncia dos atores, envolve tanto os servidores do quadro administrativo quanto 0s
deputados. Mas a forma de atuacdo de cada um deles se diferencia. Os parlamentares
sdo veto players, ou seja, sdo importantes atores individuais ou coletivos, cuja
concordancia € necessaria para 0 processo de decisdo. Assim, qualquer inovagdo ou
mudancga institucional deve ser analisada com base: no nimero desses atores com poder
de veto, na congruéncia de suas agdes, na coesdo de suas predilecdes (similaridade e a
distancia ideoldgica entre eles). Deve-se atentar também para a sequéncia da tomada de
decisdo desses atores (quem apresenta e para quem); e 0 seu tipo, se individuais
(decisdo se da com base em suas preferéncias), ou coletivos (caracterizadas pelas regras
internas: unanime, maioria simples ou qualificada) (Tsebelis, 2009). Portanto, a
continuidade das inovacdes participativas depende essencialmente do aval desses atores
politicos e até que ponto essas inovagdes serdo consideradas projetos prioritarios dentro
da Casa, decorrente da acdo da Mesa Diretora, representada, principalmente, pela figura
do Presidente.

Os servidores, principalmente os de carreira, agem estrategicamente para a
génese do engajamento participativo, com vistas a desenvolver uma representacao
institucional e simbdlica do parlamento (Judge, Leston-Bandeira, 2017; Leston-
Bandeira, 2016); de aperfeicoar 0s seus procedimentos organizacionais, e 0

melhoramento de sua imagem e legitimidade publica (Anastasia, 2001, Dulci, 2016;
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Fuks, 2016); e para gerar ganhos informacionais e o fortalecer essa instituicdo no ciclo
de politicas publicas (Anastasia, In&cio, 2010; Oliveira, 2009; Quintdo, Faria, 2018).
Além disso, esses agentes sdo importantes para a integracdo dos objetivos e funcdes
dessas inovacgdes internamente, entre os diferentes setores para que elas acontecam
(Faria, 2012; Nisbett, Leston-Bandeira, 2018). Para essa integracdo interna ocorrer, tal
acdao diz respeito mais aos servidores que ocupam os cargos de direcdo, como o Diretor-
Geral. Entretanto, eles ndo sdo atores com poder de veto. Esses funcionérios ndo tém
poder de vetar uma proposicdo participativa, por exemplo, uma vez que a deciséo final
se restringe aos deputados. Contudo, eles possuem a capacidade de construir a definicdo
dos projetos institucionais considerados estratégicos ao longo dos periodos.

Sustentamos, assim, que a formulacdo e implantacdo da participagédo
institucionalizada no Legislativo se ddo com base na relacdo de trés atores principais: 0s
servidores publicos; os parlamentares; e a Mesa Diretora (leia-se, principalmente, o
Presidente).

A guisa de conclusio, compreendemos que 0 processo de promogdo de
instancias de participacdo nos legislativos estaduais deve ser avaliado tendo como pano
de fundo as mudancas de contexto social e politico, e para atender as demandas e
criticas presentes da sociedade, contextos esses que servem como gatilhos para o
desenvolvimento de inovacGes participativas (conjunturas criticas, choques externos).
Para tal, buscar-se-a avaliar os processos de desenvolvimento e mudanca institucional
que propiciam a introducdo destas inovacGes, compreendendo a existéncia de mais de
uma condicdo causal (agéncia, estrutura, tradicdo) que, imbricadas entre si, geram a
inovacdo participativa por parte do parlamento. Antes, porém, apresentaremos, no
capitulo dois, um mapeamento das principais inovacGes participativas (audiéncias
publicas, ouvidoria, comissdo de legislacdo participativa, banco de leis e férum digital
de discussdo) introduzidas, bem como suas variacdes nos legislativos estaduais
brasileiros. Para efeito ilustrativo, em alguns momentos, mostraremos 0S avangos
ocorridos na Camara dos Deputados e no Senado Federal em relacdo as Casas

legislativas nos estados.
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CAPITULO 2 — DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL E INOVACOES
PARTICIPATIVAS NOS LEGISLATIVOS SUBNACIONAIS

As iniciativas de public engagement relatadas nesta tese decorrem, como
afirmado, das transformac®es histdricas ocorridas no parlamento que, por sua, vez exige
dele mudancas para atender suas novas fun¢des — mecanismo de adaptagdo. E neste
sentido que o presente capitulo apresentard um quadro tedrico sobre os processos de
surgimento e alteracBes institucionais dentro do legislativo brasileiro, e 0s
determinantes para atingir maior institucionalizacdo. Para isso, com base em uma
revisdo da literatura acerca do desenvolvimento e mudanca institucional — como essas
transformacdes ocorrem e se ddo —, buscaremos avaliar a formulacgdo e implantagéo de
inovacOes institucionais participativos pelo legislativo brasileiro subnacional
(Assembleias legislativas).

Pra tal, apresentaremos na se¢do 2.1 uma descricdo sobre a configuracdo e a
forma de atuagdo das principais inovagOes participativas no interior das Assembleias
legislativas brasileiras (audiéncias puUblicas; ouvidoria; comissdo de legislacéo
participativa; banco de leis e forum digital de discussao). Além dos diferentes desenhos,
analisaremos as dindmicas participativas e os contextos de adocdo.

Na sec¢do 2.2, analisaremos 0s modelos relacionados ao desenvolvimento de
novos desenhos ou a transformacdo destes no interior de instituicbes e/ou de
organizagbes. A principal abordagem tedrica para se pensar tais modelos € o
institucionalismo histérico. N&o obstante, outras perspectivas, no interior dessa
abordagem, também serdo mobilizadas, como aquela que se refere aos conceitos de path
dependence (dependéncia de trajetéria) em um sentido menos estatico. De forma mais
dindmica, estas outras perspectivas procuraram compreender a mudanca institucional
por meio de fatores enddgenos, mais incrementais ou graduais (adaptacdo ou
transformacéo, por exemplo) quando comparados as rupturas e mudangas abruptas
provocadas por conjunturas criticas e choques externos (substitui¢do, por exemplo). Ao
olhar para os aspectos internos da instituicdo que produzem mudancas, deve-se atentar
para as ambiguidades das regras e normas, 0 que possibilita a discricionariedade dos
agentes, e, assim, tem-se a importancia da interpretacdo e reinterpretacdo dos mesmos
em relacdo aos processos de mudanca institucional (Hacker, Pierson, Thelen, 2015;
Santos, 2015; Vieira, Gomes, 2014).
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Ao analisarmos, ainda neste capitulo, os processos de desenvolvimento
institucional no Legislativo, veremos como esses processos buscam aperfeicoar a
dindmica da organizacdo legislativa, racionalizar seus procedimentos e garantir maior
eficiéncia procedimental (Polsby, 2004) (secdo 2.3). Neste caso, a literatura mobilizada
chama atencdo para a importancia da profissionalizacdo dos servidores da Casa,
principalmente para os servidores de carreira, que sdo importantes no subsidio de
informacgdes para os parlamentares acerca de proposi¢des legislativas e de politicas
publicas (Ryle, 1981), apesar da existéncia de constrangimentos hierarquicos presentes
nesse tipo de atuacao (Winzen, 2011).

Outro aspecto, também referente ao aperfeicoamento institucional do Legislativo
(mudangas incrementais/graduais), é a relevancia das comissGes parlamentares como
espacos deliberativos e de desenvolvimento de expertise por parte dos deputados
(Longley, Davidson; 1998; Rocha, 2011). Essa variavel é valorizada pelo modelo
informacional, que defende que tais mudangas conferem menor dependéncia do Poder
Executivo no que diz respeito ao fornecimento de dados e informagOes estratégicas,
resultando em maior autonomia institucional do parlamento.

Por fim, seré apresentado o modelo analitico aqui proposto, elucidando as etapas
e 0s atores importantes para a formulacdo e implantacdo de inovagOes participativas
pelo Legislativo, bem como a atuacéo integrada das condic¢des causais aqui elencadas
gue sao necessarias e/ou suficientes para a producao desse fendmeno de interesse.

Estudos anteriores demonstram a importancia da atuacdo do corpo técnico para o
desenvolvimento de inovacOes participativas legislativas (Anastasia, 2001; Faria, 2012;
Oliveira, 2009). Outros, de forma mais pontual, apontam para a relevancia de acdo de
atores politicos para o fomento de iniciativas que promovam o engajamento publico,
principalmente o digital (Leston-Bandeira, 2014; Mitozo, 2017). Essas pesquisas
ressaltam a relevancia desses fatores, mas sem buscar entender, contudo, a forma
articulada como esses mesmos fatores operam. N&o apresentam uma analise acerca dos
elos e das cadeias causais presentes nos eventos e as suas sequéncias. Além disso, ha
pouca atencdo sobre a relacdo entre os aspectos relativos ao contexto politico-
institucional e ao desenvolvimento da participagdo, que leva em conta as distintas
formas de relagcdo entre Executivo e Legislativo (King, 1976), as dindmicas internas
dentro da propria organizacao legislativa e as confluéncias entre o campo politico e 0
administrativo, os conflitos e ingeréncias existentes entre eles. Portanto, acreditamos

que essas trés condicBes causais (agéncia, recurso institucional e contexto-politico
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local), mobilizadas de maneira relacional, sdo essenciais para entendermos 0 processo
de surgimento e permanéncia de inovagOes participativas ao longo do tempo. Em outras
palavras, essas trés condicdes relacionadas explicam o desenvolvimento de politicas
participativas, sua continuidade ou ndo dentro das Assembleias estaduais, tornando-se

assim um eixo crucial para as atividades legislativas.

2.1. Inovag0es Participativas no Legislativo Subnacional

Esta secdo apresenta, por meio do Quadro 02 abaixo, as inovagdes participativas
mais frequentes nos legislativos estaduais brasileiros e as novas formulagbes focadas,
principalmente, no meio digital (quadro geral).

Entre os cinco arranjos participativos mais comuns, a audiéncia publica é
adotada nas 27 Assembleias legislativas (ALs), contando a Camara Distrital do Distrito
Federal, estando presente no Regimento Interno de todas as ALs que regulamenta seu
uso*’. Aparece, em segundo lugar, a ouvidoria legislativa, estando presente em 20 ALSs;
em terceiro, aparece a comissao de legislacdo participativa, com 13 casos; seguida pelo
Banco de Leis (envio de sugestdo legislativa individualmente) com dois casos (Séo
Paulo e Minas Gerais); e, por ultimo, aparece a consulta publica on-line, presente
somente em Minas Gerais*®.

A Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) é a Casa que mais
desenvolveu arranjos participativos, possuindo todos os cinco supracitados. Pode-se
dizer que essa Casa é uma espécie de vanguarda em relacdo a criagcdo das inovacGes que
fazem a conexdo com os cidaddos*®. A Assembleia de S3o Paulo possui quatro deles,

aparecendo em segundo lugar no ranking da presenca de arranjos participativos mais

47 Nem todas as Assembleias possuem um capitulo especifico sobre as audiéncias publicas no Regimento
Interno, tendo uma melhor definicdo e delimitacdo sobre as suas atribuicdes e procedimentos. Em alguns
casos, 0 termo audiéncia publica aparece no Regimento Interno (RI) somente nas secles relativas as
Frentes Parlamentares ou das comiss@es, afirmando que essas arenas podem utilizar as APs. Isso acontece
em nove Casas: Bahia, Ceard, Goias, Mato Grosso do Sul, Para, Parana, Pernambuco, Rio Grande do
Norte e Sergipe.

48 Esses dados foram extraidos com base em requerimentos pelo Sistema de Solicitacdes de Informagdes
(SIC), visitas aos sites, além de envio de e-mails e ligacdes telefénicas para as Casas legislativas. Ultima
consulta dia 15/02/2018.

49 A literatura especializada mostra que este protagonismo decorre de um processo de desenvolvimento
institucional iniciado na década de 1990, que propiciou uma melhor burocratizacdo e institucionalizacéo
do corpo técnico, o que potencializa também as outras formas de public engagement, como funcGes
educativas e de escrutinio publico (Anastasia, 2001; Braga, Mitozo, Tadra, 2016; Fuks, 2010; Oliveira,
2009). Essas questdes serdo elucidadas no quarto capitulo.
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comuns. O outro caso aqui analisado — a ALRS — possui trés inovagdes, nédo
introduzindo ainda formas de engajamento digital.

Entre os trés arranjos mais comuns nos legislativos, temos a audiéncia publica, a
ouvidoria e comissdo de legislacao participativa. De forma geral, esses arranjos foram
implementados até o inicio dos anos 2000. Houve, da segunda metade dos anos 2000
em diante, uma estagnacdo na criagdo e desenvolvimento de novos arranjos
participativos nos legislativos subnacionais. Mas ocorrem reformas deles na medida em
que houve uma maior integracao junto as TICs.

Cabe ressaltar que, dentro do Poder Legislativo, a participacdo politica dos
cidaddos pode apresentar diferentes funcGes: atuam no processo de formulagéo de leis,
na elaboracgdo e regulacao das politicas publicas, e no processo de revisao orcamentaria
(Brelaz, Alves, 2013; Byner, 2011).

Os aspectos supracitados, definidos nos desenhos assumidos no interior de cada
Casa, retratam de alguma forma os principios que justificam a criacdo dos mesmos, bem
como as possibilidades inclusivas que cada arranjo carrega consigo e a configuragéo do
seu desenho.

Descreveremos abaixo cada uma desses cinco inovacbes institucionais
participativas mais comuns. Quintéo e Faria (2018) analisaram os potenciais inclusivos
dessas inovagOes, mostrando quem participa, onde participa (on-line ou off-line), como
se participa (monoldgica ou dialogicamente) e o que € essa participacdo (funcdes,

objetivos e insumos para ela ocorrer).

Quadro 02 - Inovaces Institucionais Participativas nas Assembleias legislativas

N° de
Ne Assembleias legislativas  Deputados AP* Ouvidoria CLP* BL* FDD*
1 Acre (AC) 24 Sim Né&o Sim Né&o Né&o
2 Alagoas (AL) 27 Sim Néo Sim Néo Néo
3 Amapa (AP) 24 Sim Né&o Né&o Né&o Né&o
4 Amazonas (AM) 24 Sim Sim Sim Né&o Né&o
5 Bahia (BA) 63 Sim Sim Né&o Né&o Né&o
6 Ceara (CE) 46 Sim Sim Nédo Né&o Né&o
7 Distrito Federal (DF) 24 Sim Sim Né&o Né&o Né&o
8 Espirito Santo (ES) 30 Sim Sim Nédo Né&o Né&o
9 Goias (GO) 41 Sim N&o Sim N&o N&o
10 Maranhdo (MA) 42 Sim Sim Né&o Né&o Né&o
11 Mato Grosso (MT) 24 Sim Sim Né&o Né&o Né&o
Mato Grosso do
12 Sul (MS) 24 Sim Sim Sim Né&o Né&o
13 Minas Gerais (MG) 77 Sim Sim Sim Sim Sim
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14 Para (PA) 41 Sim Sim Né&o Né&o Né&o
15 Paraiba (PB) 39 Sim Sim Sim Né&o Né&o
16 Parana (PR) 54 Sim Nao Nao Néo Néo
17 Pernambuco (PE) 49 Sim Sim Sim Né&o Né&o
18 Piaui (PI) 30 Sim Sim Né&o Né&o Né&o
19 Rio de Janeiro (RJ) 70 Sim Sim Sim Né&o Né&o
Rio Grande do Norte
20 (RN) 24 Sim Né&o Né&o Né&o Né&o
21 Rio Grande do Sul (RS) 55 Sim Sim Sim Nao Nao
22 Rondonia (RO) 24 Sim Sim Né&o Né&o Né&o
23 Roraima (RR) 24 Sim Sim Néo Néo Né&o
24 Santa Catarina (SC) 40 Sim Sim Sim Né&o Néo
25 Sé&o Paulo (SP) 94 Sim Sim Sim Sim Né&o
26 Sergipe (SE) 24 Sim Né&o Sim Né&o Né&o
27 Tocantins (TO) 24 Sim Sim Néo Nao Néo
Total - 27 20 13 2

Fonte: Elaboragdo propria, feita em maio de 2018. *AP: Audiéncia Publica; *CLP: Comissdo de
Legislacéo Participativa; *FDD: Féruns Digitais de Discusséo; *BL: Banco de Leis

2.1.1. Arquitetura das inovacoes

2.1.1.1. Audiéncias Publicas

As audiéncias publicas (APs) sdo os arranjos participativos mais comuns entre as
Assembleias estaduais brasileiras. As APs sdo espacos de participacdo que ocorrem no
interior das comissfes, e sua maior ou menor utilizacdo depende do grau de
institucionalizagdo que adquirem em cada Legislativo.

Segundo Lemos (2007), as audiéncias publicas emergiram formalmente dentro
do Congresso Nacional em 1988, ap6s a Promulgacao da Constituicdo Nacional. Em um
intervalo de um ano (1988-1989), esse instrumento fora utilizado 41 vezes (Lemos,
2007).

Para Rocha (2011, p. 130), esses arranjos “tém funcionado como uma forma de
aproximar representantes e representados e de dotar os legisladores de informagdes
importantes sobre interesses € objetivos dos diferentes grupos da sociedade civil”. Para
Barros, Monteiro e Santos (2018), esse instrumento no Legislativo possui as seguintes
fungdes: mediacdo entre Estado e sociedade; como um mecanismo de negociagdo de
interesses; um filtro de acesso dos atores e organizages junto ao parlamento; e de

institucionalizar as relagdes dos atores envolvidos.
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Segundo o Relatério do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) (2013,
p.13-14), as audiéncias publicas possuem as seguintes caracteristicas definidoras:
carater consultivo (gerar transparéncia sobre os atos governamentais e identificar a
opinido da populacdo sobre certo ato); ndo perenidade (carater pontual e néo
permanente vinculado a um processo decisorio especifico); pressupde a manifestacao
oral dos envolvidos; carater deliberativo entre os atores envolvidos (discussdo publica);
aspecto coletivo da participacdo; aberta a todo publico interessado, 0 que permite a
participacdo de cidaddos néo interligados a grupos organizados (individuos e cidadaos
comuns), mas 0s organizadores convidam o publico participante; e possui regras
especificas para o seu funcionamento (procedimentos formais). Contudo essas regras
podem variar em cada caso de audiéncia publica, e até mesmo a depender da figura de
quem a preside®°.

Portanto, as APs podem ser um espaco de debate, troca de ideias e de
informacdes que subsidiam as atividades legislativas, atuando com vistas a legitimacao
das decisdes. Elas sdo convocadas por comissdes quando ha a crenca de que os atores da
sociedade civil podem oferecer contribuicdes importantes para algum tema ou politica
em questdo. Tais atores, ao deterem algum conhecimento — técnico, pessoal ou de
trajetoria de vida — com o assunto a ser abordado, podem qualificar o processo
decisorio. Isso pode ocorrer por meio de um debate mais substantivo ou por meio
apenas de trocas informacionais.

A selecdo e a mobilizacdo de quem participa das APs sdo feitas pelo gabinete
dos deputados entre as entidades participantes. Sao os parlamentares que as definem e
as solicitam (Mendonga, Cunha, 2012), e os seus colegas aprovam ou ndo, buscando
respeitar o principio de contemplar diversas correntes de opinido®* (Macedo, 2018).
Neste caso, as audiéncias publicas apresentam limites inclusivos, uma vez que seus
participantes, muitas vezes, sdo recrutados com base em entidades alinhadas
ideologicamente com os deputados que convocam.

O publico externo pode envolver especialistas ou ativistas ligados a um issue
definido. O risco neste caso é concentrar participacdo em atores sociais mais

organizados e com mais recursos informacionais, excluindo o0s grupos mais

50 Cabe salientar que esse relatorio do Ipea tem como foco as audiéncias publicas do Poder Executivo
Federal, procurando analisar a efetividade delas. Além disso, eles acrescentam que as APs pressupdem
uma participacdo presencial, 0 que ndo ocorre necessariamente devido as inovagGes participativas que
incorporam as TICs nesse processo, e, assim, tém-se as audiéncias publicas interativas.

51 O processo de selecdo dos convidados no Brasil difere do contexto norte-americano. Nos Estados
Unidos, o staff das comissdes é quem define quem participara das audiéncias publicas (Macedo, 2018).
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marginalizados que podem ser altamente afetados pela politica a ser debatida. A
dindmica das APs ocorre geralmente da seguinte forma: primeiramente ocorre a
composicdo da mesa, formada pelos deputados e pelos convidados chamados para
discutir o tema em voga. O presidente da comissdo é quem preside a sessdo,
coordenando todo o processo e controlando o tempo e a ordem das falas.
Posteriormente, tem-se o debate, em que os cidaddos que estavam assistindo a audiéncia
apresentam depoimentos e opinides sobre a questdo em pauta. Devido ao protagonismo
do presidente da comissdo na conducdo da audiéncia, é possivel observar diferentes
formatos de audiéncias publicas dentro de uma mesma Casa legislativa, com a maior ou
menor oportunidade de vocalizagdo para os cidadaos-participantes, com base no nimero
de oradores e o tempo de fala despendido, gerando diferentes possibilidades de debate
publico.

Neste caso, estudos demonstram que ha pouco incentivo para o debate nesses
espacos. Dado que a apresentacdo do posicionamento dos deputados e dos convidados
que compdem a mesa toma muito tempo, as trocas argumentativas entre os participantes
ficam comprometidas. Muitas vezes, os cidaddos que ali estdo presentes atuam mais
como espectadores, restringindo a sua fala ao final da sesséo depois que os membros da
mesa finalizaram. Para aqueles, resta pouco tempo para se expressarem — de dois a trés
minutos para fazerem suas consideragcdes. Nesse momento, parlamentares, especialistas
e membros do executivo vdo embora, comprometendo assim o principio de
reciprocidade entre os envolvidos (Breldz, Alves, 2013; Mendong¢a, Cunha, 2012;
Zorgal, Carlos, 2017). Os cidadéos que ali estdo presentes querem falar e serem ouvidos
também pelos deputados, e ndo s6 pelo corpo administrativo da Casa.

Macedo (2018), ao examinar as audiéncias publicas das comissGes permanentes
da Camara dos Deputados realizadas nos anos 2005, 2009 e 2013 — anos nao eleitorais
e no final da legislatura —, constata que elas teriam uma funcdo predominantemente
fiscalizadora do Poder Executivo, sendo que autoridades deste poder sdo 0s que
predominam entre os convidados nos trés anos em questdo. A autora afirma que as
motivacdes das audiéncias relativas as discussdes de projetos de lei s&o minoria.
Portanto, esses instrumentos ndo desenvolveriam a discussdo publica, com trocas
argumentativas que gerassem maiores subsidios informacionais (aproximacdo do

modelo informacional)®2. Barros, Monteiro e Santos (2018) demonstram que houve um

52 Contudo, a autora ao fazer essa oposicdo entre fiscalizacdo e deliberacdo, esquece que uma das
dimensdes normativas da deliberacéo é o controle publico, que, devido ao desenho de pesquisa utilizado,
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expressivo aumento no namero de requerimentos para a realizacdo de audiéncias
publicas ap6s a divulgacdo das suas sessdes pela midia institucional da Camara dos
Deputados (Agéncia Camara), ocorrido a partir do ano 2000. Diante disso, 0s autores
concluem que o parlamento estaria menos interessado no debate publico e mais na
visibilidade e, consequentemente, na divulgacao, oferecida pelas APs.

Importante destacar algumas inovagdes no interior das APs que podem
aperfeicoar a inclusdo dos cidaddos. A primeira delas € a realizacdo de audiéncias
publicas regionalizadas, que ocorrem no interior dos estados ou mesmo na capital, fora
das dependéncias da sede da Casa Legislativa. Esse tipo de audiéncia amplia a
possibilidade do envolvimento do publico com os assuntos legislativos, além de
permitir os parlamentares conhecerem a realidade das regides e municipios in loco,
gerando mecanismos que podem qualificar a discussdo e as decisdes.

Além disso, a regionalizacdo passa a mensagem de que a Assembleia legislativa
ndo é meramente um prédio fisico localizado na capital do estado, algo distante e de
dificil acesso a grande parte da populacdo. A interiorizacdo a torna mais presente em
varias regides do estado e diminui a distancia entre cidadaos e deputados. As audiéncias
publicas regionalizadas acontecem principalmente quando se tem o processo de
discussdo das leis orcamentérias. Todas as Assembleias legislativas brasileiras adotam,
em diferentes graus, as audiéncias publicas regionalizadas.

Outra inovacdo no interior desse desenho participativo sdo as audiéncias
publicas interativas (APIs). Essas audiéncias possibilitam que os cidaddos acompanhem
as audiéncias publicas via streaming no momento que ela estd ocorrendo, ao vivo, e
postem perguntas, criticas, sugestdes, comentarios, etc., que podem ser lidos pelo
presidente da Comissao durante a sessdo, fomentando o debate sobre determinado tema
e a transparéncia das acfes. Esse tipo de audiéncia permite ampliar o ndmero de
cidaddos que participam, uma vez que diminuem o custo da participacdo para aqueles
com dificuldades fisicas e simbdlicas (escala da participacdo). Ademais, Barros,

Monteiro e Barros (2018)°® apontam como vantagem das audiéncias pUblicas interativas

fazer tal afirmacéo de que as audiéncias ndo desenvolvem a discussdo publica e que elas obedecem mais
ao modelo partidario pode ser mais questionada por ela ndo analisar minuciosamente como se deu a
dindmica dessas audiéncias e seus desdobramentos quanto ao controle publico, que poderia gerar
subsidios para procedimentos e modelos de fiscalizagdo governamental.

53 A concluséo geral do artigo é que as audiéncias publicas interativas vdo além da funcéo informacional.
Porém, os autores exploraram pouco essa questdo no artigo. O modelo informacional se volta para dentro
da instituicdo, no que tange a questdo de como as dindmicas e debates proferidos reverberaram dentro do
parlamento, ou seja, 0s conectores nos procedimentos e decisfes tomadas, algo que foi colocado de forma
secundaria por eles.
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a memdria dos debates, ou seja, a gravacao e registro das discussdes realizadas, além de
gerar maiores ganhos de visibilidade para: a Camara dos Deputados (desenvolver uma
imagem positiva do parlamento; confianga e reputacéo institucional); os parlamentares
(fortalece o vinculo com sua base; divulga suas agdes; e presta contas); e entidades da
sociedade civil (se reafirma como representante de determinada demanda da esfera
civil; reconhecimento de suas reivindicagdes). No entanto, reconhece-se a disputa pelo
controle dessa visibilidade entre esses trés atores (seu enquadramento, seu formato, sua
direcao, etc.).

Por envolver mais recursos tecnologicos e de infraestrutura, apenas a Camara
Legislativa do Distrito Federal (CLDF) e a Assembleia Legislativa de Minas Gerias
(ALMG) implementaram as audiéncias publicas interativas, e ambas muito
recentemente: 09/2017 na CLDF e 04/2018 na ALMG. Na Camara dos Deputados (e-
Democracia)® e no Senado Federal (e-Cidadania)®®, elas ja ocorrem ha mais tempo
(ambas iniciaram em 2012), mas eram dependentes, como as APs ordinarias, dos
presidentes destes poderes e dos relatores das comissbes que detém o poder de
implementar esse arranjo participativo. Ou seja, a adesdo da comissdo as audiéncias
interativas dependia muito da figura e do perfil parlamentar que a preside (Barros,
Monteiro, Santos, 2018; Mitozo, 2014; Rocha, 2015). Os parlamentares, autores do
requerimento para a realizacdo da audiéncia puablica, também podem solicitar a sua
interatividade.

De acordo com Rocha (2015), todas as audiéncias publicas que acontecem na
Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH) do Senado Federal
séo interativas, por decisdo do entdo presidente da CDH, Paulo Paim (PT-RS), e, em
2012, em seu primeiro ano, ocorreram quatro audiéncias publicas interativas. O mesmo
ndo ocorre na Camara dos Deputados que depende mais do presidente da comissdo para
ser interativa.

Atualmente, no Senado Federal, por exemplo, as audiéncias publicas tém sido
interativas por determinacdo dos presidentes das comissdes, adotando esse recurso de
forma usual. Outros eventos também podem ser interativos, conforme o interesse dos

presidentes dos 6rgdos. Contudo, as audiéncias publicas (APs) podem ser feitas de

5 Para saber mais sobre o Portal e-Democracia e as suas diversas ferramentas de colaboragio legislativa,
debate e participacdo junto aos cidadéos, ver Mitozo (2014, 2018).

5 Para saber mais sobre o Portal e-Cidadania e as diversas iniciativas de e-participacdo, fiscalizacdo e
representacdo que ela propicia, ver Rocha (2015). Outro estudo interessante € de Neto (2015) que eshoga
uma comparagdo minima de atribuigdo e funcionamento entre o e-Democracia e 0 e-Cidadania.
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forma secreta a requerimento dos senadores, uma vez que nao ha uma resolucéo formal
que obrigue que elas sejam realizadas em carater interativo®®.

A interatividade das audiéncias partiu de iniciativas dos servidores do e-
Democracia (Camara dos Deputados), e-Cidadania (Senado Federal) (Barros, Monteiro,
Santos, 2018; Rocha, 2015), o que recai em resisténcias de alguns parlamentares a
aderir a esse modelo, acrescido que o comando politico das comissdes (a presidéncia) se
altera anualmente, ou seja, a dindmica parlamentar influencia na adesdo a esse tipo de

audiéncia.

2.1.1.2. Ouvidoria Legislativa

As ouvidorias legislativas surgiram em 2001, sendo instaladas pela primeira vez
na Camara dos Deputados em marco; posteriormente, foi a vez das Assembleias do Rio
Grande do Sul, em junho, e do Espirito Santo, em setembro no mesmo ano. Geralmente,
as ouvidorias legislativas seguem o desenho da ouvidoria da “Camara Baixa”.

De acordo com os manuais de funcionamento, atos de criacdo e decretos
examinados, a ouvidoria legislativa é considerada um canal de comunicacao e interacéo
direto que se estabelece entre o Poder Legislativo e a sociedade, em que a populagéo
pode contribuir para o aprimoramento dos servicos e das fungdes desse poder. Tal
concepcao nos permite compreendé-las como um canal cujo recrutamento é amplo, uma
vez que € aberto para qualquer cidaddo (foco em individuo e ndo entidades).

As principais fungdes da ouvidoria parlamentar sdo: identificagdo de problemas
e expressdao de preferéncias dos cidaddos; complementar os institutos de protecdo aos
direitos dos cidaddos; controlar a maquina publica; propor caminhos e alternativas para
a Mesa Diretora; e ser um espaco de mediacdo de conflitos ndo somente para sociedade,
mas também para os servidores da Casa (Queiroz, 2012; Quintdo, Cunha, 2018;
Trombka, 2004). O fato de o destinatario das acdes propositivas ser a Mesa Diretora ja
demonstra que esta € um ator central para a atuagdo das ouvidorias parlamentares.

Esse canal é uma instancia participativa de incidéncia direta unipessoal, que
permite mais a participacdo individualizada, ao contrario das audiéncias publicas cuja
participacdo é mais coletiva. Por meio da ouvidoria, qualquer cidaddo pode fazer

dendncias, queixas, solicitacdes, etc. sobre a atividade parlamentar, sem se constituir em

% Informagdo fornecida pelo Servico de Pesquisa Legislativa por meio da ouvidoria do Senado Federal.
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um forum deliberativo propriamente dito. Em outras palavras, € um arranjo mais
abrangente, uma vez que pressupde uma agéo individualizada, mas ndo necessariamente
deliberativa.

As principais formas de acionar a ouvidoria séo via internet, seja por e-mail ou
por um formulario proprio, em um sistema direcionado a ela.

Quintdo (2015), ao investigar o caso na ALMG, mostra que o perfil dos
manifestantes da ouvidoria legislativa deste estado é formado prioritariamente por
homens, concentrados na capital e com alta escolaridade®’.

Segundo o autor, uma das justificativas para o perfil encontrado ¢ o fato de haver
baixa circulacdo de informacdo sobre o papel da ouvidoria e sua forma de atuacao.
Acrescido a isso, algumas dessas ouvidorias atuam interligadas ao Conselho de Etica,
voltadas mais para o decoro parlamentar e a instituicdo de procedimento disciplinar,
com atuacdo que subsidiaria a corregedoria, com maior incentivo ao controle do
comportamento dos deputados do que a participacdo de carater propositivo. Estes sdo o0s
casos das ouvidorias dos estados do Amazonas, Maranh&o e Minas Gerais (Martins,
2012; Quintdo, 2015).

Por fim, outro obstaculo a atuacdo da ouvidoria legislativa como um arranjo de
reivindicagdo de direitos se refere a sua baixa autonomia politica e técnica. A ouvidoria
é um espaco com pouca legitimidade dentro da Casa, com funcionamento esvaziado
devido as ingeréncias e aos interesses de partidos e grupos politicos, tendo baixa
capacidade de influéncia no processo decisério (Quintdo, Cunha, 2018). Além disso, a
prestacdo de contas das suas acOes fica muito restrita ao cidaddo-demandante, ndo se
voltando para a populagdo em geral, 0 que limita a troca e a interagdo com outros
cidaddos, e impedindo que eles tenham ciéncia dos rumos tomados por esse arranjo
(Quintdo, 2019).

2.1.1.3. Comissao de Legislacédo Participativa

A Comissdo de Legislacdo Participativa (CLP) permite que a sociedade civil
organizada sugira acOes legislativas para o parlamento. De forma geral, a sociedade
civil pode apresentar projetos de lei, projetos de leis complementares e emendas ao

orcamento. Essa comissdo atua como uma porta de entrada para apreciacao para essas

57 Padrdo semelhante é possivel observar quando se trata da ouvidoria da Camara dos Deputados, em que
homens do estado de S&o Paulo aparecem com maior incidéncia (SIS Ouvidor).
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acoes, e, caso aprovada, a proposicdo legislativa passa a tramitar nas outras comissoes,
podendo se transformar em uma norma juridica. Nesse processo de tramitacéo, a propria
CLP pode requerer a realizacdo de uma audiéncia publica para obter mais informagdes
sobre a matéria em questdo e fomentar a deliberacdo publica, podendo inclusive
melhorar alguns aspectos da proposicéo legislativa (Martins, 2012).

Essa comisséo simplifica as formas como as entidades, sindicatos, organizagoes
ndo governamentais, 6rgdos de classe, etc.®® propdem projetos de lei, quando se
compara com a lei de iniciativa popular; dessa forma, a constituicdo da CLP foi uma
alternativa para tornar mais factivel a participacdo da sociedade no processo legislativo
(formulacédo, tramitacdo, e votacdo de proposicdes) por meio da figura da sugestdo
legislativa (Anastasia, Nunes, 2006).

Os objetivos e atribuicdes das CLPs nas Assembleias legislativas sdo, em grande
parte, originarios da Comissdo de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados,
criada em 2001 — a primeira Casa a cria-la — para facilitar a participacdo da sociedade
no processo de elaboragédo legislativa. Segundo Barbosa (2013), a CLP produz trés
resultados interligados: aprendizado politico relativo a relacdo entre interesse publico e
privado e relativo a maneira como ocorre o0 processo legislativo; aproximacdo da
sociedade civil com as decisfes que impactam as suas vidas; e maior legitimidade do
Legislativo perante a sociedade civil, dado que as sugestdes aprovadas estdo calcadas na
participacdo politica.

Existem ainda poucos estudos que analisam, comparativamente, as
caracteristicas e as proposicoes legislativas das CLPs das Assembleias estaduais®®. Um
desses estudos é o de Martins (2012) que demonstra a peculiaridade da CLP da
Assembleia de Minas Gerais. Na ALMG, a CLP elevou o numero de propostas
tramitadas e aprovadas quando comparado com o das outras Assembleias. Esse fato
decorre da sua atuacdo na discussdo das leis orgamentarias enviadas pelo Executivo para
a apreciacdo do Legislativo. Essa comisséo foi responsavel por coordenar as consultas e

os debates publicos sobre o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), a

58 Exceto partidos politicos, 6rgdos internacionais; e administracdo publica direta e indireta.

% pesquisas sobre a CLP se referem mais ao ambito nacional, focando mais na Camara dos Deputados.
Diniz, Hebling, Couto (2016), por exemplo, demonstram, ao analisar as sugestdes encaminhadas a essa
comissdao de 2001 a 2014, que quase 70% destas se concentram em apenas 10 organizacdes, excluidas
acoOes legislativas simbdlicas, como datas comemorativas, realiza¢des de seminérios, requerimentos de
informagdes, entre outras. Além disso, hd uma menor tendéncia das propostas voltadas para grupos
coletivos serem aprovadas, do que para grupos especificos.
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revisdo do Plano Plurianual de Ac¢do Governamental (PPAG) e a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO).

2.1.1.4. Banco de Leis

O banco de leis é uma inovacdo que amplia o acesso dos cidaddos ao Poder
Legislativo. Esse desenho propicia a participagdo individualizada, através da qual
qualquer cidaddo pode enviar uma sugestdo de proposicdo legislativa, ndo sendo
necessario ser membro de organizac@es civis formalmente reconhecidas.

Por meio de uma pagina de Internet especifica, ap6s um cadastro, o cidadao
pode enviar uma sugestdo legislativa ou alteracdo em um projeto ja existente. Essas
sugestdes sdo publicizadas nessa pagina e classificadas por tema, o0 que permite que 0s
cidaddos visualizem as propostas ja enviadas. Em um primeiro momento, os servidores
técnicos as analisam sob o ponto de vista da legalidade, juridicidade e
constitucionalidade, e respondem ao cidaddo-demandante sobre a viabilidade da sua
sugestdo ou da existéncia de outro projeto de lei semelhante em tramitacdo. Essa troca
entre os servidores e os cidaddos pode incrementar o aprendizado politico, elemento
fundamental para a participacdo. Apds o parecer técnico de sua viabilidade, a sugestdo
legislativa é encaminhada a CLP para a formulacdo do respectivo projeto de lei ou de
algo compativel. Por fim, os proprios parlamentares podem consultar esse banco, como
forma de subsidia-los na proposic¢éo ou no emendamento legislativo.

No Envie seu Projeto de Lei da ALMG, o banco de leis é integrado & comisséo
de legislagéo participativa, assim como ocorre na Camara dos Deputados com o banco
de ideias ou na Assembleia de Sdo Paulo com o banco de projetos.

Por fim, deve-se mencionar a ferramenta Ideia Legislativa (criada em 2012)
presente no Portal e-Cidadania do Senado Federal brasileiro que permite que os
cidaddos enviem a sua sugestdo legislativa. Esta sugestdo é publicada no site e, caso
receba apoio de 20 mil usuarios no prazo de até quatro meses, ela é encaminhada
formalmente para a Comisséo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH).
Se acolhida, passa a tramitar oficialmente na “Camara Alta”®. A sugestdo legislativa

consiste em uma ideia central para um problema que se pretende solucionar, com

60 Desde a sua criacdo em 2013, 87 ideias receberam mais de 20.000 apoios; dessas, 24 ndo foram
acatadas pela Comissdo de Direitos Humanos e Legislagdo Participativa (CDH); outras 50 estdo sendo
apreciadas na comissdo nesse momento; cinco estdo aguardando envio para a CDH; e oito delas foram
convertidas em projeto de lei (Relatério Ideia Legislativa, 2018 — Acesso dia 30/04/2018).
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objetivos e proposicdes. Destaca-se que, entre todas as ferramentas ofertadas, a Ideia
Legislativa € a ferramenta de maior repercussdo nesse Portal®?.

De forma geral, o banco de leis, um tipo de participacdo on-line, envolve menos
custos para a participacdo dos cidadaos. Seu destino final € semelhante a sugestdo
legislativa da Comissédo de Legislacdo Participativa e apresenta o0 mesmo tramite no
processo institucional. Todavia, a participacdo on-line requer habilidades tecnolégicas e
acesso a Internet, o que por si s6 gera desigualdades a sua promocdo, podendo

comprometer a equidade dos resultados (Beauvais, Baechtiger, 2016).

2.1.1.5. Foruns Digitais de Discussao

Os foruns digitais de discussdo (FDDs), em alguns casos denominados como
consulta publica on-line, permitem que os cidaddos deliberem on-line sobre temas que
eles mesmo propdem, como acontecia com o Espacgo Livre®?, ou que eles possam
discutir e sugerir alteracGes, colaborativamente, na redacdo de projetos de lei,
exemplificado pelo Wikilegis. Ambos os desenhos estdo presentes no e-Democracia da
Camara dos Deputados. Os FDDs objetivam qualificar o debate publico, discutindo
projetos de lei que estejam em evidéncia junto a opini&o publica, ou que séo solicitados
pelos préprios parlamentares. Esta discussdo pode contribuir para incrementar tais
projetos ao envolver ideias sistematizadas em relatérios que podem subsidiar as
decisbes dos deputados (Faria, 2012; Mitozo, 2016).

Os FDDs permitem a participacdo dos cidaddos comuns que se envolvem em
algum assunto politico, mesmo n&o sendo integrantes de movimento social ou entidade
civil. De forma geral, os foruns digitais deliberativos aumentam a “presenca” destes
cidaddos nas discussdes da Casa Legislativa ao envolverem menos custos de
mobilizacdo e participacdo social, podendo ainda engajar um publico mais jovem,
frequentemente afastado de processos institucionais de participacéo politica (Mendonca,
Cunha, 2012). Por outro lado, esse tipo de desenho, desenvolvido mais recentemente,
demanda mais infraestrutura tecnoldgica e operacional, aumentando os custos para

gerenciar e controlar a dindmica participativa. Precisam lidar também com a

61 O portal e-Cidadania propicia os cidaddos emitirem opinido sobre projetos de lei em tramitago;
estabelecer processo de consulta publica; e propor um tema a ser debatido nas comissdes (conformacédo da
agenda publica); entre outras iniciativas.

62 Esse desenho ndo esta mais disponivel no portal do e-Democracia. Atualmente, ndo é possivel enviar
novas manifestacfes nele, sendo que o contelido das mensagens (arquivo) esta disponivel somente para
consulta. As Gltimas mensagens enviadas datam do final de 2016.
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(in)disposicdo dos representantes em interagir com o0s cidaddos por esse meio
(Mendonga, Pereira, 2016).

Os FDDs estdo mais institucionalizados no Legislativo federal, uma vez que
somente a ALMG os implementou, em 2009. Nestes casos, os FDD se integram aos
outros espagos de participacdo, uma vez que suas contribui¢cbes podem fazer parte das
discussdes e da formalizacdo do relatério final dos eventos institucionais (Seminério
Legislativo, Foruns Técnicos na ALMG); ou na formalizagdo de enquetes (a favor ou
contra) presentes no portal da Casa sobre a proposicao legislativa; ou ainda vinculados a
Ideia Legislativa quando uma proposicao atinge 20.000 apoios em quatro meses, pode-
se abrir um férum on-line deliberativo no portal e-Cidadania do Senado Federal®.

Entretanto, estudos ja realizados apontaram varios entraves sobre o modus
operandi dos foruns digitais de discussdo. Faria (2012) mostra um baixo envolvimento
dos deputados, mesmo quando ha uma estruturacdo interna no interior da Camara dos
Deputados para que os parlamentares participem das discussdes. Isso afeta a
participacgdo, visto que a propensédo para participar também esta vinculada a sensagao de
eficacia politica (Pateman, 1992). Os cidaddos participam quando acreditam que 0s
parlamentares “ouvirao” e levardo em conta suas considera¢cdes. Mendonga e Amaral
(2014), ao analisarem o caso da consulta publica on-line sobre a Reforma Politica na
ALMG em 2011, mostram que os indices de reciprocidade entre as postagens sao muito

baixos, comprometendo o processo decisorio da dindmica deliberativa.

2.2. Desenvolvimento e mudanca institucional: aportes tedricos

A presente pesquisa vincula-se a area do desenvolvimento e/ou mudanca
institucional, analisando e identificando os atores e as circunstancias politicas que
interferem nesse processo. De acordo com Jepperson (1991), o desenvolvimento
institucional seria um tipo de mudanga na instituicdo que representa a continuidade
institucional, ao invés de uma ruptura. Seria uma mudanca ou a elaboracdo de algo

dentro de uma ordem institucional vigente®,

83 Esse episddio aconteceu, por exemplo, com a sugestdo advinda da Ideia Legislativa de criminalizar o
funk, “como crime de saude publica a crianga, aos adolescentes ¢ a familia”, em que foi aberta uma
consulta publica on-line para discutir essa tematica.

6 Para esse autor, existem quatro tipos principais de mudanca institucional: formagdo institucional,
desenvolvimento institucional, desinstitucionalizacdo e reinstitucionalizacdo. Para saber mais, ver
Jepperson (1991).
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De um modo geral, trés correntes teoricas no interior do institucionalismo foram
mobilizadas para explicar processos de formagdo, mudanca e/ou permanéncia das
instituicdes, bem como o seu proprio conceito: o historico, o sociolégico e o da escolha
racional®. Todavia, cada uma delas possui potencialidades e limitacbes para explicar os
processos de desenvolvimento e de alteracdo institucional, uma vez que enfatizam
diferentes dimens6es analiticas. Suas escolhas dependerdo do que se quer explicar e do
background analitico em que o pesquisador esta inserido.

O dialogo em torno do conceito de path dependence (dependéncia de trajetdria),
oriundo do institucionalismo histérico, € um bom exemplo da interacdo destas
diferentes dimensGes analiticas. Dado seu carater estatico, com muita énfase no legado
das instituicGes, o conceito passou a ser alvo de criticas. Neste caso, as possibilidades de
escolha por parte dos atores sdo restringidas, conferindo uma tendéncia a manutencéo e
énfase a estabilidade de certos padrbes e formas de atuacdo. Como Immergut (2006a, p.
242) pontua:

(...) se as institui¢des criadas no passado sdo pensadas para restringir de
algum modo os desenvolvimentos futuros — e particularmente se elas

afetam as preferéncias dos atores politicos — nédo é imediatamente 6bvio
como a mesma explicagdo pode explicar o impacto duradouro das
institui¢des ao longo do tempo, e ao mesmo tempo, ser responsavel pela
mudanca institucional (traducéo livre).

Contudo, reconhece-se que eventos anteriores influenciam a tomada de deciséo
dos agentes envolvidos e, consequentemente, incidem na geracdo de eventos futuros.

Pierson (2004) enfatiza, por exemplo, a importancia de se ter atencdo para as formas

% Essas trés correntes dentro do neoinstitucionalismo (histdrico, o da escolha racional, e o sociol4gico)
surgiram como uma resposta as perspectivas behavioristas e todas as trés procuram examinar o papel das
instituicdes na geracdo de determinados resultados sociais e politicos. O institucionalismo histérico
procura focar sua analise dentro de uma trajetoria percorrida, em que contextos e politicas herdadas
estruturam ou condicionam as decisGes ulteriores. O da escolha racional tem como pressuposto que 0s
atores possuem preferéncias em maximizar seus beneficios, tendo assim um comportamento mais
utilitario (calculam os ganhos e perdas em determinada acdo). Assim, as instituicGes propiciam aos atores
os “ganhos de troca” na reducdo da incerteza e nos problemas de acéo coletiva. Ja o institucionalismo
sociolégico adota uma perspectiva mais culturalista ao entender as instituigdes ndo somente como regras,
procedimentos e normas formais, mas também sistemas de simbolos, esquemas cognitivos e modelos
morais que atribuem significados para acdo humana. Assim, essa abordagem chama atengdo para o fato
de que uma mudanca institucional esta mais associada a legitimidade social do que a de eficiéncia, ou
seja, adocdo de novas acgdes e préaticas institucionais se pactua com os valores reconhecidos dentro de um
contexto social e cultural (Hall, Taylor, 2003). Entretanto, ressalta-se a emergéncia mais recente de uma
quarta corrente dentro do neo-institucionalismo: o institucionalismo discursivo (Schmidt, 2010), que sera
abordado mais adiante. Este institucionalismo é decorrente da virada ideacional que leva em conta as
origens das instituicdes e o quadro mental dos seus designers, o que moldara a forma final assumida por
essas instituicles; e os embates discursivos presentes dentro e fora das instituicBes que influenciam em
processos de alteracdo, mudanga ou até mesmo refundagdo (Perissinotto, Stumm, 2017).
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pelas quais resultados institucionais anteriores podem constranger esforcos futuros para
a inovacao institucional. O autor chama atencdo para a importancia de explorar as fontes
de “resiliéncia institucional”, ou seja, a resisténcia as mudancas que podem ser de
quatro tipos: problemas de coordenacdo; pontos de veto; especificidade de
investimentos feitos (ativos); e feedback positivo. Assim, “quanto mais a resiliéncia
institucional aumenta, mais a efetividade da mudanca institucional declina” (Pierson,
2004, p. 144; traducdo livre). O autor chama atencéo ainda para a variavel “tempo” — 0
“quando” um evento ocorreu ¢ seu desencadeamento para outros eventos —, Vital para
entendermos as dindmicas de mudanca e remodelacéo institucional.

A questdo é que fendmenos de mudanca e reproducdo institucional estdo
envolvidos em processos de conflitos, lutas e negociacdo entre diversos agentes
envolvidos, sejam eles internos ou externos a instituicdo, uma vez que as instituicoes
atuam com base na complementaridade e interdependéncia entre elas, além de impactar
e sofrer impactos da esfera civil. Nesse sentido, alguns estudos, partindo de distintas
perspectivas teorico-analiticas, tém criticado as correntes do neoinstitucionalismo
devido a falta de atencdo para o papel do interesse dos atores e de seu poder de agéncia
na conformacédo de determinada acéo e, assim, da mudanca institucional (Araujo, 2017;
Hacker, Pierson, Thelen, 2015; Mahoney, Thelen, 2010; Rezende, 2012; Santos; 2015;
Schmidt, 2010; Vieira, Gomes, 2014).

Os atores ndo sdo, segundo essas abordagens, passivos. Eles percebem os
principais sentidos atribuidos as instituicdes e, ao interpreta-los, buscam agir com base
em suas percepcdes, adotando estratégias de pressdao, mobilizacdo e formacgdo de
coalizdo em torno da adogdo de determinados rumos institucionais (Dagin, Goodstein,
Scott, 2002). A prépria ambiguidade das regras e discricionariedade dos atores para a
execucdo delas podem gerar uma légica informal de mudanca por meio da qual uma
multiplicidade de significados é atribuida, fomentando novos desenhos e/ou mudancas
nas instituigdes. Fatores enddgenos condicionam, assim, os rumos adotados dentro das
instituigdes/organizacdes ou das politicas publicas (Dryzek, 1996; Olsen, 1997).

H4 ainda situacfes em que os cidadaos, incapazes de antecipar situacdes futuras
sobre a implantagéo da regra em funcdo de certa limitacdo cognitiva e de processamento
de informacg6es, podem impulsionar mudancas e resultados inesperados (Mahoney,
Thelen, 2010). Vale destacar que as forcas politicas que moldam a implementacdo das
regras sdao geralmente muito diferentes daquelas que elaboram o inicio das leis (Hacker,
Pierson, Thelen, 2015).
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Nesse sentido, Campbell (2009, p.92) enfatiza trés principais problemas quando
a mudanca decorre das conjunturas criticas (exdgenas): 1) elas explicam por que
mudangas maiores e revolucionarias ocorrem, mas ndo como as incrementais, de carater
gradual e evolucionario sucedem (por exemplo: a dependéncia de trajetéria); 2) refere-
se a mudanga como um choque exdgeno, 0 que acarreta pouco reconhecimento do papel
das inconsisténcias e contradi¢cOes dentro dos arranjos institucionais, fatores esses que
também podem levar a crise e resultar em transformac@es nas instituigdes; 3) foca em
eventos-chaves para a ocorréncia da mudanga, mas ndo nos processos em que 0s atores
determinam quais mudancas serao feitas.

Com base em tais criticas, as pesquisas no campo passaram a mobilizar outras
dimensdes analiticas — a ideia de legado, contextos exogenos, dependéncia de
trajetdria, a atuacdo de atores politicos e policymakers — e de forma mais dinamica e
interativa. Os modelos propostos sdo adotados tanto para compreender single ou
comparative cases.

Um exemplo é o modelo formulado por Mahoney e Thelen (2010) acerca da
mudanca institucional gradual. Para eles, esse tipo de mudanca ocorre quando
problemas de interpretacdo de regras e de sua execucdo abrem espago para 0s atores
implementarem de outras formas as regras existentes. Os autores desenvolvem uma
abordagem interativa, em que o padrdo da mudanga institucional — deslocamento
(displacement); camada (layering); deriva (drift); e conversdo (conversion) — se
relaciona as trés varidveis conjugadas: caracteristicas da instituicdo (alto ou baixo nivel
de discricionariedade na interpretacdo/execucdo); do contexto politico (poderes de vetos
dos defensores do status quo — fortes ou fracos®®); e o tipo de agentes de mudanca
(insurrecionais; simbidticos; subversivos e oportunistas), que irdo variar na busca por

preservar a instituicao e seguir as suas regras®’.

% Contudo, deve-se salientar que o modelo de veto players que se tornou mais conhecido com Tsebelis
acabou aderindo o modelo de veto points. Estes sdo entendidos como uma arena politica com poder
jurisdicional para vetar propostas legislativas do governo, ou seja, a combinacdo de regras constitucionais
e maiorias politicas em determinado momento (Immergut, 2006b). J& o conceito de veto players, além de
referir-se as relagdes institucionais, também envolve as agdes estratégicas dos atores, em que a formagao
de coalizes € um dos exemplos. Assim, a renovacdo politico-institucional tornar-se-a4 mais dificil se o
nimero de veto players bem como a distancia de posicionamento politico e de coesdo entre eles aumentar
(Tsebelis, 2009).

67 De forma sucinta, os agentes insurgentes (insurrectionaries) buscam intencionalmente e explicitamente
extinguir as instituicBes ou as regras existentes, ou seja, eles rejeitam o status quo vigente e estdo ligados
ao tipo de mudanca denominado como deslocamento. Os simbidticos (symbionts) podem ser tanto
parasitas, no sentido que exploram a instituicdo para ganho privado, quanto mutualistas, que também se
beneficiam dessas regras que eles ndo desenham, mas ndo se associam a nenhum padrdo especifico de
mudanga, diferente dos parasitas que se associam ao padrdo de deriva (drift). Ja os subversivos
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Nas mudancas por deslocamento (displacement), hd uma remocdo das regras
pré-existentes e a introdugdo de novas regras. Pode ser um fenémeno abrupto, radical,
como em processos revolucionarios; ou mais lento, quando novas instituicbes sao
introduzidas por completo e competem diretamente com as outras mais velhas. Enfim,
h& uma substituicdo institucional, e ndo meramente uma suplementacao de arranjos.

A mudanca por camada (layering) ocorre quando novas regras sdo anexadas
aquelas ja existentes. Ha a introducdo de novas normas e, a0 mesmo tempo sao
mantidas as antigas, complementando-as. Essa mudanca difere do displacement, porque
envolve revisbes, emendas, nas regras ja existentes, e ndo a introducdo de novas
instituicOes ou regras.

J& a mudanga do tipo deriva (drift) acontece quando as regras se mantém
formalmente, mas os impactos mudam como resultado das mudancas das condicdes
externas. H& uma lacuna entre as instituicdes e a realidade, uma vez que as instituicdes
passam a gerar reduzido impacto no ambiente em que estdo inseridas, devido as suas
transformacgdes. Ou seja, elas ndo acompanham as transformagfes no contexto e as
lacunas existentes nas regras e normas. Os mecanismos que operam nessa mudancga Sao:
a negligéncia deliberada e a inatividade dos atores em responder a essas mudancas.

Por fim, na mudanca por conversdo (conversion), as regras permanecem
formalmente do mesmo jeito, mas elas séo interpretadas e promulgadas sob novas
formas. Ha uma lacuna entre as regras e a sua execucao, e isso acontece quando 0s
atores exploram ativamente as ambiguidades inerentes das instituicbes, ndo por
negligéncia. Eles convertem as instituicbes para novas metas, fun¢fes ou propdsitos.

Hacker, Pierson e Thelen (2015) apresentam uma abordagem unificada do drift e
conversion para a mudanca institucional, que usualmente sdo expostos de forma
separada. Apesar das diferencas entre as duas formas de mudancas — o gatilho do drift
¢ a descontinuidade do contexto (as instituicbes possuem pouca capacidade de se
adaptar as mudancas do ambiente), enquanto o da conversdo € a descontinuidade dos

(subversives) sdo atores que procuram substituir uma instituicdo, mas sem tecer rupturas ou quebras nas
regras dela. Eles trabalham dentro do sistema, em que novos elementos sdo transferidos para os antigos,
complementando-os. Esses agentes estdo interligados a mudanca do tipo camada (layering). Por fim, os
oportunistas (opportunists) sdo atores que possuem preferéncias ambiguas sobre a continuidade
institucional (exploram qualquer que seja as possibilidades dentro do sistema prevalecente para atingir
seus fins). Quando atuam dentro da instituicdo, muitas vezes, utilizam o recurso da inércia institucional.
Eles ajudam a explicar por que a mudanca no status quo é mais dificil do que defendé-lo. Esses agentes
interligam mais as mudangas por conversdo (conversion).



69

atores (os atores buscam reorientar as regras com objetivos de atingir outros fins) —
ambas atuam junto aos grupos de interesse organizados, com riscos eleitorais limitados
para os politicos, combinando elementos de constancia institucional (manutencdo do
status quo), com altera¢fes no impacto institucional. A prevaléncia desses dois tipos de
mudangas aumenta com a forga do status quo do sistema politico.

Assim, a conformacéo da policy se caracteriza por duas realidades: 1) a policy
entra em um denso ambiente social que condiciona seus efeitos e em alguns momentos
de forma inesperada (drift); 2) uma vez que a policy € estabelecida, uma importante
gama de atores politicos entra em cena, atores esses que desempenham diferentes papéis
no jogo politico (conversion). Essas duas formas de mudancas nos permitem entender,
para além da mudanca ocorrida, os tipos de atores que irdo produzir tal mudanca e sob
quais condi¢bes. Assim, ha um link entre processos de mudanca e de conservagdo
institucional, o que reforca a importancia de se atentar para as caracteristicas do
contexto e as propriedades das instituigdes (“para onde nos estamos olhando™) e o tipo
de atores ¢ suas estratégias nesse processo (“quem ira produzir o desenvolvimento
institucional”) (Hacker, Pierson e Thelen, 2015).

O fortalecimento do aprendizado institucional e o estimulo a adaptacdo séo
explicados por esses autores como fatores que evitam rupturas e grandes saltos no
regime democratico e na sua estrutura politica e institucional. Porém, de acordo com
Olsen (1997), tal aprendizado é restrito devido aos seguintes fatores: pela experiéncia
limitada; pela capacidade restrita para fazer inferéncias a partir da experiéncia; pela
habilidade para agir com base em novos conhecimentos; e pela memdria e capacidade
limitada de processar informacao.

Campbell (2009) adiciona mais um aspecto para a mudanc¢a ao chamar a atencéo
para a complementaridade e interdependéncia das instituicdes. Uma mudanca em uma
instituicdo X resulta em uma mudanga na instituicdo Y. O mesmo fendmeno decorre das
tentativas de manutencéo institucional.

Segundo ele, essa nocdo de interdependéncia institucional estaria ausente no
modelo desenvolvido por Mahoney e Thelen (2010). Institui¢des podem gerar diferentes
niveis de complementaridade para diferentes grupos de atores. Essa complementaridade
ocorre de acordo com a interpretacdo desses atores, mediante avaliacdo sobre se as
instituicOes estdo ou ndo cumprindo 0s seus propdsitos e no processo de interconexao
sisttmica formatada por meio da composicdo de coalizdes institucionais (Aranha,

Filgueiras, 2016). Essa interconexdo entre as instituigdes pode, por um lado, limitar a
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geracdo de mudancas generalizadas, dado o receio dos agentes em fazer alteragcdes mais
robustas e radicais, podendo, assim, impactar outros espacgos. Mas, a0 mesmo tempo,
pode também favorecer o desenvolvimento e a mudanca institucional em procedimentos
mais especificos por meio do isoformismo institucional.

Como Campbell exemplifica, atores na instituicdo B tém aprendido a viver com
a instituicdo A de forma que ela produza certos beneficios, como aqueles derivados da
complementaridade institucional. Entdo, quando a instituicdo A muda, atores na
instituicdo B podem ter incentivos para fazer mudancas na B, com vistas a preservar
estes beneficios ou desenvolver novos (2009, p.103). Um exemplo disso sdo o0s
processos de replicagdo e isoformismo institucional, em que uma instituicdo especifica
implanta desenhos iguais aqueles vigentes em outra instituicdo com o objetivo de
adquirir certos ganhos e beneficios. Assim sendo, a abordagem de Mahoney e Thelen
negligenciaria uma dinamica mais sisttémica das alterac6es institucionais.

Outro aspecto ausente na abordagem oferecida por Mahoney e Thelen (2010) é a
ndo identificacdo das coalizOes e de seus interesses na operacdo das alteragcOes nas
instituicGes, bem como o processo de organizacdo dos agentes para tal fim (Vieira,
Gomes, 2014). Segundo Vieira e Gomes (2014), é preciso considerar o sistema
hierarquico de crencas e valores dos agentes (crencas mais estaveis e abrangentes;
crengas com escopo mais moderado; e crengas com escopo mais restrito), e seus
processos de comunicacdo para entendermos como ocorre a renovacao institucional.

Aranha e Figueiras (2016) desenvolvem o conceito de ecologia processual para
entender a mudanga e o incrementalismo nas instituicdes de accountability no Brasil. A
condicdo causal relacionada a esse processo se da pela interacdo entre as instituicdes de

um cluster organizacional. Para eles, a ecologia processual é entendida como:

(...) a relacdo interdependente do sistema de instituicBes, em que acdes
realizadas por uma instituicdo dependem de acfes de outras institui¢fes.
Essa interdependéncia é fixada em regras e procedimentos formais e
informais que envolvem um conjunto de institui¢cBes para a realizacdo de um
fim. O processo, portanto, fixa essa ecologia, de modo que o resultado
depende da agdo conjunta, coordenada e cooperativa das institui¢des (p.13).

De acordo com eles, as variaveis explicativas para o funcionamento da ecologia

processual sdo: o conhecimento acumulado no interior das instituicGes; a capacidade de
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controle informacional por parte dos agentes; a formacdo de coalizbes; e 0s processos
de cooperagdo e conflito, que sdo aspectos de cunho conjuntural®,

O ponto central é buscar desenvolver uma abordagem interativa e relacional para
0s processos de emergéncia e renovacéo institucional. E atinar para o fato de que as
formulag@es institucionais podem ocorrer por alteracGes enddgenas (algo que antes era
mais negligenciado), exemplificado por processos incrementais (algo que € mais
ordinario de ocorrer); por choques exdgenos, relacionado mais a conjunturas criticas e
dependéncia de trajetdria®; ou por fatores sistémicos dentro de uma imbricada rede de
instituicbes politicas que formata resultados entre elas. Portanto, uma abordagem
interessante € a interacionista que sustenta que a mudanca de instituicfes se da com base
na relacdo entre instituicdo e agéncia (estruturas institucionais e agentes), assim como
na relacdo entre as instituicdes (Rezende, 2012). Tém-se, assim, acdes internas e/ou
externas, bem como reagOes das instituicbes, amalgamas entre si, como condicdes para
as mudangas.

Ademais, reconhece-se que o desenvolvimento e a mudanga podem englobar
tanto as instituicbes formais — regras que o0s seres humanos inventam — quanto as
informais — convengdes de conduta que orientam a acdo dos individuos, que sdo mais
impenetraveis as politicas decisorias (Batista, 2016). Nesse sentido, para compreender
esse processo de origem e promocgdo de mudanca politico-institucional, deve-se ter um
modelo que inclua elementos de contexto interno e externo; atores relevantes (poder de
agéncia) e a emergéncia de novas ideias, observando as oportunidades e os fatores
contingenciais que propiciam tal direcéo.

No que diz respeito aos agentes envolvidos, afirma-se que as mudancas
institucionais ocorrem para além da intencionalidade dos mesmos e da relacdo de
otimizago entre meios e fins™® (Baggia, 2014), podendo ocorrer também por acidentes
do acaso, por conjunturas criticas, ou por processos de evolucdo ou adaptacdo a um
determinado contexto. Ademais, processos de mudancgas, muitas vezes, ocorrem sem
gue os agentes tenham clareza do que eles estdo fazendo (intencionalidade consciente)

sob as novas praticas que estdo emergindo (e substituindo as antigas). Assim, a

% Os autores afirmam que os processos de cooperacdo e conflito sdo condigBes necessarias (mas nédo
suficientes) para o desenvolvimento e mudanca institucional.

% Ressalta-se que o mecanismo de dependéncia de trajetéria também pode ocorrer de maneira endégena,
ou seja, por acOes internas. Entretanto, esse mecanismo é costumeiramente mais associado a questdes
exogenas.

0s processos de mudanga institucional dentro da escolha racional envolvem mais o poder de barganha,
as relacOes de poder e as negociacdes entre os atores (Campbell, 2009).
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mudanca ou o desenvolvimento institucional dar-se-ia com base na interacdo entre
acOes (praticas e estruturas); sentidos e significados atribuidos; e ndo s6 com base nas
estratégias dos atores.

Segundo Natalino (2016, p.104), os momentos de inovacdo institucional
ocorrem gquando a agéncia, a escolha e a contingéncia ganham predominancia, seguidos
por momentos de acomodacdo e de adaptagdo, em que as instituicdes consolidam,
congelam e cristalizam escolhas e interesses. Para Watts et al. (2003), um sistema de
inovacdo envolve trés aspectos: organizacGes e individuos envolvidos na geracao,
difusdo, adaptacdo e uso de um novo conhecimento; o aprendizado interativo que
ocorre quando as organizacdes se envolvem nos processos aludidos acima, mas refere-
se também & forma através das quais as organizagdes lidam com a inovagdo (por
exemplo: novos produtos e procedimentos); instituicdes, que se referem a regras,
normas, convencdes, que ditam como essas interacdes e 0s processos ocorrem’?.

Um aspecto crucial elucidado por Watts et al. (2003) é que a instituicdo
desenvolve os mecanismos de aprendizado e de feedback como forma de responder a
situacBes que ndo poderiam ser previstas com antecedéncia, 0 que permite desempenhar
as tarefas de forma flexivel e com uma agenda adaptativa. Entretanto, situacGes de
inovacdo institucional podem ser dificultadas quando se desmantela o status quo, e,
assim, grupos mais neutros podem também se tornar oposicao (Hacker, Pierson, Thelen,
2015).

Deste modo, faz-se importante entender as institui¢cbes tanto como uma variavel
dependente quanto independente (Araujo, 2017; Viera, Gomes, 2014). Instituicdes
restringem a gama de escolhas disponiveis dos agentes, mas também operam como
recursos maledveis que esses agentes usam para alcancar certos objetivos. Esse
entendimento, como mencionado anteriormente, d& maior dinamicidade ao conceito de
dependéncia de trajetoria, perdendo o seu carater deterministico, e tornando Util para
explicar processos de mudanca restrita, continua e incremental (Campbell, 2009). Uma
teoria sobre desenvolvimento e mudanca institucional deve incluir, portanto, as
seguintes dimensBes causalistas: agéncia, elementos subjetivos e informais, tensdes
dindmicas e efeitos ndo intencionais (Rezende, 2012).

O desenvolvimento e o éxito de uma inovacdo democratica ocorrem, portanto,

como uma dindmica entre o ambiente institucional e o contexto politico e participativo,

L Para os autores, a inovagdo institucional € um processo social que envolve um aprendizado interativo
baseado na experiéncia pratica.
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e ndo somente com base em suas regras e desenho institucional (Avritzer, 2009, 2017).
Nesse sentido, o padrdo de interacdo entre os atores — governo e atores sociais — € 0
nivel de consolidagdo do arcabouco institucional legal da politica sdo aspectos
importantes acerca da génese e contribui¢cdes dessas inovactes (Petinelli, 2019). Dessa
forma, a criacdo dessas instituicdes deve ser compreendida como produtos historicos
com base em um processo relacional, decorrente da acdo humana e que envolve
atividades como a formacao e disseminacgéo de ideias, as disputas sobre o formato legal,
0 experimentalismo de novos desenhos, acumulacdo de conhecimento e competéncias
por parte desses agentes, etc. (Abers, Keck, 2017). A construcdo dessas inovacgdes esta
envolta, portanto, em estruturas e condi¢cdes complexas, ocorrendo mediante préaticas
concretas.

Uma contribuicdo importante é aquela desenvolvida por Hall (2010). O autor
propGe um modelo racionalista expandido no interior do institucionalismo histérico. Ao
procurar aproximar essas duas perspectivas, Hall reconhece alguns aspectos sobre o
desenvolvimento e a mudanca institucional, como a incerteza acerca dos efeitos das
reformas institucionais e as crencas dos atores a respeito desses efeitos; o processo de
adocdo de novas regras, assim como as dinamicas de coordenacdo e delegacdo de
poderes (custos de oportunidades e mobilizacdo de recursos); a multidimensionalidade
das preferéncias que 0s agentes trazem para as propostas de mudanca; a mediacéo feita
pela outras instituicdes existentes, etc.

Outra perspectiva interessante € a de Olsen (1997) que considera que um
desenho institucional deve contemplar tanto a perspectiva instrumental quanto a
deontoldgica >, com vistas a ter maiores chances de sucesso. A propensdo para
mudancas institucionais seria maior quando baseada na ideia de custo-beneficio gerada,
mas também na relacdo com as crencas, valores, desejos e oportunidades politicas dos
agentes envolvidos naquele ambiente. Ademais, mudancas alinhadas a valores,
identidades, tradicdo da instituicdo e da rede envolvida tendem a ser mais continuas e
incrementais. Elas ensejam menos conflitos do que quando ndo se atenta as questdes

deontoldgicas — aquelas que envolvem principios basicos da razdo e da moralidade em

2 Na perspectiva instrumental, o desenho é visto como uma ferramenta institucional para atingir objetivos
pré-definidos, sendo que a falta de um conhecimento causal exato é algo problemético. Contudo, isso ndo
se resolve com mais informagdes, uma vez que a abundéncia delas ndo torna o desenho mais fécil devido
a dificuldade de se chegar a diagnosticos (desacordos quanto aos fatos). Por outro lado, para a
deontologia, o problema do conhecimento causal exato € menos agudo, o que acarreta mais ambiguidades
e incertezas, mas resultados substantivos.
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uma determinada cultura —, 0 que gera um carater mais brusco e interrupto das
mudangas.

O que queremos salientar ¢ que apenas um modelo “puro” seria incapaz de
responder aos fendmenos complexos como as reformas e mudancas das instituicGes.
Esse ponto se aplica para o caso do Poder Legislativo. A existéncia de vozes
dissonantes e conflitivas dentro dele, a auséncia de posi¢do definida e clara dos rumos
institucionais, a incidéncia de outros poderes sobre o parlamento — principalmente do
Executivo — acerca da agenda politica, dos projetos e discursos emergentes, 0
entrelacamento dos campos politico e administrativo, com diferentes interesses e papéis,
demanda uma abordagem multidimensional para o entendimento das mudancas ali
ensejadas.

Especificamente no que concerne ao objeto de estudo desta tese — o
desenvolvimento de “inovagdes participativas” no Legislativo —, as motivacfes sdo
maltiplas. Elas podem inclusive decorrer dos ganhos politicos e da visibilidade gerada
para os deputados (primeira hipdtese da pesquisa), aproximando a perspectiva do
institucionalismo histérico da perspectiva da escolha racional. Este argumento reforca a
ideia de que ndo hd como restringir a analise a uma corrente especifica do novo
institucionalismo. Assim, procuraremos aplicar um modelo mais interativo e relacional
para compreender o processo de formulacéo e implantagdo das inovagOes participativas
dentro do Legislativo, atentando também para a emergéncia e o peso das ideias, a
profusdo dos discursos em torno do desenvolvimento da participacdo no interior desta
Casa, bem como as formas de adesdo, omissdo ou contrariedade quanto a esses projetos

institucionais.

2.2.1. Ideias, Discursos e o Desenvolvimento institucional

A formulacdo, implementacdo ou mudanca de novas regras € sempre precedida
por mobilizagbes de diferentes atores e grupos que, a partir de suas ideias, modelos
mentais e cognitivos, empreendem esfor¢cos em direcdo as reformas institucionais.
Atores, ideias e agOes se entrelagam no interior de uma estrutura institucional, buscando
aproveitar as oportunidades e os contextos para as mudancas desejadas.

Segundo Kingdon (2007), a concretizagcdo de uma ideia requer dois processos
que antecedem a deciséo: o estabelecimento da agenda e a especificacdo de alternativas.

A agenda governamental refere-se a uma lista de temas que séo alvo de atengéo das
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autoridades em dado momento. Requer um filtro em um conjunto de temas que poderia
ocupar a atencdo destes atores, definindo o foco e os temas nos quais eles irdo se
concentrar. J& a especificagdo das alternativas diz respeito a escolha de uma, entre
muitas alternativas. Assim, os atores envolvidos buscam influenciar esses dois
processos e suas respectivas dindmicas: 1) identificacdo de problemas; 2) definicdo das
politicas publicas (propostas de mudancas); e 3) a politica (estratégia de atuacao).

Além do processo de emergéncia de uma ideia, a formulacdo de discursos que a
fundamenta e a dissemina € também considerada importante para o desenvolvimento e a
renovacdo institucional. Dryzek (1996) chama atencdo para a importancia de se atentar
para a “logica informal” na hora de conformar um desenho institucional, ou seja, para os
discursos envolvidos no processo. Segundo o autor, o processo de mudanga institucional
tem sempre que lidar com o grau de aderéncia aos discursos estabilizados, que
configuram o status quo, e que, muitas vezes, nao sdo abalados, assim como com o
aparecimento de novos discursos. Desenhos de politicas e/ou instituicdes devem
envolver sempre 0 mapeamento da constelagéo discursiva prevalecente, identificando os
locais onde a ordem politica esta vulneravel, e, assim, a expansdo de discursos
oposicionistas terd capacidade para propagar alteracdes.

Segundo Vieira e Gomes (2014), o discurso é algo mais amplo do que as ideias.
Discurso € entendido como ideias apresentadas e processos interativos pelos quais essa
ideia é comunicada. Refere-se a como 0s argumentos sdo construidos e como as ideias
sdo representadas. Uma ideia emerge decorrente dos confrontos discursivos presentes na
sociedade. Nesse momento, essa mesma ideia se constroi em uma narrativa, em que se
identifica uma situacdo-problema, uma explicacdo para aquele problema, e,
posteriormente, se tem a apresentacdo de uma solucdo, bem como 0s meios e
procedimentos para alcancar tal solucdo. Assim, o discurso como uma instancia de
mudanca institucional € um meio pelo qual se tem a comunicacdo de ideias, a sua
traducdo em acOes concretas e tangiveis e perpassadas por processos de interpretacéo de
outros agentes (Vieira, Gomes, 2014).

Schmidt (2010) chega a desenvolver o que ela denomina de institucionalismo
discursivo (DI), considerado um quarto tipo de “novo institucionalismo”, em
contraposicdo as correntes da escolha racional, o historico e o sociologico. No DI, a
mudanga (e a continuidade) é tratada de forma dindmica por meio da interacéo e a
batalha entre ideias e discursos, em que existe um processo enddgeno por meio de

aspectos comunicativos e construcoes significativas. Os agentes sdo considerados como
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“sencientes” (capazes de refletir sobre suas a¢des ¢ pensamentos), diferentemente da
perspectiva da escolha racional em que os agentes respondem a incentivos estruturais e
maximizam seus interesses. Para a abordagem discursiva, as instituicdes séo internas
aos agentes “sencientes” e servem tanto como estruturas de pensamento € a¢ao, o que
restringe a acdo deles, mas também como constructos que sdo criados e alterados por
esses agentes’3, divergindo das outras correntes em que as instituicdes seriam externas
aos agentes’®. Portanto, para essa corrente, o discurso é considerado no somente como
um fator mediador que afeta a mudanca politica e institucional, mas também como
regras que enquadram as ideias e os discursos em diferentes configuracdes politico-
institucionais. Ha, portanto, um processo de reflexividade institucional, em que se busca
compreender a porosidade das instituicfes para a entrada e canalizacéo desses discursos.

Em que pese a criatividade da abordagem em questdo, ha ainda poucos estudos
empiricos que mostram o porqué e de que forma os discursos e as ideias foram
importantes para transformages institucionais. Schmidt e Radaelli (2004) procuram
examinar os processos de mudanca dentro da Unido Europeia (EU)™ a partir desta
abordagem. As autoras apontam cinco aspectos mediadores que explicam as alteracGes
na EU: problemas de policy, legados, preferéncias politicas, capacidade politica e
institucional e o discurso. No estudo, Schmidt e Radaelli (2004) procuram demonstrar
que o discurso pode reconceituar os interesses dos agentes envolvidos, tragar novos
caminhos institucionais e reenquadrar normas culturais. Mas, para isso, o discurso deve
ser inserido no interior de um processo interativo junto as ideias, interesses, valores, etc.

Apesar desta tese ndo se apropriar inteiramente dos conceitos e da concepgéo
metodolégica do DI, o institucionalismo discursivo contribui ao enfatizar o papel das
construcdes discursivas dentro da instituicdo, por exemplo a disseminacdo das ideias de
participacdo no interior da Casa legislativa, em diferentes contextos, como o da crise da
representacdo, podendo, em certos momentos, estimular ou refrear o estimulo a

iniciativas nessa direcdo, bem como os repertorios de agoes.

8 A autora examina como cada uma das trés correntes do novo institucionalismo (escolha racional,
institucionalismo histérico e socioldgico) buscou fazer o “giro analitico” em torno do papel das ideias
acerca da mudanca e continuidade institucional. Para ela, a escolha racional possui mais resisténcia ao
giro em direcdo a andlise ideacional; em segundo lugar, esté o histérico, e, por fim, o socioldgico.

4 Segundo a autora, na abordagem racionalista, as instituicdes seriam incentivos que estruturam a agAo;
na histérica, sdo caminhos que formatam a acgdo; e, na culturalista,elas referem-se a caminhos que
moldam a acéo.

> Por questdes analiticas eles separam o0s processos de mudanga como integracdo europeia e
europeizagéo.
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Para que a renovacao institucional seja levada adiante, é necessario que os atores
politicos e institucionais (burocratas, servidores de carreira, etc.) atuem de forma
estratégica no equilibrio de forgas para que novos projetos, procedimentos e desenhos
ganhem intensidade nesses espacos. Além disso, ha a necessidade de se formar
coalizdes e aliancas, alem de desenvolver processos de coordenacdo interna para que
haja apoio, o que diminui a incerteza decisoria, abrindo espaco para a renovacao e,
consequentemente, provocando mudancas institucionais.

Todavia, coalizbes para a defesa da manutencdo de determinado desenho
também podem ser formadas por outros atores, procurando impor custos elevados com
vistas a inibir as mudancas de rota e a emergéncia de rumos alternativos (Menicucci,
2007). Como demonstrado anteriormente, os atores interessados utilizardo as mesmas
forcas causais para a reproducdo ou mudanca institucional (Campbell, 2009; Hacker,
Pierson, Thelen, 2015). Processos de reproducdo e mudanca institucional sao
mutuamente constitutivos, no sentido de que as forcas causais que mudam as
instituicGes (conflito e a luta) também as estabilizam®. Como Natalino (2016) atesta, a
dindmica organizacional ocorre em um movimento duplo: de forma interna — relagédo
dos lideres com membros e grupos oposicionistas; e externa — construcdo de lacos
entre organizagdes que permite desenvolver rede de aliangas e compromissos.

Nesse aspecto, a proposta de Lieberman (2002), que procura integrar os fatores
institucionais e ideacionais, € elucidativa. O campo politico construir-se-ia nas tensées e
conflitos entre ideias dos agentes e a acdo das instituicdes. A construcdo dos interesses e
preferéncias dos agentes, simbolizadas nas ideias (e manifestas nos discursos), pode
desafiar as estruturas politicas e suas ordens vigentes. Assim, a mudanca decorre do
“atrito” entre a incompatibilidade dos padroes institucionais e ideacionais. Contudo,
Araljo (2017, p. 119) afirma que a “agdo dos atores gera processos politicos capazes de
alterar, em alguma medida, as institui¢fes, mas essas também possuem elementos para
restringir a poténcia transformadora de um novo desenho institucional”. Ou seja, ha
fatores que limitam o ato de fazer inovagdes institucionais mais “completas”, o que
gerariam altos custos politicos e institucionais.

Um exemplo da conjugacdo entre ideias e institucionalizacdo em uma politica
publica especifica é apresentado por Satyro e Cunha (2014) ao analisarem o caso da

politica de Assisténcia Social no Brasil. As autoras demonstram que a

6 Campbell (2009) analisa de forma mais aprofundada como os mecanismos causais bricolage e
translation podem atuar tanto para a mudanca quanto para a manutencdo institucional.
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institucionalizacdo dessa politica se deu por uma combinagcdo entre estruturas
institucionais (capacidade fiscal e atos regulamentadores), juntamente com ideias e
préaticas politicas (ideologia e grupos de pressdo). Recursos para implementacdo, a
Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS —,
governo de esquerda e a disposicdo do Presidente Lula, aliados a pressdo dos
movimentos sociais, entidades civis, entre outros, conformam as condigdes explicativas
para o surgimento e a mudanca desta politica no pais.

No presente trabalho, aspectos contextuais também incidem no processo de
desenvolvimento das inovacOes pelo e dentro do Legislativo. O momento constituinte,
por exemplo, pode ser visto como uma janela de oportunidade para que as ideias e 0s
discursos em torno da participacdo ganhassem relevancia e fossem inseridos nas normas
constitucionais. Tais normas geram estruturas possibilitadoras para o0s agentes
disputarem estas ideias e implementarem politicas participativas. Inducdo por meio de
isoformismo pode ser considerada uma estratégia de manutencdo e propagacao destas
ideias. Posteriormente, observam-se processos de tentativas de mudancas dos desenhos
participativos (por exemplo: integracdo com as TICs e formas de engajamento digital no
parlamento) decorrente do esvaziamento da criacdo de novos arranjos de participacgéo,
do contexto de crises politica e econdmica no qual o pais esta inserido e/ou do poder de
veto de atores relevantes contrarios ao desenvolvimento e aperfeicoamento desses
arranjos. Em outras palavras, o contexto politico influencia na mudanca institucional,
desde o seu ritmo, a sua disseminacdo para outras instituicbes e organizacoes
(interdependéncia institucional), os compromissos gerados pelos agentes, até as
estratégias de resisténcia para que ela ndo ocorra.

A proxima secdo deste capitulo apresenta, assim, uma discussdo sobre o conceito
de desenvolvimento institucional e a institucionalizacdo do Poder Legislativo. Busca
demonstrar, com base na literatura especializada, as principais dimensdes analiticas
mobilizadas e exemplos elencados, tais como o fortalecimento do sistema de comissdes;
a estruturacdo de um corpo técnico e qualificado; uma organizacdo legislativa
racionalizada; o incentivo a mecanismos de interlocugdo com a sociedade; entre outros,

com vistas a contextualizar os casos em analise.
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2.3. Desenvolvimento Institucional no Legislativo e a Promocdo de Inovacdes

Participativas

Vaérios trabalhos sobre desenvolvimento, modernizacdo e mudanca institucional
se situam nas areas da economia politica, em que muitas vezes sdo feitas pesquisas
comparativas de nivel macro e de médio alcance, por exemplo aquelas referentes as
dindmicas de implementacdo do Welfare State ou do desenvolvimento do capitalismo
contemporaneo (Amenta, 2003; Cerqueira, 2016; Draibe, Riesco, 2011; Gomes, 2006;
Swenson, 2004; Thelen, 2004) e da ciéncia politica, em que a conformacdo das
instituicdes politicas e dos processos de tomada de decisdo vinculados ou ndo a uma
politica publica (o que envolve distintos poderes e institui¢des politicas) é analisada por
meio de um ou poucos casos através dos quais 0s autores buscam investigar como
operaram as mudancas dentro das politicas publicas ao longo do tempo (Aranha,
Filgueiras, 2016; Araujo, 2017; Baggia, 2014; Batista, 2016; Immergut, 2006b;
Menicucci, 2007; Santos, 2015; Satyro, Cunha, 2014, 2018; Watts et al., 2003).

A pesquisa aqui em questdo se insere neste ultimo campo de pesquisa, tendo
como objeto examinar o desenvolvimento e a mudanca institucional em um poder
especifico, o Poder Legislativo. Buscar-se-a4 avaliar comparativamente o processo de
formulacédo e implantacdo de inovagOes participativas dentro dessa instituicdo no ambito
subnacional.

Essa pesquisa centra, portanto, nas dindmicas internas do parlamento
(organizacdo e conflito intra e entre instituigdes, principalmente com o Executivo) em
nivel micro (estados), tecendo comparagOes entre as Assembleias legislativas de Minas
Gerais e do Rio Grande do Sul, integrando trés condicGes causais distintas, mas
articuladas entre si: a acdo de agentes estratégicos (politicos e servidores); o
desenvolvimento institucional e a estrutura legislativa; e o contexto politico-
institucional. Essas condi¢gdes formatam uma cadeia causal que leva a implantacdo de
processos participativos dentro do Legislativo.

Segundo Anastasia (2009, p.49), a mudanga deve ser compreendida, no caso do
Legislativo, como a adogdo de instrumentos e procedimentos ja praticados por outras
instituicOes; enquanto a inovacdo pressupde a invencdo de novas instancias e
procedimentos ainda ndo existentes. Nesse sentido, 0 processo — via mudanca ou via
inovacdo institucional — requer diferentes mecanismos causais para a efetivacdo de

alteracdes no Legislativo.
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Contrariando Anastasia (2009), consideramos a ideia de inovagdo de forma
mais ampla ao defendermos que ela seja pensada quando se adotam novos desenhos que
ndo eram adotados previamente, independentemente de ser algo ja praticado em outras
organizagOes. Assim sendo, 0 parametro passa ser a adogéo de certas praticas que nédo
existiam antes em determinado parlamento. Neste caso, ao tratarmos das inovacdes
participativas no interior destas Casas, estamos nos referindo & adogdo de arranjos e
processos que buscam abrir o parlamento para outras vozes com capacidade de
influéncia nos tramites legislativos. Portanto, quando um parlamento replica arranjos
participativos existentes em outros parlamentos se/ou em outros poderes (isoformismo
institucional), adaptando suas morfologias e formas de atuacdo, tais fatos sdo aqui
considerados como inovagao institucional participativa.

Para Inacio, Anastasia e Santos (2016), o desenvolvimento institucional pode
ocorrer tanto por fatores endogenos a Casa, via inovacgdo, aprendizado ou mudanca
institucional; ou por fatores exdgenos, por inducdo de procedimentos e préaticas exitosas
validados em parceria com outros parlamentos ou universidades; ou por combinagéo de
ambos fatores . Esses autores privilegiam os agentes internos de determinada
organizacao.

Entretanto, quando analisamos as inovagOes participativas nos legislativos
subnacionais, constatamos que outro fator exdgeno foi importante, qual seja, servidores
da casa (atores internos) e atores da sociedade civil (atores externo) impulsionaram
tanto a continuidade e legitimidade das instancias participativas quanto as suas
reformulagdes (Fleury, 2009). Assim, houve uma aproximag&o constante entre os atores
institucionais e a sociedade civil.

Contrariando analises que afirmam que o parlamento é uma instituicdo avessa ao
risco e resistente a mudancas (Leston-Bandeira, 2007a), Longley (1996) considera, em
uma visao mais otimista, o parlamento como uma instituicdo dinamica, que pode tanto
sofrer mudancas (changing institutions) como ser agentes da mudanca sistémica. O
autor pontua ainda que a institucionalizagio do Legislativo’ ndo deve ser vista como
um processo de mudanca finito e unidirecional (rigidez parlamentar). Assim, ele

desenvolve um modelo analitico para entendermos e examinarmos as mudancgas sofridas

" Parece estar ausente na explicacdo dos autores o papel atribuido aos atores da sociedade civil que,
juntamente como os servidores da casa, induzem o desenvolvimento de arranjos ou a readequacéo dos
mesmos por meio do redesenho que gerard a mudanga institucional dentro das Casas legislativas quanto a
sua forma de implementacédo. Esse pode ser um objeto de estudo futuro.

78 Esse conceito, assim como suas formas de mensuracéo, sera discutido mais adiante.
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por esse poder que consiste nas seguintes dimensdes: (1) tipo de parlamento (bem
estabilizado, reconstituido, ou recém-criado); (2) o papel dos deputados (seus
backgrounds, valores, e os elos com a sociedade como um todo); (3) a aceitacdo do
publico e suas expectativas em relacdo ao parlamento; (4) a relacdo do parlamento com
os partidos politicos e outras forcas politicas importantes da sociedade (grupos de
interesse, movimentos sociais, etc.); (5) a relacdo do parlamento com o executivo; e (6)
0 impacto de experiéncias de outros regimes sob o parlamento (contdgio politico-
institucional). Apesar de consideramos que 0 autor superestima a dinamicidade do
Legislativo, o modelo apresentado contribui para entendermos ainda mais o
desenvolvimento e a mudanca institucional, ao chamar atencdo para a agdo dos
parlamentares, a interconexdo do Legislativo com o Executivo, a sua dindmica politica
interna organizada pelos partidos politicos e sua estruturacdo institucional-burocratica.

De forma geral, o Poder Legislativo € um espaco em que ha dois campos que se
interconectam constantemente: o administrativo-institucional, com caracteristicas mais
permanentes; e o politico, composto pelos parlamentares, que é mais maleavel. Esses
dois campos se relacionam no processo de implementacdo das mudancas ou das
inovac0es institucionais.

Petit e Yong (2018) sustentam que as mudancas administrativas sdo mais arduas
na medida em que o Executivo exerce uma forte influéncia nas decisdes feitas no e
sobre o parlamento. Sendo assim, defendem que as mudancas institucionais tendem a
ocorrer de forma mais abrupta, via pressGes externas ou crises, e ndo de forma
incremental. Contudo, discordamos da énfase nos fatores meramente exdgenos para a
mudanca nos legislativos’. O corpo politico possui 0 poder decisorio sobre as medidas
e projetos dentro dessa instituicdo. Ademais, a Mesa Diretora possui o capital
estratégico no que concerne a administracdo da Casa e da definicdo da agenda que sera
priorizada. Ja o corpo administrativo-institucional, composto pelos servidores, como
afirmado anteriormente, oferece subsidios assessorando a realizacdo dessas inovagoes
ou de mudancas institucionais, além de atuar também como formulador das mesmas
(Anastasia, 2001; Faria, 2012; Rocha, 2015). Em outras palavras, a burocracia da Casa e
a sua institucionalizacdo sdo cruciais para o desenvolvimento inicial da inovacgéo

participativa no interior do Legislativo.

8 Outro aspecto que os autores chamam atencdo é para a ambiguidade das funcdes parlamentares, uma
vez que o parlamento escrutiniza e, a0 mesmo tempo, julga os trabalhos do executivo.



82

Em suma, o “desenvolvimento institucional ¢ entendido como o grau de
organizacdo da Casa e de acesso a recursos que fortalecam e qualifiquem o seu
trabalho” (Nunes, 2009, p.15). Rocha (2011) também ressalta aspectos similares para o
desenvolvimento institucional do Legislativo, como: a definicdo clara de regras e
procedimentos; a redistribuicdo de poder entre os atores legislativos; a criacdo de um
quadro técnico permanente e qualificado; e 0os mecanismos de interconexdo com a
sociedade civil/cidad&os.

Como j& ressaltado no capitulo anterior, Polsby (2004) vai relacionar a
institucionalizagdo do parlamento a uma maior autonomia institucional da Casa,
principalmente em relacdo ao Executivo; a profissionalizacdo das suas estruturas
organizacionais; e a racionalizacdo das dinamicas e dos processos decisérios, com vistas
a integrar mais os setores, bem como as suas agdes. Pensando no desenvolvimento de
iniciativas de envolvimento do publico, essa integracdo entre os 6rgaos, aléem de ter os
mesmos conceitos e 0s objetivos compartilhados com o staff do Legislativo, torna-se
vital para o aperfeicoamento dessas iniciativas, como demonstrado por Nisbett e Leston-
Bandeira (2018).

Em sintese, a literatura doméstica e internacional aponta um conjunto de
varidveis vinculadas a organizacdo burocratica da Casa e ao modelo politico-
institucional do Legislativo que sdo importantes para a institucionalizacdo desse poder e
seu impacto na promogéo de inovacdes participativas: 1) profissionalizagcdo do corpo de
servidores; 2) separacdo do staff do Legislativo; 3) autoridade pratica e ativismo
institucional; 4) maior relevancia decisoria das comissfes; 5) comissdes como arenas
receptoras dos inputs dos cidaddos; e 6) incentivo a geracdo de ganhos informacionais.

Morgensterm e Negri (2009) apresentam uma lista de varidveis independentes,
intermediarias e dependentes, utilizadas pela literatura sobre a organizacdo do
legislativo. Uma das variaveis independentes é a carga de trabalho despendida com o
desenvolvimento organizacional do Legislativo. Assim, uma maior carga de trabalho
por parte dos servidores acarretaria menor propensao para a criacdo de novos arranjos,
como os participativos que analisaremos, uma vez que haveria menor espago para o
pensamento critico entre os servidores sobre essas iniciativas. Por eles terem justamente
uma agenda atribulada de trabalhos, outras prioridades seriam estabelecidas para o
trabalho legislativo, bem como para o desenvolvimento institucional. Uma variavel

intermediaria também mencionada é o ndmero de funcionarios da Casa Legislativa,
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principalmente os efetivos. Para nossos fins, esta varidvel impacta a promocdo de
desenhos participativos promovidos.

Outro ponto a ser analisado para o desenvolvimento institucional do Poder
Legislativo é como se operacionaliza a existéncia de um corpo técnico qualificado e de
assessorias especializadas.

Apesar de ainda terem poucos estudos especificamente a respeito da atuagdo dos
servidores publicos para a organizagdo legislativa e exercicio do mandato parlamentar,
Ryle (1981) demonstra que as principais funcdes do staff do Legislativo (servidores de
carreira) sdo: o de aconselhar sobre procedimentos e praticas parlamentares (e nédo
aconselhamento politico), fornecer servicos administrativos e profissionais e
desenvolver pesquisa objetiva e factual para os deputados. J& os servidores
comissionados servem mais aos deputados individualmente ou aos partidos. Essa
distingdo de atribuicdes pode gerar conflitos entre interesses dentro de um partido e
entre partidos, e entre aqueles da Casa que a pensam de forma coletiva e como
instituicao.

Para esse autor, em seu estudo de caso sobre a House of Commons (UK), a
organizacdo e a equipe de servidores cresceram ao longo dos anos como resposta do
desejo dos préprios deputados. Essa mudanca institucional ocorreu da seguinte maneira:
primeiramente se tem uma necessidade identificada; em seguida, tem uma revisédo dos
procedimentos por comissdo especifica; e posteriormente, desenvolvem-se novos
servigos como resposta (mesmo com limitacdes financeiras que poderiam silenciar essa
resposta).

Winzen (2011), em um estudo de caso sobre o Parlamento Europeu, procura
compreender os papeéis dos secretarios das comissdes e como eles operam dentro das
dimensGes técnicas e politicas. O autor demonstra que o trabalho desempenhado pelos
funcionarios administrativos ndo depende de uma demarcagdo clara entre funcdes
técnicas e politicas, mas, sim, no acordo dos diferentes atores envolvidos nesse
processo: servidores, relatores e presidente da comissdo. Esses funcionarios publicos
estdo submetidos a constrangimentos hierarquicos, uma vez que sdo os parlamentares
que delegam os trabalhos deles e definem os rumos de suas agoes, produtos (relatérios)

e dos processos politicos®.

8 Ressalta-se a existéncia de alguns estudos (mas ainda poucos) cujo foco se volta para os servidores que
atuam nos gabinetes dos parlamentares (0s comissionados). Leston-Bandeira (2007) entende que um dos
aspectos cruciais para apropriacdo da Internet nos parlamentos sdo o0s assessores parlamentares
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A diferenciacdo do staff que envolve esse poder constitui uma preocupagéo
constante no Legislativo brasileiro, quais sejam distinguir e separar as fungdes, 0s
espacos de atuacdo e os poderes dos servidores efetivos (carreira) e dos comissionados.

Os servidores técnico-administrativos possuem a exigéncia de serem
concursados e servem exclusivamente a estrutura administrativa da Casa, 0 que 0s
distingue dos servidores de recrutamento amplo, mais presentes nos gabinetes dos
deputados e que lidam mais com questfes politicas e partidarias.

Em relacdo aos dois estudos de caso em analise, 0 processo de reestruturacdo da
ALMG, iniciado nos anos de 1990, possui como marco essa delimitacdo de tarefas e
distingdo do estafe do Legislativo, promulgada pela Resolugdo 5.086/908! (Anastasia,
2001). J& na ALRS, essa separacdo formal ocorreu 22 anos depois, por meio da
Resolucdo 1.129/12, que dispbe sobre a vedacdo de lotacdo de servidores do quadro
pessoal efetivo e estavel dessa Assembleia nos gabinetes parlamentares®?. A diferenca
temporal para regulamentar os espagos do corpo funcional do Legislativo revela uma
maior maturidade institucional da ALMG.

A distincdo funcional dos servidores fez parte de um processo maior de
desenvolvimento institucional da ALMG que pode ter induzido eventos subsequentes
que atuam na mesma direcdo (Falleti, Mahoney, 2015; Pierson, 2004), por exemplo o
desenvolvimento da participacdo legislativa. Nesse sentido, o tempo de inicio (“o
quando”) do desenvolvimento institucional e da burocracia afeta o resultado aqui de
interesse (formulacdo e implantacdo de desenhos participativos no Legislativo).

Ressalta-se que 0s objetivos principais de cada um desses servidores divergem.
Baseado em tipos-ideais, os servidores administrativos e do quadro permanente buscam
melhorar a imagem publica e garantir maior legitimidade do parlamento, além de
aperfeicoar os tramites e procedimentos legislativos. Eles tém como objetivo principal
dar respaldo para que os deputados possam exercer as suas atividades de forma mais

completa possivel. Por outro lado, os servidores comissionados possuem como

(parliamentary staff). Eles, primeiramente, tomam decisGes sobre o gerenciamento do mandato (dia a
dia). Em segundo lugar, eles fazem o filtro das informacdes e das demandas recebidas via internet, que
devido ao alto volume, requer uma atencdo extra em relagdo a elas. Carlomagno e Braga (2017), ao
realizar um survey com amostra de 144 casos com assessores de gabinete da area de comunicacdo em
midias sociais, buscam fazer um diagnéstico sobre o perfil desses profissionais. Os autores chamam
atencdo para a maior presenca do profissional do tipo mais técnico (expertise e sem ser filiado a partido
politico), e do tipo profissionalizado e militante. Isso indica um grau de profissionalizagdo dessa area nos
gabinetes parlamentares, e menos um formato meramente de indicag&o politica.

8 Interessante destacar que, ja em 1987, a Deliberacdo da Mesa n.° 342/87 veda a lotagdo do servidor
efetivo em gabinete parlamentar (Fuks, 2010).

82 Essa informacdo foi requerida e confirmada via Lei de Acesso a Informacdo da ALRS.
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finalidade maxima o suporte direto aos trabalhos parlamentar e partidario, cuja direcéo
se da de trés formas principais: desenvolver diretamente estratégias para os deputados
ganharem maior visibilidade, garantindo a reeleicdo deles; que os deputados galguem
outros postos, principalmente, no Executivo (Ministérios, Secretarias, prefeituras,
governos estaduais, etc.), em que eles mobilizariam maior capital politico; e no apoio
quanto as definicdes de estratégias a serem adotadas pelos partidos politicos em relagdo
a coordenacdo e agenda legislativa de acordo com o posicionamento partidario
(oposicao, situacdo ou independente).

Pensando na pesquisa aqui em questdo, a distincdo do corpo de servidores
propicia uma maior continuidade das politicas participativas, com a definicdo de
geréncias e diretorias internas voltadas explicitamente para o desenvolvimento de arenas
de participacéo e interlocucdo com a sociedade. Esse processo permite a emergéncia do
mecanismo causal de aprendizagem organizacional sobre os desenhos desses referidos
espacos e de sua execucdo, além de propiciar uma maior reflexao critica sobre os rumos
e caminhos percorridos no desenrolar da participacdo nessa instituicdo. Esses processos
geram condicBes de impulsionar a formacdo de autoridades praticas (aquelas
reconhecidas na préatica por seus pares e pelos tomadores de decisio®, mas ndo
necessariamente constituida formalmente) (Abers, Keck, 2017), assim como um
ativismo burocréatico (quando os funcionarios passam a atuar como ativistas em defesa
de determinadas causas) dentro da organizacéo legislativa (Abers, 2019)2.

A autoridade préatica ou o ativismo burocratico tem em comum a acdo dos atores
institucionais que desenvolvem e acumulam conhecimento, o que propicia a influéncia
sob a acdo de outros atores. Portanto, a criagdo de institui¢ces, organizagdes, bem como
suas mudancas, € compreendida como um processo relacional com base na praxis,
decorrente da acdo humana, em que ha a formacao e disseminacdo de ideias, a disputa
sobre formatos legais, a construgdo discursiva, o experimentalismo de novos desenhos,
etc. (Abers, Keck, 2017). Deste modo, seria plausivel pensar que a promoc¢do da
participacdo poderia ser considerada como um ethos dentro da burocracia legislativa,
com vistas a atingir uma producdo legislativa com mais qualidade e com legitimidade.

Porém, ha a existéncia de dissidéncias acerca do tipo de participacdo a ser fomentada, o

8 No caso do estudo em tela seriam os parlamentares.

8 Para isso, Abers (2019) faz uma analise de um programa dentro do Ministério do Meio Ambiente
durante a presidéncia de Dilma Rousseff — Bolsa Verde — demonstrando como funcionérios publicos
(atores de médio escaldo) atuaram de forma distinta as ordens superiores para que esse programa também
adotasse perspectivas socioambientalismo, em contraposicdo a ideia inicial dele que se focava mais em
politicas de transferéncia de renda.
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publico-alvo, a sua operacionalizacao, a integracdo entre 0s setores e com as comissoes
parlamentares, entre outros. Trabalharemos de forma mais detalhada esta questdo no
Capitulo 4.

Outro indicador importante a ser observado na promocdo e implantacdo de
desenhos participativos é a rotatividade dos servidores efetivos em postos de direcdo
dentro da Assembleia legislativa. Cargos como o de Diretor-Geral, o de Superintendente
Legislativo, o de Diretor do Departamento de ComissOes Parlamentares ou de Diretor
de Planejamento e Coordenacgdo sdo importantes para integrar os projetos participativos
a outros setores da Casa e para que esses projetos possam receber efetivo apoio
administrativo, além de inclui-los no processo legislativo.

Contudo, apesar de esses cargos serem geralmente ocupados por servidores do
corpo efetivo, quem os define e os nomeia € a Mesa Diretora da Assembleia. Esta se
altera a cada dois anos na ALMG e a cada ano na ALRS, devido a um acordo informal
entre os parlamentares®®. Todavia, cabe ressaltar que, no caso da Assembleia mineira,
desde 2003 (152 Legislatura)®®, a Mesa Diretora tem se mantido praticamente a mesma
durante toda a legislatura (possibilidade de reeleicdo), a excecao de pequenas mudancas,
como nos postos ocupados de vice-presidentes. Mas a Presidéncia da ALMG tem
permanecido igual no periodo de 4 (quatro) anos da legislatura®’. Esses pontos serdo
mais explorados no Capitulo 4.

Portanto, a mudanca constante desses servidores em postos-chave pode dificultar
a continuidade e o desenvolvimento dos projetos participativos, e, consequentemente,
que eles sejam colocados como prioridades e levados adiante, além de diminuir o
mecanismo de aprendizagem e a expertise institucional. Deste modo, observar quem
ocupou esses cargos e as suas mudancas ao longo tempo é um indicador interessante
para compreendermos o processo de formulacdo e implantacdo de inovagoes
participativas pelo e no Legislativo. Em suma, a alteracdo constante dos servidores que
ocupam esses cargos tenderia a diminuir a probabilidade de que inovacdes participativas
sejam promovidas nele.

Passando para aspectos referentes mais ao modelo legislativo, um indicador

referente a institucionalizacdo do Legislativo, e, consequentemente, ao seu

8 Apesar de estar expresso no Regimento Interno que o mandato da Mesa é de dois anos (Art. 21, §19).

8 Atualmente estamos na 192 Legislatura (2019/2023).

87 Com ressalva apenas entre os dias 01/01/2011 a 31/01/2011 (final da 162 Legislatura) cuja presidéncia
foi exercida pelo Dep. (doravante, Deputado/a) Doutor Vianna (DEM), pelo fato do entdo presidente da
casa, Dep. Alberto Pinto Coelho (PP) ter assumido o cargo de Vice-Governador de Minas Gerais.
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fortalecimento, se associa ao desenvolvimento do sistema de comissdes parlamentares,
em que estas deixam de ser meras arenas eventuais e temporérias, subordinadas ao
Plenario, para se constituirem em arenas cruciais para 0 processo legislativo. Para
Longley e Davidson (1998), as comissdes parlamentares sdo uma forma eficiente de
dividir a crescente carga de trabalho do Legislativo. Segundo eles, as comissdes sdo
arenas importantes para frear a influéncia dos membros do governo e dos lideres
partidarios da Casa na agenda legislativa, o que impulsiona o principio da separacéo de
poderes®,

Como ja salientado, as comissdes parlamentares sdo foruns deliberativos vitais
para a resolucdo de conflitos, além de facilitar a produtividade legislativa (funcéo
instrumental). Nesse segundo ponto, as comissfes sdo uma resposta eficiente a divisdo
da crescente carga de trabalho do Legislativo e de delegacdo de poderes a ela por parte
de um legislador mediano (Rocha, Costa, 2012). Tal fato gera um processo de
especializacdo legislativa e de politicas publicas, em que comissdes especificas
mobilizariam recursos informacionais e politicos sobre determinadas agendas & .
Ademais, cabe a elas assegurar a funcdo de vigiar e escrutinizar os governantes. Ha,
assim, uma reducdo da incerteza decisoria por meio da especializacdo tanto pelo
Legislativo quanto para os deputados. Ademais, essas arenas € que Sao as responsaveis
por receber os inputs dos processos participativos, canaliza-los institucionalmente para,
dessa maneira, respondé-los.

Ressalta-se que o processo de selecdo de membros nos da indicios de como sera
a atuacdo do sistema de comissdes. Se o colégio de lideres controla mais a indicagdo dos
deputados, poderiamos antever uma maior ingeréncia partidaria na agenda legislativa
(modelo partidario). Por outro lado, se sdo definidos critérios sobre quais comissdes 0s
deputados irdo participar, como a expertise ou 0 background politico e profissional dos
parlamentares, e até mesmo a senioridade deles, tem-se a priorizacdo na producdo e na
circulacdo de informacdes no parlamento (modelo informacional) (Silame, Nunes,
2016).

8 Para os autores, a expansdo do sistema de comissdes se deu a partir da década de 1950, o que se
correlaciona a disseminagdo do parlamento ao redor do mundo devido a criacdo e reinvencdo desse
sistema. E diante disso, se teve uma maior responsabilizacdo de legislacdo e controle do governo e
administracéo.

8 para Krehbiel (2004, p. 124),0s conceitos-chaves para a geracdo de informacéo no Legislativo sio: a
incerteza (aversdo ao risco), a especializacdo e a repeticdo, que combinados impulsionam o aprendizado
institucional.
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Almeida (2016) defende a ocorréncia de mudanca institucional recente quanto a
producéo e no processo legislativo da Camara dos Deputados. Com dados entre 1994 a
2010, o autor diz que a mudanca institucional desse Legislativo se deu devido ao
distanciamento de uma organizagdo mais partidaria, dominada pela lideranca da
maioria, para uma mais descentralizada, com maior atuacdo das comissdes
parlamentares. Essa mudanca é resultante de dois fendmenos principais: 1) coalizdes de
governo com preferéncias politicas mais heterogéneas, principalmente a partir de 2002,
0 que gera uma menor distincdo entre as preferéncias da minoria opositora — essa
mudanga aconteceu como uma quebra em relacdo ao padrdo que vigorava até entdo; 2)
diminuicdo do “localismo fiscal” dos deputados federais (o que anteriormente
caracterizava mais o modelo distributivista), que se deu de forma gradual iniciada a
partir de 1988.

Depois de feita essa discussao do desenvolvimento institucional do Legislativo,
0 Quadro 03 sintetiza, de forma geral, a relagdo de sua institucionalizagcdo para o
desenvolvimento da participacdo. Nele foram definidas duas categorias analiticas
integradas entre si (modelo informacional e autonomia burocratico-institucional) e

apresentados os principais exemplos e consequéncias em uma cada delas.

Quadro 03 — Institucionalizacdo e desenvolvimento das inovacdes participativas

Institucionalizacdo do Legislativo

Categorias . . " L

Analgl'ticas Modelo Informacional Autonomia Burocratico-Institucional
Comissdo como instancia decisoria importante

Exemplos e (troca discursiva e ganhos informacionais) Profissionalizacdo e qualificacdo do corpo técnico

consequéncias

Comissao para receber 0s inputs dos cidaddos

Separacdo do staff entre comissionados e efetivos

Geracdo de expertise e ganhos informacionais Autoridade prética e ativismo burocratico

Fonte: Elaboragdo propria

O Legislativo € uma instituicdo na qual existem muitos atores com poder de veto
(os deputados), mas esse poder decisorio se concentra mais na figura do Presidente da
Casa, por controlar e dirigir a agenda do parlamento, e do Primeiro Secretario, por ser o
responsavel por autorizar e fiscalizar as despesas dessa instituicio®. Além disso, como
ja mencionado, se o Legislativo € mesmo uma instituicdo avessa ao risco (Leston-

Bandeira, 2007a), com uma maior propensdo a estabilidade politica e processual, essa

% Artigos 81 a 84 e 86 do Regimento Interno da ALMG/Artigos 31 e 32 e 38 do Regimento Interno da
ALRS.
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instituicdo tem dificuldades a se adaptar aos contextos de maior dinamicidade e
agilidade, por exemplo ao ambiente digital, ou até mesmo de operar mudangas mais
bruscas e repentinas decorrentes de contextos exdgenos.

Dessa forma, pensando no modelo apresentado de Mahoney e Thelen (2010),
mas ndo em termos de mudangas graduais, mas sim como mecanismos causais, a
exemplo de Falleti e Lynch (2009), temos que os mecanismos de deslocamento
(displacement) e conversdo (conversion) seriam menos factiveis para a inovacgao
institucional. O primeiro se justifica pelo fato de envolver a remocdo das regras
existentes para introducdo de novas regras. Trata-se de fendmenos mais abruptos e
radicais, ou, entdo, decorrentes de processos mais lentos quando novas instituicbes sao
introduzidas, competindo com as instituicGes mais velhas. J& o segundo (conversion)
ocorre quando as mesmas regras sdo interpretadas sob novas maneiras pelos agentes,
alterando o seu impacto. Esses dois mecanismos operam em contextos de fraco poder de
veto, algo que ndo ocorre com o parlamento, por ser uma instituicdo coletiva e com
vozes dissonantes.

Assim, sobrariam 0s mecanismos de camada (layering), em que novas regras sao
anexadas aquelas ja existentes (emendamentos e revisdes das regras), e de deriva (drift),
que se caracteriza pela manutencéo formal das regras, mas seus impactos se alteram de
acordo com o ambiente externo. Portanto, os mecanismos de layering e de drift seriam
mais propicios a atuar no contexto Legislativo. O layering atua em um ambiente com
atores com poder de veto marcado por um baixo nivel de interpretacdo e
discricionariedade dos agentes em relacdo as regras e normas que fundamentam o
processo democréatico-parlamentar. Deste modo, as mudancas institucionais se ddo com
base na formalizacdo de resolucBes e atos normativos, ou até mesmo em revisées no
Regimento Interno da Casa. Em suma, refere-se a processos mais estaveis e enddgenos.
Por outro lado, sustentamos que o drift também se faz presente quando resultante de
condigdes exogenas, exemplificado por conjunturas criticas marcadas por contextos de
crise ou escandalos politicos, quando os agentes do Legislativo possuem mais liberdade
de acdo na hora de interpretar as regras vigentes.

A guisa de conclus&o, o quadro 04 abaixo sintetiza as condicdes causais e o fator
que resulta em desenvolvimento e mudancas institucionais, bem como o0s agentes
responsaveis e 0s mecanismos causais que atuam referentes ao processo de formulacao

e implementacdo de inovagOes participativas no Legislativo. Argumentamos que s&o
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trés as origens das condi¢cfes causais que operam de forma interligada para a producao
do fendmeno de interesse: exdgenas, enddgenas e sistémicas.

Os principais mecanismos causais que atuam nesse contexto s&o: escolha
racional, aprendizagem organizacional e a coordenacao; além dos deriva e o de camada,
ja demonstrados pela literatura. A escolha racional refere-se a ganhos estratégicos e
otimizacdo de fins por parte dos agentes envolvidos nesse processo. Nesse sentido, 0s
deputados procuraram melhorar a sua visibilidade e o seu capital politico, e a instituicdo
teria como fim incrementar a sua imagem publica. O segundo mecanismo,
aprendizagem organizacional, diz respeito a capacidade de gerar feedbacks, e respostas
a determinadas demandas, assim como as adaptacOes a diferentes contextos por parte
dos atores institucionais. Por fim, o mecanismo de coordenagéo trata de adesdo a novos
projetos e da integracdo de diferentes setores para que eles sejam levados adiante.

Por fim, cabe salientar as diferencas entre condi¢fes e mecanismos causais. De
forma sucinta, as condi¢Oes causais S0 responsaveis por provocar um resultado
especifico, ou seja, as determinantes para ocorréncia do fenémeno a ser examinado (X e
Y). Ja 0os mecanismos causais (M) devem ser compreendidos como aquilo que liga a
condicdo causal com o outcome produzido. Em outras palavras, é o link, o elo, que atua
conectando essa condicdo, ao longo do tempo, ao processo de institucionalizacdo de
inovacdes participativas pelo Legislativo, que é a preocupacdo central desta tese. Assim,
temos a condicdo causal X, que, por meio do mecanismo causal M, resultaem Y (X [M]

- Y). Esses aspectos serdo detalhados no proximo capitulo.
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Aspectos Agentes .
. s Explicagdo para o
Origem das Condicao produtores do produtores do . . .
CondicGes Causal desenvolvimento/ | desenvolvimento/ desenvc_;lvnr_nen_to/ GIURETE | | EEEEes CELEas
institucional
mudanca mudanca
Conjunturas
criticas; legado; Choques externos, situacdes
A . Estafe do . PR
dependénciade | Conjuntura e L de crise politico-institucional .
PN . Legislativo; : P - Aprendizagem
Exdgenas trajetotla, i contexto polltlcq- Deputados; Mesa (imagem puk_)llcq negativa), o organizacional;
profusdo ou ndo | institucional mais | -. N que gera maior liberdade de .
- Diretora; Corpo N coordenacdo; drift
do discurso da amplo S acdo por parte dos agentes
Lo Diretivo
participacdo (burocratas e parlamentares)
institucionalizada
Aspgcto_s fja AlteracGes na distribuicdo de
distribuicédo de Elementos o .
SN Estafe do poder entre os agentes; acdo | Escolha racional dos
recursos entre 0s | organizacionais o L . .
) Legislativo; estratégica dos agentes; agentes;
. agentes internos da : > X
Endogenas TR Deputados; Mesa | burocratizagéo e aprendizagem
institucionais; mudanca . ) R . A
. Diretora; Corpo institucionalizacdo da Casa; | organizacional;
legado; (estrutura S - N .
- s Diretivo reinterpretacédo de regras, layering
dependéncia de | legislativa) L
s normas e objetivos
trajetoria
Processos de
interconexdo com x
s Relacdo com
x outros 6rgéos e x o .
Interacdo entre as setores: relacio outros Formagdo de coalizGes e Aprendizagem
Sistémicas instituicdes e Executivo eg Legislativos; parcerias; cooperagéo e organizacional e
organizaces S Universidades, conflito institucional coordenacdo
Legislativo; :
. Executivo, etc.
ecologia
processual

Fonte: Elabora¢do prépria com base nos estudos de Aranha e Filgueiras (2016); Hacker, Pierson e
Thelen(2015); Mahoney e Thelen (2010); Rezende (2012); Vieira e Gomes (2014); Watts et al. (2003)

2.3.1. Conflitos e estratégias para o desenvolvimento de InovacGes Participativas: um

modelo analitico

Na secdo anterior, explicitamos algumas condic¢des causais trabalhadas pela

literatura especializada sobre a promocéo de inovacgdes participativas no Legislativo.

Nesta secdo, iremos retomar essa discussdo, enfatizando os conflitos que emergem

nesse contexto e as estratégias utilizadas para a criacdo e implantacdo dessas inovacgdes

nessa instituicdo. Por fim, iremos elucidar o modelo analitico aqui mobilizado,

ressaltando os seus atores-chaves®!.

%INo préximo capitulo, que é o metodolégico, serdo abordados o desenho de pesquisa, as técnicas de
analise e as fontes de dados mobilizadas. Nele serd retomado esse modelo, destrinchando-o mais
detalhadamente, ao mostrar as condi¢es e 0s mecanismos causais para a formulagdo e implantacdo de

desenhos participativos.
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Como demonstrado na secdo anterior, a agdo de atores politico-institucionais; 0s
recursos institucionais relativos a burocratizacéo e a aprendizagem organizacional sobre
as politicas; e o contexto e cultura politica local (tradicdo participativa dos governos
executivos e relacdo conflituosa entre Executivo e Legislativo) constituem condigdes
causais para a promocao de inovacges participativas dentro do parlamento (Quadro 04).
Entretanto, empecilhos e disputas emergem nesse processo de criacdo e implantacdo
dessas inovacdes e eles vdo desde aspectos ligados a infraestrutura (orcamento, recursos
operacionais e tecnicos, etc.), passando por prioridades estratégicas do parlamento (a
definicdo dos projetos que serdo executados) e a visibilidade e uso dessas inovagdes por
parte dos deputados, chegando as disputas politico-partidarias dentro da Casa.

As inovagOes participativas legislativas envolvem quatro atores principais:
parlamentares; servidor de carreira/setor burocratico da Casa; em alguns casos,
representantes do Executivo, principalmente quando diz respeito as discussdes
orcamentarias; e os representantes da sociedade civil. Portanto, a propria relacdo entre
0s poderes Executivo e Legislativo pode influenciar no desenvolvimento de inovagdes
participativas, no desenho institucional que elas assumem e no desempenho delas, em
que situacbes de maior conflito politico-institucional poderiam dificultar a coordenacgéo
de projetos institucionais voltados ao fomento da participagdo nessa instituicéo.

Os parlamentares sdo os atores que possuem poder de decisdo. Qualquer
iniciativa deve ter a aprovacdo deles. Ademais, reconhece-se que 0s deputados possuem
posicBes distintas quanto ao acimulo de capital politico e simbdlico, e, assim, possuem
diferenciais de poder e hierarquia no interior da Casa. Aqueles que fazem parte da Mesa
Diretora, principalmente o Presidente da Casa, possuem maior capacidade de deciséo,
sendo que qualquer medida de desenvolvimento institucional deve ter sua aprovagdo. O
mesmo acontece com o Primeiro Secretario, envolvido diretamente com o0s gastos e as
despesas do parlamento. Assim, qualquer inovacgéo participativa que envolva dispéndios
deve ter 0 aval desses dois atores politicos. Além disso, reconhece-se o papel relevante
dos lideres de bancada que, em conjunto com a Mesa, na reunido de lideres, definem os
rumos a serem tomados no parlamento, como 0s cargos nas comissoes, 0S processos de
relatoria, etc. Por fim, temos os presidentes das comissdes, que, a depender do perfil do
parlamentar, podem desenvolver dindmicas que potencializem mais ou menos a
capacidade de vocalizacdo dos cidaddos. Em outras palavras, alguns parlamentares

tendem a apoiar mais ou menos a agenda da participacdo, influenciando também a sua
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dindmica e a sua forma de ocorréncia. De forma geral, os parlamentares sdo importantes
para a continuidade desses desenhos participativos.

J& o setor técnico e burocratico da Casa, como ja demonstrado, se faz importante
por serem aqueles que, em um primeiro momento, formulam e implantam formas de
engajamento participativo no Legislativo (Anastasia, 2001; Faria, 2012). O estagio
inicial para a promulgacdo dessas inovacOes participativas se dd com os servidores
efetivos, decorrente de distintas condi¢des causais — o0 legado do processo de
redemocratizagdo, conjunturas criticas externas que afetam a imagem publica da
instituicdo, a replicacdo e isoformismo institucional, entre outros — que atuariam como
propulsores para a formulagéo de arranjos participativos institucionais.

Mesmo considerando os mecanismos de democracia digital que podem facilitar
a dinamica de interacdo com o publico participante, algumas pesquisas demonstram que
hd um receio dos parlamentares de que tais mecanismos modifiquem a estrutura do
exercicio do poder politico, incentivando um processo de enfraquecimento do sistema
representativo e da propria ideia de representacdo parlamentar (Marques, 2010;
Mendonca, Pereira, 2016). Assim como os parlamentares, os servidores da Casa
possuem receio de que esses mecanismos de democracia digital se tornem produtores
unidirecionais de informacdo para os deputados conseguirem mais apoio politico
(Mitozo, 2014).

Por outro lado, ressalta-se a implantacdo de arranjos participativos em uma
Assembleia legislativa por meio da replicacdo institucional. Uma Casa que cria um
arranjo especifico previamente induz outra a implementar tal arranjo com um modelo
semelhante. Nesse sentido, a Camara dos Deputados tem atuado como indutora da
implantacdo de desenhos participativos, uma espécie de benchmarking acerca desse
processo. Tem-se a necessidade de uma instituicio com mais infraestrutura e
visibilidade para que outros 6rgaos legislativos passem a introduzir arranjos analogos.

Como ja& demonstrado, a Camara dos Deputados foi a primeira a criar a
ouvidoria legislativa em 2001, e, logo ap0s isso, outras Assembleias legislativas passam
a implanta-la, com um desenho muito semelhante a “Camara Baixa”, a exemplificar: o
perfil e processo de escolha do ouvidor (ouvidor-deputado); tempo de mandato do
ouvidor; possibilidade de reconducéo; formas de comunicagdo com a ouvidoria. Todas
essas dimensfes acompanham o formato da ouvidoria da Cadmara dos Deputados, além

da mesma disponibilizar o sistema de recebimento e gerenciamento das demandas
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recebidas para os legislativos subnacionais (Quintdo, 2015), gerando uma espécie de
isoformismo institucional.

Outro exemplo deste processo sdo as comissfes de legislacdo participativa
(CLP), em que a Céamara dos Deputados foi também a pioneira na sua criacao.
Posteriormente, diversas Assembleias legislativas passaram a adotar esse mecanismo.
Porém, duas delas fizeram modificacfes quanto a forma de atuacdo da CLP: a
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) e a Assembleia Legislativa do Rio
Grande do Sul (ALRS).

A Assembleia mineira, como demonstrado, por envolver essa comissdo no
processo de discussdo do Plano Plurianual de Agdo Governamental (PPAG), propiciou
que a ALMG em conjunto com a sociedade civil passasse a intervir na elaboragcdo do
PPAG e também a discutir e revisar as matérias orcamentarias (Magalhdes, 2009).
Diante disso, a CLP da ALMG passou a ter um papel muito mais importante quando
comparado com as outras comissfes participativas (Martins, 2012). J& a ALRS foi
criada em 2003 como uma comissao mista (Comissao Mista Permanente de Participagdo
Legislativa Popular), e, posteriormente, em 2015, foi mudada® para Comissdo Mista de
Defesa do Consumidor e Participacdo Legislativa Popular, centrando mais a sua atuacao
em temaéticas do direito do consumidor. Essa alteracdo foi decorrente da atuacdo
estratégica de alguns parlamentares. Essa questdo sera discutida mais detalhadamente
no quarto capitulo.

Para finalizar, ressalta-se que os servidores que idealizaram o e — Cidadania do
Senado Federal (criado em 2012) se basearam no portal do e — Democracia da Camara
dos Deputados (lancado em 2009) (Rocha, 2015). Porém, foi apenas um ponto de
partida, uma vez que o e — Cidadania possui ferramentas e formas de interlocucdo com a
sociedade diferentes do e — Democracia.

Com base em estudos de desenhos participativos digitais do Legislativo (Barros,
Monteiro, Santos, 2018; Bernardes, Rehbein, 2016; Faria, 2012; Faria, Rehbein, 2016;
Rocha, 2015) %, elaboramos as etapas e os estigios que envolvem a criagdo e

implantacdo de inovacgOes participativas.

92 Resolugdo n.c 3134/2015.
% |sso porque, nesses estudos é possivel compreender, mesmo que de forma ndo sistematizada, as etapas
referentes a formulacéo e implantac@o de inovagdes participativas.
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Figura 01 - Estagios para o desenvolvimento de uma Inovacao Participativa no Legislativo

. . Apresentagio
Servidores da Servidores d]; inovaL 2"10
Casa apresentam a dcmocréfica
desenvolvem a inovagao para ara o
inovagao os Diretores da p L.
i Secretario da
democratica Casa .
Mesa Diretora
Divulgacéo da Proposta de
inovagdo junto Servidores inovagao
aos deputados relinem com apresentada a
(por exemplo: o0s Secretarios Mesa Diretora
servidores vao das Comissdes (reunido
aos gabinetes) lideres)

Fonte: Elaboragdo propria com base nos estudos de: Barros, Monteiro, Santos (2018); Bernardes, Rehbein
(2016); Faria (2012); Faria, Rehbein (2016); Rocha (2015)

Em cada uma dessas fases, buscam-se contemplar determinados objetivos. Na
segunda fase, a apresentacdo da inovacdo para os Diretores da Casa se coaduna com a
necessidade de mobilizar o apoio destes atores e buscar integrar 0s setores em torno dela
(ganhar respaldo e interesse dos servidores técnicos)®. Algo semelhante acontece nas
fases subsequentes. Por exemplo: a apresentacdo para o Secretario da Mesa visa fazer a
costura com o corpo politico, para entdo mostra-la para os membros desse 6rgédo
diretivo; e para os secretarios das comissdes tem-se 0 objetivo de uma maior adesdo
deles ao arranjo participativo.

Percebe-se que o Secretario da Mesa Diretora e 0s Secretarios das Comissdes
atuam, principalmente, como agentes conectores entre a arena politica, representado
pelos parlamentares, com a arena institucional, representada pelos cargos ocupados
pelos servidores administrativos. Eles sdo importantes para que esse sistema de
desenvolvimento participativo se estabeleca no Legislativo. Esses dois atores tém uma
atuacdo relevante por aproximar esses dois campos, obtendo informacgdes sobre as
circunstancias, os anseios politicos dos deputados e a possibilidade de adesdo deles
acerca das inovacOes participativas. Tudo isso aperfeicoa o processo de decisdo de
como conduzir tal desenvolvimento institucional e sob qual contexto por parte dos

servidores de carreira.

%Esse processo também ocorre apds a instalagdo da inovacéo participativa.
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Uma vez que tal modelo foi pensado para um contexto diferente, a Camara dos
Deputados e 0 Senado, e para as formas de engajamento digital, cabe indagar se ele se
aplica para os casos em anélise. Ressaltamos que, no caso da ALMG, com base na sua
estrutura organizacional e na opinido dos servidores da Casa e de pesquisadores, a
figura do Diretor de Planejamento e Coordenacdo (DPC), servidor de carreira da
instituicdo, é fundamental para normatizar os arranjos participativos e para fazer a
interconexdo do campo administrativo com o campo politico. Esse ator percorre 0s
gabinetes dos deputados para apresentar e discutir 0s projetos prioritarios do
Direcionamento Estratégico a cada biénio, aproximando a arena politica e institucional.
Considerando o seu papel de conector entre os atores institucionais e politicos no
desenvolvimento das inovacgdes participativas, torna-se relevante analisar como ocorre
essa dindmica.

Outro ator importante é o Diretor-Geral da Casa, no caso da ALMG, e o
Superintendente Geral, no caso da ALRS, que é nomeado pela Mesa Diretora da Casa®.
Esse servidor é responsavel por dirigir, coordenar e planejar grande parte das atividades
administrativas do orgdo legislativo. Ademais, de forma geral, os servidores técnicos
tém suas acOes respaldadas e avalizadas por esse ator quando € necessario tomar alguma
decisdo em condigdes de incerteza. Esse respaldo também é dado pelo Secretario Geral
da Mesa, responsavel por assessorar o processo legislativo como um todo na instituicao.
De acordo com os entrevistados, o Secretario Geral € um servidor que precisa gozar de
confianca e proximidade da Mesa Diretora para assessora-la no processo legislativo e
nas atividades politico-parlamentares. Deste modo, pode ser comum a alteracdo daquele
gue ocupa esse cargo com a alteracdo da composi¢do desse 6rgdo diretivo.

Sustentamos, portanto, que a implantacdo da participacdo institucionalizada no
Legislativo gira em torno da relacdo de trés atores principais: 0s servidores publicos; os
parlamentares e a Mesa Diretora, representada principalmente pela figura do Presidente.
O poder de decisdo politica esta centrado em torno dos legisladores, detentores do
principio da soberania popular, enquanto os servidores operam na funcdo de subsidia-
los no processo de tomada de decisdo. Os deputados podem ou apoiar essas inovagoes,
ou rejeitar o seu prosseguimento, quando acreditam que esses espagos podem gerar altos

custos politicos a eles, principalmente quando aparecerem criticas por parte dos

%Ressalta-se que, na ALMG, o cargo de Diretor-Geral tende a ser ocupado por um servidor do quadro
efetivo. Apds a redemocratizacdo, em apenas uma ocasido isso ndo ocorreu. O mesmo ndo acontece com
0 Superintendente Geral da ALRS por ser mais comum alguém do recrutamento amplo assumir esse
cargo.



97

participantes quanto a seu desenho e a sua efetividade; ou buscar modificar o seu
desenho participativo, visando garantir maior visibilidade e, deste modo, otimizar o seu
capital politico. Por fim, a Mesa Diretora, principalmente representada na atuacdo do
presidente da Casa, possui papel crucial no processo de desenvolver e repensar as
praticas participativas no Legislativo, uma vez que é ela quem inicia a tramitacdo de
iniciativas de desenvolvimento institucional e concede a sua aprovacao final (conducéo
e controle da agenda do parlamento), além de definir os projetos prioritarios e
considerados estratégicos durante o seu mandato, e alocacdo de recursos para eles, em
conjunto com o Primeiro Secretario, que, por causa das suas atribuicdes,
costumeiramente ¢ conhecido como o “prefeito da Casa” (Entrevista, Parlamentar, 08).

As sequéncias e 0s percursos estabelecidos para a implantagdo das inovagdes
participativas irdo depender da variavel de institucionalizacdo e burocratizacdo da Casa,
0 que, de certa maneira, garante mais autonomia dos servidores técnicos em
determinados processos e decisfes. Essa varidvel facilita a atuacdo do mecanismo de
aprendizagem institucional, em que os atores ja compreendem 0s caminhos e obstaculos
acerca da implantacdo da participacdo no Legislativo. Além disso, a integracdo entre
diferentes setores e areas facilita o aparecimento do mecanismo de coordenacao, e,
assim, o desenvolvimento dessas inovagoes se torna algo com mais adeséo.

Portanto, para que essas cadeias sequenciais prossigam, é necessario que o0s trés
mecanismos causais aqui elencados operem de forma conjunta e interativa: 1) o da
escolha racional que atua na condicdo causal referente a acdo estratégica dos atores e
poder de agéncia (servidores e parlamentares) com vistas a atingir uma melhor
visibilidade e reputacéo interna e externa; 2) o de aprendizagem institucional, oriundo
dos servidores do Legislativo, € vital para eles entenderem como lidar com o campo
politico na hora de levar a ideia da inovacdo adiante, cuja condicdo causal é a
burocratizacdo do corpo técnico (recurso institucional); 3) o da coordenacgdo
institucional que se refere a condi¢cdo do contexto politico-institucional, exemplificado
pelos conflitos e disputas internas e entre 0s poderes para canalizar esses novos
projetos. Essa ultima condigdo é relacionada ao modelo,a organizacdo do legislativo
(distributivo, partidario e informacional) e as forcas politicas presentes, o que influencia
na construcdo de acordos e consensos ou na elaboracdo de uma politica mais
antagonista, além de assegurar 0S recursos para uma maior institucionalizagdo do

Legislativo, o que influencia na emergéncia do mecanismo de aprendizagem. Essas trés
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condicbes e mecanismos causais atuam conjuntamente de maneira a facilitar ou
dificultar a promocéo de inovacdes participativas.

Devem-se levar em conta também as conjunturas e 0s eventos criticos que se
fizeram presentes durante a analise histdrica aqui empreendida. Conjunturas, como o
reforco da ideia de crise da democracia representativa, casos de corrupgéo, entre outros,
podem impulsionar ou restringir a ado¢do de praticas participativas por parte da
instituicdo parlamentar, uma vez que contextos como esses geram maior liberdade de
acao por parte dos atores com decisdo, além de depender de como eles interpretaram 0s
referidos acontecimentos. Como alguns estudos demonstram, a adocdo de formas de
participacdo em uma Casa Legislativa foi uma estratégia para melhorar a imagem
publica do parlamento e de aproxima-la dos setores da sociedade civil em um contexto
de baixa credibilidade desta instituicdo (Anastasia, 2001; Fuks, 2016).

Outro aspecto interessante é compreender quando (timing) (Pierson, 2004) o
desenvolvimento da participacdo (momento inicial e suas sequéncias temporais) se deu
nas duas Casas aqui examinadas: a ALMG e ALRS. Devido ao processo de
redemocratizacdo e a Constituinte estadual, se observou um legado acerca da promocao
de instancias participativas no processo politico. Isso ocorreu em ambos 0s estados. Mas
a questdo é entender quando os dois legislativos assumiram essa agenda da participacao.
Isso demanda também entender qual foi a acdo do governo estadual, pOs-
redemocratizacdo, no que tange a agenda participativa. Pois, se a participacdo passa a
ser adotada pelo Legislativo ja no inicio da década de 1990, ela tende a ser vista como
uma agenda central por essa instituicdo. Isso propicia que 0 mecanismo de
aprendizagem organizacional se consolide mais por parte do campo administrativo,
disponibilizando mais recursos sobre como desempenhar essas politicas participativas.
Assim, a reversdo ou a perda desse “protagonismo” para o governo estadual gera mais
custos politicos e institucionais, ou seja, seria algo mais arduo de ocorrer. Essa
continuidade € decorrente do processo histérico (dependéncia de trajetdria), uma vez
que a adocgdo de espagos participativos se tornou uma pratica e uma norma dentro da
instituicdo legislativa, o que dificulta que outros poderes, como o Executivo, assumam
ou ganhem mais espaco dentro dessa agenda.

O modelo aqui proposto dialoga com e busca avancgar a literatura que discute a
questdo do desenvolvimento da participacdo no parlamento. Esses estudos demonstram
a importancia de determinados atores — corpo de servidores (em maior grau), e atores
politicos (Anastasia, 2001; Faria, 2012; Faria, Rehbein, 2016; Leston-Bandeira, 2014;
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Mitozo, 2017; Oliveira, 2009), principalmente a Mesa Diretora —, para a promogéo de
inovagdes participativas. Entretanto, eles fazem de maneira mais descritiva. Eles nao
explicam como ocorre 0 processo de formulacdo e implantagdo dos arranjos
participativos (dindmicas, atores, estagios), além de ndo analisarem 0s possiveis
obstaculos para a sua atuacdo e os desenhos assumidos. Assim, alguns estudos tém
tentando analisar como essas inovacgdes integram os inputs gerados pelo engajamento
participativo dentro do processo legislativo formal, focando principalmente na
tramitacdo das matérias e a aprovacdo final (Brelaz, Alves, 2013; Leston-Bandeira,
Thompson, 2017; Zorgal, Carlos, 2017).

Em segundo lugar, o0 modelo proposto possui um carater dindmico ao buscar
compreender de forma integrada como as trés condigfes aqui elencadas atuam
simultaneamente. Assim, mostramos que ndo é somente uma condicdo isolada que
impacta a criacdo de inovacdes participativas, mas sim a relacdo entre elas que
impactard a producéo das mesmas, sem atribuir pesos entre elas quanto aos seus efeitos
para a producdo do fenémeno de interesse.

Em terceiro lugar, o modelo proposto buscar tracar as sequéncias temporais,
identificando os eventos importantes que influenciaram a promocédo dessas inovacoes.
Dessa forma, 0 modelo presta atencdo nos atores importantes para o desenvolvimento
de inovagOes participativas legislativas, focando na relagdo entre o campo
administrativo-institucional e o campo politico, sendo que este ultimo pode, em
determinados momentos, facilitar ou ndo a introducdo da participacdo, dependendo do
contexto politico. Consideram-se também as relagdes entre as instituicbes (Executivo-
Legislativo) que impactam a dindmica e o desenvolvimento institucional do parlamento.
Ademais, busca-se descortinar 0s processos ocorridos, observando a atuacdo dos
mecanismos causais como 0s elos causais que ligam X a Y, ou seja, as condi¢Bes
causais e o fenébmeno gerado nos distintos momentos histéricos.

Por fim, vale ressaltar que o foco da pesquisa ndo é a analise da efetividade
desses espagos participativos no processo legislativo, mas na sua formulagéo e
implantacdo. Como os parlamentares possuem a prerrogativa de decidir usar ou nao
eSSes arranjos no seu exercicio, todas as inovacdes participativas legislativas dependem
da escolha dos parlamentares e da forma como eles irdo fazer uso delas. Assim sendo,
esses espacos de engajamento participativo, criados a partir da agdo de atores
burocraticos da Casa, podem apresentar dificuldade de se manterem em funcdo da

disposicao dos deputados de aderirem e se apropriarem delas.
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Além disso, no que diz respeito a questdo macroestrutural do federalismo
brasileiro, o legislativo subnacional possui baixa capacidade deciséria no que se refere
ao ciclo de politicas publicas. Grande parte dessas atribui¢cbes envolve o Congresso
Nacional. Alguns entrevistados afirmaram que a capacidade de atuacdo das Assembleias
estaduais é mais voltada para a questdo do funcionalismo publico, sendo que este é o
publico que mais procura a Casa e, consequentemente, é com quem essa instituicdo
mais estabelece conexdes.

ApOls ter apresentado nesse capitulo as principais inovagdes participativas
institucionais existentes nas Assembleias legislativas no Brasil (secdo 2.1), analisado as
variaveis que incidem no desenvolvimento e na mudanca institucional (secdo 2.2) e
adaptado essa discussdo para o0 caso da instituicdo parlamentar (se¢do 2.3), no proximo
capitulo apresentaremos o desenho de pesquisa e a metodologia empregada.

Os pressupostos epistemoldgicos e metodoldgicos aqui mobilizados centram
mais na analise histérica comparativa (Mahoney, Thelen, 2015) e na técnica de pesquisa
que conjuga a comparagao de casos com 0 process tracing (rastreamento de processos),
0 denominado comparative process tracing (Bengtsson, Ruonavaara, 2017). Ademais,
também serdo demonstradas as principais fontes de dados e andlises aqui mobilizadas
com vistas a responder a questdo de pesquisa, qual seja, por que alguns Legislativos
desenvolvem mais inovacgOes participativas do que outros? Para isso, procuramos
apresentar uma historia causal dos processos decisorios com base em uma comparagédo
entre dois legislativos subnacionais: a Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG)
e a Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS).
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CAPITULO 3 - O DESENHO DE PESQUISA E A “TRAJETORIA
METODOLOGICA”

A pergunta que orienta esta tese €: 0 que explica a formulacdo e a implantagéo
de inovacdes participativas em duas Assembleias legislativas brasileiras? O processo de
formulacéo e implantagéo varia entre as duas? Se sim, como? O que explica a variagao
no desenvolvimento das inovagdes participativas?

Busca-se explicar, assim, o processo de desenvolvimento desses desenhos
(circunstancias, cadeias causais, atores centrais) em duas Assembleias legislativas,
estabelecendo comparacbes com o objetivo de aferir variacdes e explica-las. Os casos
analisados séo: a Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) e a Assembleia
Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS).

Com a finalidade de atender aos objetivos propostos, a pesquisa adotou uma
abordagem qualitativa. Descrevemos e analisamos cada caso e, posteriormente,
estabelecemos uma comparagdo entre eles. Diante disso, 0 estudo se apoia
principalmente na abordagem histérico-comparativa, como demonstrado no capitulo
anterior, a respeito dos processos de desenvolvimento e mudancga institucional,
conjugado ao uso da técnica do process tracing (rastreamento de processos). Busca-se
tracar os processos, especificamente, de formulacdo e implantacdo da participagdo em
cada casa legislativa, comparando-0s. Por isso adotamos uma variante do process
tracing: o comparative process tracing (CPT).

Neste capitulo, discutiremos primeiramente os fundamentos do método
comparativo interligado com a analise historica comparativa, demonstrando 0s seus
principais objetivos e ganhos analiticos para o estudo aqui em questdo (secdo 3.1). Na
secdo seguinte, serdo apresentados os principios metodoldgicos do process tracing
(secdo 3.2). Em seguida, atenta-se para as possibilidades do uso desse método para a
comparagdo, com base na perspectiva do comparative process tracing (Bengtsson,
Ruonavaara, 2017) (se¢éo 3.3). Por fim, serdo apresentados os instrumentos e a fonte de
dados utilizados, bem como a justificativa da escolha sobre os casos da ALMG e a
ALRS (secéo 3.4).

3.1. Analise Historica e a Comparacéo de Casos
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A comparacéo de casos aparece pela primeira vez, de forma mais sistematica, no
livro Sistema de Logica Dedutiva e Indutiva de John Stuart Mill, publicado em 1843.
Nessa obra, 0 autor elabora os métodos da concordancia e da diferenca. O primeiro se
da quando os casos se assemelham em uma variavel, mas se diferenciam em relacéo as
demais. Assim, essa variavel é condigcdo necessaria para a emergéncia de um caso, 0 que
quer dizer que ela deve estar presente quando o efeito estiver presente. Ja a diferenca
opera quando se usam casos idénticos, exceto em relagéo ao fendmeno a ser estudado. A
emergéncia desse fendmeno é atribuida a essa varidvel. Embora esses sistemas 10gicos
sejam extremamente Uteis para a comparacdo de casos, reconhece-se a grande
dificuldade de encontrar a existéncia de diferengas e semelhangas em um Unico aspecto
nos fendmenos sociais.

De forma geral, 0 método comparativo busca prestar atencdo nas diferencas em
contextos que sdo similares, ou analogias em sistemas diferentes (Sartori, 1994). Os
objetos compardveis devem compartilhar alguns atributos (caracteristicas ou
propriedades similares) que os fazem pertencer a uma mesma categoria, mas,
simultaneamente, ndo compartilnam outros aspectos. 1sso faz com que a comparacao se
torne util para explicar as similitudes e diferencas entre os casos analisados. Como
Sartori (1994) pontua, comparar ¢ “confrontar uma coisa com a outra”. Assim, esse
método permite aproximar das técnicas de experimento, ao desenvolver formas de
controle entre as variaveis.

O referido método se baseia na andlise sisteméatica de um reduzido nimero de
casos (N pequeno), estabelecendo proposicdes empiricas gerais e investigando as
relacBes empiricas entre as variaveis (Lijphart, 1971). A inferéncia se baseia na nogao
probabilistica (indeterminacdo causal). Em suma, o objetivo central de comparar um
pequeno numero de casos € demonstrar as congruéncias e diferencas entre as condi¢bes
causais em relacdo ao resultado produzido. Esse método é comumente utilizado para
compreender, explicar, interpretar fendmenos a partir do teste de hipoteses e teorias ja
existentes, ou na formulacdo indutiva de novas teorias e hipoteses. Assim, além de
explicar os casos em si, ele procura controlar as variaveis explicativas, confirmando-as
ou falsificando-as, acrescido da possibilidade de tecer generalizagfes ou ndo a partir dos
casos estudados (Collier, 1994; Morlino, 1994; Sartori, 1994).

O aspecto teorico-conceitual é extremamente relevante para a comparagéo, uma
vez que as teorias irdo auxiliar o pesquisador na escolha das variaveis/condigdes

causais, suas identificacbes empiricas, bem como nas suas classificacdes, além das
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préprias técnicas de coleta e de andlise utilizadas dentro do método comparativo
(Cunha, 2009).

Lijphart (1971) afirma que a principal vantagem do método comparativo reside
no melhor aproveitamento de um exame de pequeno numero de casos quando
comparado com a analise estatistica de muitos casos, mas feita de maneira superficial®®,
ainda mais quando pensamos na escassez de recursos materiais e de infraestrutura ou até
mesmo de tempo. Deste modo, seria mais frutifero levantar hipdteses por meio da
pesquisa comparada, para depois testa-las com base nos métodos estatisticos. Por outro
lado, segundo ele, a desvantagem central desse método seria o fato de examinar muitas
variaveis em um pequeno numero de casos (many variables, small-N), o que gera
dificuldades para lidar com as explicagcbes rivais e a sua restrita capacidade de
generalizacao.

Como solucdo para esse problema, Lijphart sugere aumentar 0 maximo possivel
0 nmero de casos, ao passo que as variaveis devem ser reduzidas, delimitando aquelas
com caracteristicas semelhantes (a comparacdo de casos se da com variaveis similares),
além de concentrar a analise em casos “comparaveis” (casos dentro de uma mesma area
geografica, ou comparacdo diacronica, ou dentro de uma mesma nacao). Assim, poder-
se-ia oferecer maiores possibilidades de controlar as hipoteses formuladas, tal como
alcancar hip6teses mais precisas e localizadas.

Todavia, estudos posteriores procuraram desmitificar essa concep¢cdo many
variables, small-N. Morlino (1994) argumenta que a recomendacao de Lijphart (1971)
pode aumentar, ao invés de diminuir os problemas de investigacdo. Segundo ele,
aumentar o nimero de casos supde também aumentar o nimero de variaveis relevantes
— ‘terceiras variaveis’ — para além da hipoOtese que se deseja controlar (p. 20).
Ademais, 0 autor acrescenta que o aumento de casos pode tornar muito mais dificil e
dispendiosa a comparacéo.

Collier (1994) acrescenta ainda que o aumento de casos pressupde uma ldégica
frequentista, mais atrelada ao método estatistico de pesquisa. Para esse autor, a
finalidade central do método comparativo € avaliar explicagdes concorrentes. Assim,
um objetivo presente é tecer analises causais, comparando dois ou mais casos e
mostrando suas diferencas. Em segundo lugar, a utilizagdo de um pequeno nimero de

casos evitaria o conceptual stretching (Sartori, 1970) e a classificacdo incorreta dos

% Além do comparativo e do estatistico, os outros métodos existentes seriam: o estudo de caso e o
experimental. Para saber mais, ver Collier (1994).
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conceitos (Sartori, 1994). Por fim, na pesquisa comparativa, prepondera a analise
contextual e interpretativa dos casos investigados que fica comprometida com um N
maior. Tais caracteristicas estdo presentes nesta pesquisa que leva em conta as
circunstancias e as conjunturas de cada caso (ALMG e ALRS) para o desenvolvimento
e 0 encadeamento causal na instalacdo de inovagOes participativas. Neste caso, 0
process tracing entra em cena como forma de possibilitar o exame detalhado de cada
caso e a geracdo de inferéncias causais validas. Esses pontos serdo detalhados mais
adiante, nesse mesmo capitulo.

A analise histérica comparativa (CHA) emerge no interior deste debate
retratado. Tal andlise se fundamenta em uma interpretacdo cuidadosamente
contextualizada dentro de um marco conceitual comparativo. Esses estudos possuem
uma natureza comparativa sistematica e qualitativa, levando em conta o contexto
historico em relacdo aos casos analisados, o que Collier (1994) designa como
“historicizar as Ciéncias Sociais”.

Max Weber é considerado o pai fundador da CHA, ao buscar explicar o porqué
da emergéncia do capitalismo moderno na Europa Ocidental, e ndo na China que
apresentava todos os pré-requisitos para tal desenvolvimento. Assim, ao olhar para o
passado, formular linhas de causacdo relacionadas e identificar as conjunturas criticas,
Weber observou influéncia inicial do Judaismo e posteriormente do Cristianismo para a
reproducdo e expansdo do capitalismo (de um mecanismo baseado no “espirito” e na
“gtica” do Protestantismo para um de adaptagdo racional) (Streeck, 2015).

Mahoney e Rueschemeyer (2003) argumentam que a analise historica
comparativa € uma explicagdo historica construida em larga escala com vistas a
identificar configuracbes causais que produzem os resultados de interesse, prestando
atencdo nas sequéncias histdricas e descortinando os processos ao longo do tempo. O
exame pressupde comparagdo sistematica e contextualizada entre casos similares e
contrastantes.

Em perspectiva semelhante, Thelen e Mahoney (2015) consideram que a CHA
apresenta os seguintes elementos: 1) explanacdo de configuragdo macro; 2) uma
pesquisa aprofundada baseada no caso; e 3) voltada para as dimensdes temporais e
processuais da politica.

O primeiro elemento sustenta que ¢ impossivel a “compreensdo dos interesses
das acOes dos atores-chave sem apreciar o ambiente macroestrutural em que eles estéo

situados” (p. 7, tradugdo livre). O segundo fator (pesquisa baseada em caso) foca tanto
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em desvendar os enigmas (quebra-cabecas) do mundo real quanto no uso de
mecanismos para o desenvolvimento explicativo. O foco nos quebra-cabecas transmite a
ideia de que os problemas sdo direcionados para questdes empiricas ancoradas em
tempos e lugares especificos. Sendo assim, € necessario um conhecimento
suficientemente profundo sobre os casos, muitas vezes utilizando diferentes tipos de
fontes e evidéncias. Portanto, a elaboracéo de teorias incorre, geralmente, em teorias de
médio alcance. Ja o foco nos mecanismos procura identificar as etapas que ligam as
causas observadas com os resultados emergentes. Esse ponto sera explorado mais
adiante. Por fim, a orientacdo temporal chama atencdo para a importancia do timing
(quando) no qual algo acontece (localizacdo temporal). Assim, 0 momento e a sequéncia
dos eventos podem afetar o0 modo como o processo causal se deu (Falleti, Mahoney,
2015; Pierson, 2004). Além disso, temos a estrutura temporal das causas e resultados,
que impactard, por exemplo, o tipo de mudanca institucional ocorrida: gradual, lenta,
abrupta, etc.

De acordo com Streeck (2015), as diferencas entre sociedades, entre politicas, ou
instituicGes sdo explicadas pela presenca ou auséncia de determinadas estruturas, acoes
e eventos, ndo somente como um reflexo das diferentes posi¢6es dentro um ciclo geral
da vida societal, como geralmente é adotado nas teorias marxistas. O objetivo é
esclarecer casos especificos, e ndo buscar leis universais da historia. Deste modo, a
historia ndo ocorre de forma ordenada e genérica, mas ela € contingencial e diversa. Um
mesmo resultado é alcancado por diferentes processos ou processos semelhantes e
podem levar a diferentes resultados; tudo isso a depender de aspectos contextuais e
estruturais.

Perissinotto (2013) chama atencdo para um importante ganho analitico da

analise histérica comparativa ao afirmar que:

(...) comparagdo histérica permite ir além da simples constatagdo da
existéncia de correlagéo entre variaveis. O conhecimento da historia é, por
defini¢do, o conhecimento do processo, do modo e da sequéncia em que 0s
fatos ocorrem. Assim, a narrativa histérica permite revelar a cadeia causal
que preenche o “espaco vazio” entre as variaveis independentes e as
variéveis dependentes (p. 158).

Nessa circunstancia, emerge a técnica do process tracing para desvelar como se
deu a ocorréncia dos fendmenos sociais e politicos, examinando 0s processos e a cadeia

causal (encadeamentos e ligagGes entre causas e resultados).
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3.2. Fundamentos do Process tracing

O process tracing permite rastrear todo o processo social, politico, cultural,
econbmico, até se chegar a um determinado resultado, buscando identificar os
mecanismos e suas relacfes que conectam as causas e os efeitos dos fendmenos da
realidade estudada (Beach, Pedersen, 2013; Collier, 2011; Falleti, 2016). Para Rezende
(2011), a preocupacdo central do process tracing é de ter maior controle sobre as
condicdes contextuais e de configuracdo que estdo inseridos no objeto de estudo. Em
suma, essa técnica busca construir descri¢@es e inferéncias causais por meio de pedacos
de diagndsticos e provas, muitas vezes, entendidos como parte de uma sequéncia
temporal de eventos ou fendmenos.

Ressalta-se a diferenca entre os métodos de congruéncia e o do process tracing.
O primeiro investiga as correlacbes (associacBes) entre X e Y, voltando-se
essencialmente para produzir explicagdes que se atentam para os “efeitos das causas”
(effects of causes), ou seja, os efeitos médios para a causacdo, baseando-se em modelos
covariacionais, marcados por uma causalidade probabilistica, exemplificada por testes
de correlacdo e regressdo estatistica. O rastreamento de processo, por ter uma
aproximacao com a explicacdo histérica, busca entender “causas que geram os efeitos”
(cause of effects) para a producéo de inferéncias, examinando a atuacdo do mecanismo
para a producdo de determinado resultado ou se atentando para tracar 0s mecanismos
causais teorizados que ligam X a Y. Portanto, o process tracing ndo estuda os efeitos
dos resultados, mas sim a causa dos efeitos, focando no estudo do processo causal e
seus mecanismos (Beach, Pedersen, 2013; Cunha, Araujo, 2018; Rezende, 2011).

Nesse sentido, existiriam dois tipos distintos de observacdo: o data-set-
observation (DSO) e o causal-process-observation (CPO). No primeiro, esta localizada
a utilizacdo da mensuracdo estatistica de varidveis para a explicacdo de casos
(abordagem quantitativista). Ja no CPO, a observacgao consiste em se atentar para 0s
“vestigios” e os “pedacos” dos dados que fornecem informacgOes aprofundadas do
contexto e dos mecanismos causais que contribuem para a producdo de inferéncias
causais validas, o que seria obtido por meio do process tracing (Mahoney, 2012).

Por outro lado, Beach (2017a), mesmo adotando uma abordagem totalmente
oposta ao DSO, critica 0 CPO por considera-lo muito amplo e desenvolve uma
abordagem que ele denomina como evidéncia mecanicista, que se divide entre o tipo

minimalista e de sistemas. No tipo minimalista, a relacdo causal entre causa e resultado
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nao ¢ “desembrulhada” detalhadamente tanto no plano empirico quanto teoricamente. O
de sistemas, por sua vez, possui o objetivo de “desembrulhar” o processo causal que
ocorre entre causa (ou relacdo de causas) e o resultado em questdo de forma minuciosa,
tracando cada uma das partes dos mecanismos causais. Esses aspectos sdo importantes
para mostrar que ha distintas formas de compreensao sobre o rastreamento de processos
e a sua aplicabilidade.

O uso do rastreamento de processo para anélise de fenémenos politicos e sociais
se justifica como uma forma de forcar o pesquisador a lidar com o problema da
equifinalidade (equifinality), Ou seja, partindo do pressuposto da variabilidade das
relagdes causais, 0 process tracing pode ajudar o pesquisador a identificar os diferentes
caminhos causais que lidam com resultados similares em diferentes casos, até mesmo
estabelecer os casos contrafactuais; além de possibilitar a explicacdo de casos
desviantes (resultados ndo previstos adequadamente pelas teorias existentes)(George,
Bennet, 2005; Bennett, Checkel, 2015).

De forma geral, existem trés usos da técnica do process tracing, a depender do
problema de pesquisa: teste de teoria (caminho dedutivo); construcéo tedrica (caminho
indutivo); ou explicar um resultado (caminho dedutivo e indutivo) (Beach, Pedersen,
2013)%". E importante ter ciéncia dessas distingdes do uso do rastreamento de processo e
de seus propdsitos, pois isso resulta em implicagdes metodoldgicas, a comecar pela
forma como os mecanismos causais sao compreendidos. Nos dois primeiros tipos, 0s
estudos focam na teoria, e, assim, compreendem-se 0S mecanismos causais como fatores
sistematicos, aqueles que podem ser generalizados para outros casos dentro de contextos
em que se espera que eles operem. O terceiro caso, a explicagdo de um resultado,
compreende o mundo social de forma complexa, marcado por multifatores situados
dentro de um caso especifico. Assim, a teoria € utilizada de forma pragmatica, sendo ela
um instrumento heuristico para fornecer a melhor explicacdo possivel sobre
determinado fendmeno.

A presente pesquisa se encaixa no Ultimo tipo, em que o objetivo € juntar todas

as pecas do quebra-cabeca para compreender e dar uma boa explicagéo para o processo

%7 Cunha e Araujo (2018) adicionam mais uma variacdo do process tracing ndo presente na obra de Beach
e Pedersen (2013): o aperfeicoamento de uma teoria (theory refining). O aperfeicoamento visa rastrear um
mecanismo, seja ele encontrado em outros casos ou em um caso desviante, podendo contribuir para a
teorizacdo se uma causa € suficiente para a ocorréncia de um resultado, ou se essa causa contribui apenas
para o efeito esperado. Estudam-se 0s mecanismos e as suas partes com o intuito de ter mais subsidios
sobre as condicfes contextuais ou causais omitidas que podem aperfeicoar as teorias ja existentes (p. 53—
54).
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de implantacdo de inovacdes participativas em um, mas ndo no outro, Legislativo®.
Usa-se, assim, uma estratégia interativa semelhante ao método cientifico da abducéo,
que se caracteriza por ser uma combinacdo dialética do método dedutivo (nivel tedrico)
e 0 método indutivo (nivel empirico). Todavia, apos a explicacdo dos resultados, tem-se
como objetivo atingir uma generalidade acerca das capacidades explicativas,
produzindo assim teorias de médio alcance sobre o resultado de interesse (construcéo
tedrica), que, no caso, diz respeito a promoc¢do de desenhos participativos pelo
parlamento, principalmente por adotar uma estratégia comparativa. Esses pontos serdo
elucidados mais adiante.

De acordo com Collier (2011), o process tracing envolve trés etapas de
pesquisa: 1) andlise das observacOes dos processos causais, que fornece elementos
sobre o0 contexto e 0s mecanismos causais para explicar o resultado de interesse; 2)
inferéncia descritiva, que se baseia na descricdo das evidéncias obtidas na narrativa
causal; 3) sequéncia para a inferéncia causal, que é estabelecida por meio dos testes de
hipoteses (straw in the wind; hoop; smoking gun; e doubly decisive) que auxilia o
pesquisador a estabilizar as condi¢bes de necessidade e suficiéncia (Mahoney, 2012).

Esse mesmo autor afirma que essa ferramenta permite gerar quatro contribuicdes
principais para os objetivos da pesquisa: identificar novos fenémenos politicos e sociais,
e descrevé-los sistematicamente; avaliar hipdteses explicativas prévias, descobrindo
novas hipoteses e avaliar essas novas relacBes causais; adquirir conhecimento sobre o
mecanismo causal; e fornecer explicacGes alternativas, abordando problemas dificeis,
como a causalidade reciproca, a relagdo espuria e 0 viés de selecdo.

O process tracing requer uma natureza interpretativa por parte do pesquisador
para com o desdobramento da pesquisa, seja na hora de identificar teorias relevantes e
as rivais, especificar e selecionar etapas, eventos significativos, ou observar a ocorréncia
dos mecanismos causais, entre outros (Cunha, Araujo, 2017; Falleti, 2016; Falleti,
Lynch, 2009). Ademais, a perspectiva interpretativista se faz importante pelo fato de a
operacdo de um mecanismo causal sempre depender da presenca de suas condigOes
iniciais, e, nesse sentido, a explicacdo das agdes executadas deve ser compativel com o

significado atribuido pelos atores. Em outras palavras, ndo é possivel explicar as agdes

% Nesse tipo de process tracing, a pergunta de pesquisa é: qual o mecanismo explica o resultado
atingido? J& no teste tedrico a pergunta de pesquisa é: 0 mecanismo causal esta presente, e sua fungéo é
como aquela que esté teorizada? Por fim, na construcdo teérica, a pergunta gira em torno de: qual o
mecanismo causal entre X e Y?
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ou identificar os mecanismos causais sem se referir a seus sentidos e significados,
abordagem que Hall (2013) denomina como systematic process analysis.

Um aspecto crucial a ser abordado é a compreensdo do conceito de mecanismo
causal. Apesar das diferenciacGes conceituais presentes dentro do rastreamento de
processos (Falleti, Lynch, 2009), os mecanismos causais nao devem ser confundidos
com variaveis intervenientes por ndo pressuporem premissas de correlacdo. Os
mecanismos sdo conceitos relacionais que explicam o link entre inputs e outputs. S&o os
elos da cadeia que articulam os fatores aos eventos que incidem sobre o resultado de
interesse, que podem operar tanto no nivel de analise micro, focado nos agentes
individuais, quanto no macro, que se da em decisGes coletivas e estruturais ou ligando
esses dois niveis (Cunha, Araujo, 2018; Falleti, Lynch, 2009). Bennett e Checkel (2015)
argumentam que o0s pesquisadores mobilizam evidéncias de diagndstico, e ndo
varidveis, quando observam 0s eventos que intercedem nas causas hipotéticas e nos
efeitos observados. Em outras palavras, ndo ha uma relacéo entre variaveis, em que ha
uma transmissao de um efeito independente para a variavel dependente (ndo busca tecer
valoracgdes sobre os efeitos).

Os mecanismos ndo sdo causas, mas processos causais que sdo desencadeados
pelas causas e que os vinculam a resultados, gerando um relacionamento entre eles
(Beach, 2017). Portanto, os mecanismos causais evidenciam as interagdes, as relagdes
entre os agentes (executores da acdo) que produzirdo determinada forca e esta produzira
mudancas em uma acgao seguinte, ou na mesma acao, ou em um agente diferente e em
outro momento. Essa perspectiva se faz interessante para examinar processos de
desenvolvimento e mudanca institucional, além de nos auxiliar a tracar as sequéncias
ocorridas e de teorizar 0s mecanismos causais que conectam as causas e resultados.

Todavia, hd variacBes quanto ao tipo de acdo realizada pelos mecanismos
causais (estruturais, institucionais, ideacionais e psicoldgicos) e a sua amplitude (dmbito
micro ou macro) (Cunha, Aragjo, 2018). Além disso, nem todos sdo observaveis.
Contudo, ndo cabe aqui alongar muito sobre essa discussdo. Como ja fora mostrado, o
importante € ter ciéncia de que ha diferencas acerca da ideia de mecanismo causal
presentes no process tracing (teste de teoria, construcdo de teoria e explicacdo de um
resultado).

Ressalta-se que o process tracing ndo se limita a fazer narrativas e descrigdes
historicas dos acontecimentos e dos fatos, e sim explicar e entender 0s motivos para a

causacdo (George, Bennet, 2005). Esse método visa entender os mecanismos que dao
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sentido as conexdes causais entre as condi¢fes explicativas hipotéticas X ao resultado
Y, e as condig¢Bes necessarias e/ou suficientes para a ocorréncia delas.

Segundo Rezende (2015), as explicagfes por mecanismos tendem a combinar as
leis gerais empiricas com a especificidade contextual, o que demanda a mobilizacédo de
diversos tipos de pesquisa qualitativa, como estudos de caso, analise qualitativa
comparada (QCA) e process tracing. Todavia, deve-se sempre lembrar que todo process
tracing conclusivo é bom, mas nem todo process tracing & conclusivo (Bennett,
Checkel, 2015, p.21), devido a permanéncia do nivel de incerteza, 0 que retoma a
questdo da equifinalidade, ou seja, de se atentar para as explicacdes alternativas e da
geracdo de novos insights ao se deparar sobre os casos, assim como desenvolver

pesquisas com mixed methods e triangulagdo de dados.

3.3. Process tracing e a comparacao de casos

De forma geral, podemos distinguir trés abordagens distintas sobre as
implicacdes comparativas do rastreamento de processos: 1) process tracing relacionado
a estudos individuais (perspectiva hegeménica); 2) a integracdo dele ao Qualitative
Comparative Analysis (QCA); 3) o comparative process tracing (CPT — abordagem
que conjuga o rastreamento de processos com 0 método comparativo entre dois ou mais
caso0s)®.

Nesta pesquisa, utilizamos essa Ultima variante do rastreamento de processos: o
comparative process tracing (CPT). O CPT apresenta uma usabilidade mais “completa”
para fazer uma analise sistematica para além de um estudo de caso, propiciando maior
atencdo para as variacbes nas cadeias causais presentes nos distintos casos. Essa
perspectiva € influenciada pelo institucionalismo histérico da Ciéncia Politica e pela
analise comparativa histérica da Sociologia. Informado pela teoria, esse método
combina processo de analise sequencial e analise contrafactual comparativa.

Nessa perspectiva, ha a adogdo de um conceito mais amplo de process tracing,
se comparado com a sua perspectiva hegemodnica, que é compreendido como “qualquer
abordagem de pesquisa que é focada em rastrear processos, ou seja, que olha para como
varios resultados sociais e politicos sd@o produzidos pelos eventos que resultam das

acOoes dos atores e das interacdes em varios fatores contextuais” (Bengtsson,

% Esse é um objeto para agendas futuras de pesquisa.
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Ruonavaara, 2017, p. 3; traducdo livre). Deste modo, ele refere-se a ideia de
concatenacgdo de redes e cadeias de mecanismos sociais'®, além de focar em uma
abordagem interpretativa das a¢6es dos atores envolvidos (perspectiva ideogréfica).

Portanto, o comparative process tracing (CPT) é um modelo conceitual
informado por uma abordagem comparativa, com vistas a comparar processos que
aconteceram na realidade. Para Bengtsson e Ruonavaara (2017), o CPT envolve duas
etapas metodoldgicas que integram elementos de teoria, cronologia e comparagdo. Na
primeira etapa, para cada caso estudado, 0s processos sao reconstruidos e analisados em
termos de tipos-ideais para 0s mecanismos causais. J& na segunda, 0S processos sdo
comparados fazendo uso dos mecanismos identificados e na periodizacdo baseada em
tipo-ideal. Essas duas etapas sdo, até certo ponto, reciprocamente interdependentes, e
podem ocorrer de maneira paralela. Seus elementos centrais sdo: dependéncia de
trajetdria, critical junctures e focal points; mecanismos causais (ou sociais nos termos
dos autores); contexto; periodizacdo!®}; e analise contrafactual.

Os autores utilizam essa técnica para analisar as diferencas entre as politicas
nacionais de provisdo de habitacdo em cinco paises Ndérdicos: Dinamarca, Finlandia,
Islandia, Noruega e Suécia. Para isso, utilizam o conceito de path dependence, em um
sentido mais dindmico e baseado na versdo orientada no ator, 0 que permite a
combinacdo de diferentes mecanismos para explicar as percepcOes dos atores no
resultado de interesse (ponto B). Essa versao das percepc¢des dos atores se tornou central
no trabalho, mas acrescido da observacdo dos mecanismos causais (quando e como a
historia importa) (Bengtsson, Ruonavaara, 2011).

O comparative process tracing mescla duas formas de explicacdo causal
(contrafactual e por mecanismo), uma vez que utiliza a estratégia de observar o
contrafactual ao rastrear o processo causal, e compreende 0s mecanismos causais como

tipos-ideais e constructos analiticos — baseados no conceito de “thin rationality!®?” —,

10|nteressante destacar que Bengtsson e Ruonavaara ndo utilizam o termo mecanismo causal, e sim
mecanismo social. Pensamos que isso acontece por eles compreenderem de forma distinta a ideia de
causalidade presente no comparative process tracing, a construgdo de narrativas e do teste de hipdteses
dentro desse método.

1014 periodizagéo seria tanto uma ferramenta para a comparacio na analise histdrica quanto um resultado
de pesquisa.

102 Racionalidade aqui é compreendida em um sentido ampliado, em que os atores fazem as coisas por um
motivo ou razdo. A racionalidade, assim, € a I6gica fundamental por tras de todos os mecanismos causais,
0 que difere da concepcdo de Falleti e Lynch (2009), em que a racionalidade seria entendida como mais
um tipo de mecanismo (Bengtsson, Hertting, 2014). Todavia, compreendemos que essa no¢do ampliada
pode acabar tornando esse mecanismo como um “guarda-chuva”, em que se tem a inclusdo de varios
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em que os atores, na maioria dos casos, fazem coisas por uma razao (Iégica fundamental
de acdo por tras de todos 0s mecanismos), 0 que gera uma abstracdo e generalidade
desses mecanismos (Bengtsson, Hertting, 2014). Os autores desenvolvem a ideia de
“mecanismos sociais'®®’ como tipos-ideais advindos da observagio empiricas da acio
social e interacdo em um caso. A generalizacdo ndo se da por determinismo, nem por
probabilidade, o que se distancia da esséncia do método comparativo, mas na
expectativa sobre padrdes similares de acdo (thin rationality) e interagdo em contextos
similares, ocorrendo em um nivel moderado (desenvolver teorias de médio alcance).
Essas estratégias possibilitariam realizar uma comparacgéo sistematica entre dois ou mais
casos histdricos'%. Pois, os tipos-ideais e, nesse caso, 0s mecanismos mobilizados sdo
constructos inerentemente historicos e comparativos (Perissinotto, 2013).

Portanto, a producdo de generalizacdes pelo CPT se da: 1) na compreensao de
uma racionalidade ampliada (thin rationality); 2) em entender os “mecanismos sociais”
como constructos analiticos com base em tipos-ideais weberianos, que seriam padrdes
regulares, portateis e casualmente produtivos, mas ndo universalmente generalizaveis;
3) e no processo de abstracdo e inferéncia (Bengtsson, Hertting, 2014; Bengtsson,
Ruonavaara, 2017).

Falleti (2016) também considera o potencial comparativo do process tracing ao
desenvolver o Theory-Guided Process Tracing (TGPT). Ela enfatiza que, quando
focado em comparaces entre casos, 0 método se torna mais frutifero ao permitir o teste
de hipoteses e teorias e a identificacdo de diferentes padrBes sequenciais e a conexdo
entre as causas e as consequéncias geradas.

De forma geral, 0 método de rastreamento de processos se baseia na l6gica
inferencial bayesiana, ou seja, considera-se a distribuicdo das probabilidades de
ocorréncias das hipoteses de forma ndo isolada e condicionada a observancia das
evidéncias. Porém, a ideia de utilizar esse método para cross-cases se pauta mais dentro
da logica comparativa da concordancia (condi¢des de necessidade) e da diferenca
(condicBes de suficiéncia). Assim, o comparative process tracing considera mais as

relagdes causais entre os contextos analisados e os resultados de interesse, com base nas

elementos dentro dele, como percepc¢des falsas, irracionalidade, prestigio, algo que vai além do usual
“egoismo” e relagdo custo-beneficio.

103 Interessante destacar que os autores compreendem e adotam o pressuposto dos mecanismos causais
como um link causal de nivel micro. As outras formas seriam: como variavel interveniente; cadeia causal;
e relagdo deterministica.

104 Além dessas duas logicas de producédo de inferéncias validas (bayesiana e comparativa), ha ainda a
frequentista.
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condicdes de necessidade e suficiéncia, e ndo em termos de probabilidade para o seu
acontecimento.

Como explanado anteriormente, a concepg¢do das condic¢Bes causais estd centrada
em uma teorizacdo mais deterministica, em contraposicdo a probabilistica. Essa
abordagem afirma que, sob condi¢des especificas, uma determinada causa (ou um
conjunto de causas) produzird um resultado por meio de um mecanismo (ou
mecanismos) especifico, sendo que o mecanismo estd imbricado em condigdes
contextuais, 0o que chama atencdo para a especificidade do caso em questdo(Falleti,
Lynch, 2009). Como Beach (2017, p. 09) escreve:

O resultado de construir o process tracing, baseado no pressuposto do
determinismo ontoldgico, é a de que nossas afirmagdes causais se tornam
progressivamente refinadas com base em um processo iterado de pesquisa
empirica, tornando nosso conhecimento cada vez menos errdneo a medida
que entendemos melhor como 0s mecanismos causais funcionam e os limites
contextuais em que esses relacionamentos se mantém (tradugdo livre).

A esséncia do CPT é explicar como e por que o resultado factual foi produzido,
ao invés de um contrafactual, como era mais esperado acontecer. Essa variante possui,
assim, elementos tanto de andlises within case quanto between case. O interesse desse
tipo de técnica recai mais em descrever e analisar a sequéncia de acdes e eventos que
constitui o processo, tendo um forte componente narrativo nele. Tal abordagem é tedrica
ndo no sentido de teste de teorias, mas pela construcdo de narrativa em termos e
questdes sugeridas pela teoria. Mas a aludida visao é limitada por considerar que o teste
de hipoteses se centra exclusivamente na orientacdo baseada em variaveis, nao

admitindo a ideia também de condi¢Bes causais'®.

1%5Bengtsson e Ruonavaara (2017) criticam a associacdo que autores como Collier (2011ab) e Beach e
Pedersen (2013) fazem do process tracing em relacdo ao teste e eliminacdo de hipdteses com as
investigacBes realizadas pelo célebre personagem Sherlock Holmes. Eles afirmam que esse tipo de
concepcdo é baseado em varidveis, e, assim, o detetive ndo busca investigar qualquer relacionamento
entre as variaveis, mas sim quem fez o qué, por que e com quais consequéncias (motivos, acles e
interacGes dos atores nessa histéria). Entretanto, Bengtsson e Ruonavaara recaem no erro de pensar o teste
de hipoteses exclusivamente em termos de variaveis, e ndo também como condi¢Bes causais, cujo
objetivo é de examinar, em termos de necessidade e suficiéncia, a ocorréncia de determinado resultado.
Assim, os testes de hipdteses seriam recursos metodol6gicos importantes para o pesquisador, visando
destrinchar os eventos e delimitar os acontecimentos, suas sequéncias e 0s links presentes nessas cadeias
causais.
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O modelo de analise aqui proposto repousa na comparacdo de dois casos e

pretende servir de pardmetro de analise para outros legislativos estaduais. Diante disso,

0s principais mecanismos causais mobilizados séo

1)

2)

3)

106.

0 mecanismo da escolha racional, em que se tem a relacdo de custo e beneficios
para 0s atores estratégicos. Os deputados estaduais, principalmente aqueles que
fazem parte da Mesa Diretora, aprovariam ou ndo a implantagdo de inovagoes
participativas mediante avaliacdo de ganhos ou perdas para o seu capital
politico. A apropriagdo dos parlamentares desses arranjos pode gerar
visibilidade politica a eles, aumentando o0s recursos politicos por eles
mobilizados, e pode abrir mais espaco dentro da esfera institucional e da esfera
publica. Esse fendbmeno pode gerar reacbes de outros parlamentares para que
essa visibilidade fosse “compartilhada”. Além disso, cabe analisar a atuagdo de
servidores em cargos de direcdo que poderiam facilitar a implantacdo de
inovagdes participativas com vistas a atingir uma melhor reputagdo interna e
externa do Legislativo (imagem publica), alem de reafirmar a importancia da
burocracia dentro da organizacéo;

0 mecanismo de aprendizagem organizacional — o0 desenvolvimento
institucional de uma Assembleia legislativa leva ao desenvolvimento de formas
de participacdo do publico por meio da aprendizagem organizacional. Deste
modo, processos de institucionalizacdo e de burocratizacdo sdo vitais para a
concretizacdo da participacdo, além da integracdo de diversos setores e areas
para o desenvolvimento da participacao;

0 mecanismo de coordenacdo institucional decorrente da cultura e do contexto
politico-institucional local e na relacdo entre os poderes — que pode ser
sumarizado de duas formas. Primeiramente, se tem emergéncia do discurso
participativo para o Legislativo!?’, e, assim, devido ao legado e aos processos de
redemocratizacdo, o parlamento passa a fomentar iniciativas de participatory
engagement, canalizando institucionalmente tais demandas. Em segundo lugar,
se tem o conflito politico-institucional (forgas politicas) e entre poderes
(Executivo-Legislativo), o que pode gerar a tensionamentos e ndo fomentar o

desenvolvimento de novas formas de mediagéo politica por meio das inovagdes

161ss0 porque outros pesquisadores podem identificar mecanismos variados, ao adotar outro “olhar” sob o
método do process tracing.

107 Discurso esse que foi oriundo no poder Executivo, e, posteriormente, o parlamento passa a aderir a
ideia das inovagBes democraticas.
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democraticas dentro do parlamento. Esse aspecto se relaciona com a existéncia

de recursos operacionais e estruturais para a implantacdo dos referidos arranjos.

Acrescido a isso, cabe sempre lembrar que o Legislativo é uma instituicdo em

que ha relacionamento constante (e consequentemente conflitos) entre a arena

politica e a arena administrativo-institucional. O mecanismo de coordenacéo
trata da adeséo e de processos de integragdo de projetos institucionais, em que
de uma atividade particular se expande quando outros atores também a adotam,

encorajando a sua adocgdo dentro de uma instituicdo (Falleti, Lynch, 2009).

Assim, determinados contextos politico-institucionais, consequentemente a

geracao de recursos institucionais para a formulacdo e implantacdo de inovagdes

participativas, propiciam que esse mecanismo de coordenagdo atue mais ou
menos.

Além disso, ha em alguns casos (mais episodicos) a acdo dos mecanismos de
deriva (drift) e camada (layering'%),como demonstrado no capitulo anterior, para o
desenvolvimento e mudanca institucional. Dos trés mecanismos causais mencionados,
percebe-se que em dois deles o agente causal € essencialmente de natureza coletiva
(aprendizagem organizacional e coordenacdo), enquanto um é do ambito individual
(escolha racional). Ademais, salientamos que se deve atentar para os fatores exdgenos
quanto a promocdo de inovagdes participativas, bem como a mudanga nos seus
desenhos, como as conjunturas criticas e os ciclos de fortalecimento da ideia de crise da
democracia e da representacdo politica (Capitulo 1). Assim, as inovacgdes participativas
inseridas no Legislativo serviriam como forma de reinventar a democracia e de
responder a esses fatores exdgenos. Portanto, faz-se importante observar as conjunturas
criticas e momentos de crise (constancia e reforco ao longo do tempo) enfrentados por
esses parlamentos (quando se ha mais liberdade de acdo e fendmenos de ruptura) e
analisar como esses fatores influenciaram no desenvolvimento da participacdo nessas
Casas.

Assim, as trés condi¢des causais mobilizadas nesta pesquisa sdo: 1) atuacao de
agentes estratégicos, principalmente no que tange ao desempenho da Mesa Diretora,
bem como a agdo dos parlamentares (atores com poder de veto) e servidores,

principalmente aqueles que ocupam cargos diretivos; 2) burocratizacdo e

108 Como explicitado anteriormente, compreendemos o drift e layering como mecanismos causais que
geram determinado resultado, e ndo como tipos de mudanga gradual, como Mahoney e Thelen (2010)
desenvolvem. Assim, nos nos aproximamos mais da abordagem de Falleti e Lynch (2009).
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institucionalizacdo do corpo de servidores; 3) e contexto e cultura politico-institucional
(observado, por exemplo, pela relagdo com o Executivo e organizagao legislativa) para
canalizar institucionalmente as reivindicacgdes por participacdo e de repensar os modelos
e desenhos para que ela aconteca no Legislativo. Ressalta-se que as condi¢des causais
supracitadas atuam de maneira conjunta, dentro de uma cadeia causal, para a producédo
do resultado de interesse (implantagdo de inovagGes participativas), ou seja, ndo ha uma
atribuicdo de peso de qual seria mais ou menos importante nesse processo, até porque se
objetiva examinar as causas dos efeitos, e ndo o contrario — efeitos das causas. Nesse
ultimo caso, usariamos a ideia de variaveis, ao inves de condi¢des causais, observando
as correlagfes e associagdes entre elas, com a finalidade de mensurar quais delas é a

maior responsavel pela incidéncia de determinado fenémeno.

3.4. Fonte de dados e a escolha dos casos

Apo6s o exposto, podemos dizer que a presente pesquisa envolve trés etapas
principais. A primeira etapa consiste na realizacdo de uma descri¢do historica sobre o
desenvolvimento de inovacgdes participativas dentro de cada instituicdo parlamentar.
Esse estagio envolve a criacdo e a formalizacdo das regras dessas inovagdes e suas
possiveis mudancgas. No segundo momento (momento analitico), busca-se analisar as
condicdes explicativas para a implantacdo desses arranjos participativos. Por fim, o
terceiro e Gltimo estagio tem como objetivo explicar a variacdo acerca da promocao de
préticas participativas nas Assembleias legislativas de Minas Gerais e do Rio Grande do
Sul, verificando a forca causal dos mecanismos e as suas capacidades explicativas em
cada um desses fatores. Nessa Ultima fase, sdo feitos o processo de interpretacdo dos
resultados e a comparacdo dos dois casos. Tem-se a observacdo das peculiaridades dos
contextos envolvidos de cada Casa, mas, a0 mesmo tempo, reconhece-se a necessidade
de que 0s mecanismos e 0S processos causais sejam abstratos visando observar 0s
padrdes comuns ou ndo entre esses Legislativos, com vistas a subsidiar explicagdes com
mais generalidade em outro momento.

Primeiramente, foi feita uma revisdo bibliografica que trata das inovagdes
participativas dentro do parlamento, procurando identificar 0os processos causais € 0s
atores cruciais para a concretizacdo delas. Esses pontos foram sumarizados nos

capitulos anteriores. Posteriormente, para a realizacdo desta pesquisa, foram utilizadas
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fontes documentais'® e entrevistas semiestruturadas individuais e em profundidade com
atores-chaves nesse processo: servidores e servidores aposentados e deputados e ex-

parlamentares; além de pesquisadores e estudiosos que desenvolveram projetos junto a

110 111

essas ALs*". A grande maioria das entrevistas foi realizada presencialmente**seja nas
respectivas Casas legislativas ou em outro ambiente a escolha do entrevistado (diretdrio
partidario, escritdrio, residéncia, etc.). Elas foram realizadas em dois momentos: entre
maio a junho de 2018 e entre julho a janeiro de 2020'!2. No total, foram realizadas 38
entrevistas individuais, considerando as duas Casas (ALMG e ALRS) com esses trés
atores-chaves. A duracdo média de cada entrevista girou em torno de uma hora e dez
minutos. As entrevistas foram gravadas com o consentimento dos entrevistados e,
posteriormente, transcritas pelo pesquisador. Em seguida, elas foram analisadas,
integrada a investigacdo documental, com a finalidade de se chegar a evidéncias a
respeito das cadeias causais e da concatenacdo dos eventos referente ao fenémeno de
interesse. Assim, focou-se nas ac¢des dos atores que resultaram em determinados eventos
e na interpretagéo deles sobre essas acoes.

Para a identificacdo dos entrevistados, foi utilizada a técnica do snowball (bola
de neve), alem da observacdo de como esses atores aparecem na pesquisa documental
(noticias veiculadas nos portais institucionais € nos meios de comunicacdo de maior
circulacdo) e resolucdes formais — Resolucdes de Mesa/Plenéario, Projetos de Lei,
Regimento Interno, etc. — utilizando a ferramenta de consulta nos websites
institucionais.

Um aspecto que chama atencdo diz respeito as relagGes desiguais de género e a
representacdo politica institucional. Em outras palavras, destaca-se o baixo nimero de
deputadas mulheres na ALMG e na ALRS ao longo dos anos (ainda mais se

compararmos com a porcentagem do eleitorado feminino que se situa acima de 50% nos

109 Muitas dessas fontes documentais foram requeridas via Lei de Acesso a Informagéo (LAI) nos Portais
da Transparéncia nas respectivas Casas legislativas, além de algumas informacdes, dados e
esclarecimentos sobre a organizagdo e funcionamento delas.

1100s pesquisadores sdo vitais para compreendermos mais como se deu o desenvolvimento dos arranjos
participativos desses parlamentos, a organizagdo legislativa dessas Casas, 0s conflitos politicos
emergentes, etc.; 0 que como um todo facilita o processo de descricdo dos eventos e a interpretacdo das
condicBes que levaram um determinado evento ocorrer daquela maneira.

111 Apenas duas delas ndo ocorreram presencialmente: uma ocorreu via e-mail; e outra por telefone, que
fora gravada com o consentimento do entrevistado.

H2Essa lacuna temporal para realizagdo das entrevistas se deu por dois motivos principais. Primeiramente,
por conta da realizagdo do Doutorado Sanduiche pelo autor desta tese na Universidade de Leeds entre
setembro de 2018 a marco de 2019, sob a orientacdo da Prof?. Dr?. Cristina Leston-Bandeira. Tal periodo
foi importante para refinar os aspectos teéricos e o desenho desta pesquisa. E em segundo lugar, pelo fato
de 2018 ser um ano eleitoral, a partir do segundo semestre muitos parlamentares e ex-parlamentares que
poderiam ser entrevistados estariam envolvidos em campanhas eleitorais.
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dois estados)!'3. Além disso, poucas assumiram posicdes importantes, como possuir
cargos na Mesa Diretora.Ao levarmos em conta o nimero de deputadas mulheres na
ALMG e na ALRS de 1991 (p6s-redemocratizacao) até a atual legislatura (2019-2023),
nos nos deparamos com o fato de que em nenhum momento as mulheres chegaram a
ocupar ¥ dos cargos eletivos das duas Casas. O maior numero alcan¢ado na ALRS foi
de 10 deputadas mulheres entre 2011 a 2015 e 2015 a 2019 (18% do total). Ja na
ALMG, a maior taxa de deputadas mulheres aconteceu em 2003 a 2007, com 14,29%
(11 deputadas) (Apéndice 01).

Todavia, 0 dado que chama mais atencdo € a baixa presenca delas na Mesa
Diretora. Na Assembleia mineira de 1991 (122 Legislatura) até a 192 Legislatura (Biénio
2019-2021), isso ocorreu apenas duas vezes, ambas na 13% Legislatura (1995-1999):
Dep. Maria José Haueisen (PT) como 22 Secretaria — Biénio 1995/1996; e Maria Olivia
(PTB) como 5% Secretaria — Biénio 1997/1998*. Ja no caso da Assembleia do Rio
Grande do Sul, temos que em 11 situagdes alguma deputada ocupou algum cargo na
Mesa Diretora da Casa, com seis deputadas diferentes, a destacar a posicdo da
presidéncia ocorrida em 2016 com a Dep. Silvana Covatti (PP). O fato de a composicao
do Bureau mudar anualmente na ALRS potencializa, em tese, que as mulheres se facam
mais presentes nesse 6rgdo (Apéndice 2).

Entretanto, mesmo as deputadas ndo estando em grande nimero, e raramente
assumindo postos considerados estratégicos nas Assembleias se pensado no seu
desenvolvimento institucional, principalmente no caso da ALMG, procuramos
selecionar parlamentares mulheres para entrevistarmos nesta pesquisa, mMesmo
reconhecendo que essa é uma tarefa dificil. Além disso, as mesmas sdo pouco
mencionadas com base na técnica de snowball. Contudo, fica o registro da informacao
de que grande parte dos atores politicos aqui entrevistados foram homens. Do total de
11 parlamentares e ex-parlamentares entrevistados, contando as duas Assembleias,
apenas trés foram deputadas mulheres.

Quanto as entrevistas, elas buscam entender como se da a definicdo de
formulacdo ou mudancga nos desenhos participativos, em meio a processos e dindmicas

de decisdo coletiva ou individual, e como se da a relacéo entre esses diferentes atores e

113 Atualmente, o eleitorado feminino em Minas Gerais é de 51,96%, enquanto no Rio Grande do Sul é de
52,51% (TSE — dezembro de 2018).

114 Diante disso, destaca-se o Projeto de Emenda a Constituicdo (PEC) 14/2019, de autoria da Dep.
Marilia Campos (PT), que prevé a participacdo de, pelo menos, um representante de cada género na Mesa
Diretora da Assembleia, 0 que garante a presenca de mulheres na mesa. Esse mesmo projeto ja tramitou
anteriormente sob a PEC 16/2015.
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0s possiveis conflitos existentes que poderiam atuar como entraves para a formulacdo da
participacdo institucionalizada.

A anélise dos documentos se deu de forma diacrénica, observando as mudangas
nos respectivos Regimentos Internos, na formalizacdo dos Planejamentos Estratégicos e
de reestruturacdo interna. Foi realizada também uma analise das resoluc6es formais, das
notas taquigraficas (pronunciamentos dos parlamentares e sessfes legislativas) e de
cartilhas produzidas por esses parlamentos, além das noticias publicadas nos principais
jornais de cada estado (Zero Hora e Estado de Minas) e nos websites das Casas
legislativas.

Ademais, devido a presenca constante do pesquisador nas referidas Casas
legislativas'®® e 0 seu tramite em diversos espacos (Biblioteca, Memorial, Comissdes,
Plenério, etc.), foram empreendidas observacdes exploratdrias sobre a estrutura
organizacional e o espaco fisico desses legislativos, o que carrega simbolismos para a
emergéncia e a propensdo da dindmica participativa. Conversas informais com
servidores da Casa também foram utilizadas com objetivo de compreender como opera
todo esse processo de concretizar a participacdo institucionalizada. Outrossim, foi
manipulado um banco de dados proveniente de um survey junto aos deputados estaduais
da ALMG e da ALRS organizado pelo Centro de Estudos Legislativos (CEL) da
UFMG %6, Esse banco de dados é uma fonte importante sobre a percepcdo dos
parlamentares sobre 0s processos decisorios dentro da Casa, 0 nivel de
institucionalizacdo delas e o modelo institucional mais predominante (partidéario,
informacional ou distributivo).

Os trabalhos que procuram analisar de forma comparada 0s mecanismos de
public engagement do Legislativo geralmente o fazem analisando casos cujo sistema de
governo e de representacdo, o sistema politico e eleitoral, e 0 modelo democréatico
diferem substantivamente entre si. Os casos se referem a paises distintos, em que o0
objeto de estudo se volta mais para o Parlamento Nacional, com foco maior para a
Camara dos Deputados. Assim, variaveis como lista aberta ou fechada, sistema
proporcional ou distrital, tempo de democratizagdo, entre outras s&o mobilizadas para

explicar a maior ou menor propensdo dos Legislativos nacionais para desenvolver

115 Além de ter participado de alguns projetos de extenséo junto 8 ALMG (Parlamento Jovem, e Préticas
Participativas, etc.) e de ter feito um estudo de caso sobre a ouvidoria desse parlamento durante o
mestrado.

116 Nimero de deputados entrevistados na ALMG foi de 55 (o total de deputados é 77), enquanto na
ALRS foi de 41 (o total nessa Casa € de 55 parlamentares).
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formas de envolvimento com o publico e a maneira como esse envolvimento acontece
(Arnold, 2012; Bernardes, Leston-Bandeira, 2016; Mitozo, 2018).

Esta pesquisa propGe uma estratégia analitica diferente: comparar o
desenvolvimento institucional realizados nas Assembleias estaduais no Brasil,
possibilitando manter constantes as caracteristicas dos arranjos macroinstitucionais
comuns a todos os legislativos brasileiros, para focar nas caracteristicas internas da
organizacdo legislativa e nas relacBes entre os atores politicos, administrativos e da
sociedade civil. Para isso serd feita uma comparacdo sistematica entre dois casos: a
Assembleia Legislativa de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul. Desta forma, esse
estudo visa compreender comparativamente as condi¢Ges e mecanismos causais, e suas
variacdes, que geram a implantacdo de desenhos institucionais participativos nessas
duas Casas.

A escolha dessas duas Assembleias estd baseada em alguns critérios. Segundo
Nunes (2009, p.13), “as Assembleias de Minas Gerais ¢ do Rio Grande do Sul sdo
consideradas como as que tém maior e melhor arcabougo institucional para a operagédo
dos trabalhos legislativos”. Assim, a fragilidade institucional ndo justificaria o
“governismo” que, por sua vez, geraria menos formas de public engagement no
parlamento. Governismo significa atuar de acordo com o0s interesses governamentais
(participagdo na bancada), pois os parlamentares dependeriam dos recursos do
Executivo para o exercicio do cargo eletivo (Nunes, 2009). Neste sentido, o Legislativo
estadual atuaria com base em um modelo distributivo e nos interesses da reproducéo
eleitoral, sendo somente relativo ao governo no ciclo das politicas publicas (Abrucio,
1998).A ocorréncia do governismo acontece em funcdo de aspectos exdgenos, na inter-
relacdo entre os poderes e nas estratégias e interesses dos atores envolvidos. Deste
modo, outras condi¢cfes internas ao parlamento emergem, mas também lanca luz a
fatores exdgenos como o contexto politico e os conflitos presentes nesse ambiente para
a explicacdo do resultado de interesse.

A ALMG e ALRS séo consideradas os parlamentos subnacionais mais ativos no
uso da Internet e, consequentemente, mais informatizados no que se refere aos
processos legislativos, podendo gerar maior transparéncia dos ritos e maior
disponibilizacdo das informacdes para os cidaddos acerca das suas atividades (Braga,
2005; Braga, Mitozo, Tadra, 2016). Isso subsidia melhor as préaticas participativas

institucionais. N&o obstante, comparativamente, o legislativo mineiro é mais bem
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equipado no que se refere a apropriacdo das formas de engajamento digital e ao corpo
técnico.

As duas Casas ndo apresentam tamanhos dispares. ALMG possui 77 deputados,
enquanto a ALRS possui 55 deputados. Sdo estados extensos geograficamente e que
requerem uma organizacdo e uma estrutura burocratica que dé suporte a complexidade
dai advinda.

Minas Gerais possui 853 municipios, o0 estado com mais municipios no Brasil,
totalizando 20.870 milhdes de habitantes (segundo estado mais populoso). Ao passo que
Rio Grande do Sul possui 497 municipios (terceiro estado com maior nimero de
municipios) e uma populacdo de 11.290 milhGes (quarto estado de maior populacéo)
(IBGE, 2016). Mesmo assim, eles possuem indicadores socioecondémicos semelhantes.
Minas Gerais possui um PIB de aproximadamente 544 bilhdes de reais, enquanto Rio
Grande do Sul possui o Produto Interno Bruto de cerca de 408 bilhdes de reais (PIB,
2016). Deste modo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul s&o, respectivamente, o terceiro
e 0 quarto estado brasileiro com o maior PIB. Quanto ao PIB per capita, h4 uma
diferenca maior entre os estados, devido ao estado de Minas Gerais ser mais populoso.
Rio Grande do Sul ocupa a sexta posi¢éo (R$37.371,27), enquanto o estado mineiro esta
em décimo primeiro (R$27.282,75) (PIB per capita, 2017). Mesmo com tal diferenga
(P1B/per capita), os indices de Desenvolvimento Humano (IDH) desses dois estados sdo
muito préximos: dados de 2016 demonstram que o IDH de Minas Gerais € 0,781; ja o
do Rio Grande do Sul é 0,783.

Esses fatores devem ser compreendidos como fatores de natureza politica e
econdmica que podem influenciar no desenvolvimento de inovagdes participativas
legislativas, que se procurou controlar nesta pesquisa.

Além disso, pensando em aspectos contextuais e historicos, os estados de Minas
Gerais e do Rio Grande do Sul sdo conhecidos como estados possuidores de uma
tradicdo de politicas participativas. Aléem do pioneirismo da criagdo do Orcamento
Participativo (OP) em Porto Alegre em 1989, as duas capitais tiveram sucesso na
implementacdo de instituicdes participativas e na distribuicdo de bens e servigos
publicos, em diferentes graus. Houve, assim, uma confluéncia relacional entre a
sociedade civil e os atores politicos, 0 que propiciou que a participacdo e a mobilizagdo
politica fossem canalizadas para esses desenhos institucionais (Avritzer, 2009). Esse

contexto historico-politico pode atuar como um impulsionador para a expansao da ideia
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de governanca participativa para 0s outros poderes, ou seja, atuar como uma espécie de
“forca motriz” nesse sentido.

Em relacdo ao corte temporal, consideramos alguns aspectos cruciais: fatores
exogenos (momentos de crise, conjunturas criticas); surgimento dos desenhos
participativos e a mudanca do foco das dindmicas participativas; e alternancias no poder
estadual e federal.

Primeiramente, deve-se rastrear o inicio da utilizacdo das instancias
participativas pelo legislativo. Isso ocorreu a partir da década de 1990, em um contexto
marcado pela redemocratizacdo brasileira, em que se teve uma profuséo das audiéncias
publicas seja no préprio espaco fisico do Legislativo, ou no interior das cidades. Em
seguida, surgiram desenhos como Seminarios Legislativos da ALMG e o Férum
Democratico da ALRS, que se caracteriza por realizar assembleias locais em diversas
regides do estado com a populacdo para discutir a formulacdo e execucdo de politicas
pablicas e a revisdo orcamentaria.

Em segundo lugar, deve-se observar a emergéncia de novos desenhos
participativos concomitantes as audiéncias publicas, analisando o seu momento de
instalacdo e as forcas causais que operaram para isso. Como ja afirmado, temos um
papel preponderante da Camara dos Deputados como indutora para o desenvolvimento
de arranjos participativos no legislativo subnacional. Ademais, deve-se observar se
ocorreu uma mudanca de foco acerca dessa politica participativa ao longo do tempo,
seja porque essas inovacdes foram se esvaziando, ou como uma forma de se adaptar as
novas demandas da sociedade junto ao parlamento, o que pode ser exemplificado por
iniciativas que promovam o engajamento digital.

Por fim, cabe levar em conta as alternancias no governo estadual e federal. 1sso
se faz importante devido a emergéncia do Partido dos Trabalhadores (PT), em 2002, ao
governo federal, com a vitoria de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma
Rousseff (2011-2016). Principalmente na primeira gestido petista (2003-2010), houve
uma ampliacdo das interfaces socioestatais no ciclo das politicas publicas (Pires, Vaz,
2012). Assim, indaga-se se essa nova organizagdo politico-burocratica, fundamentada
em torno do discurso participativo, impactou os cenarios legislativos estaduais.

Quanto ao ambito estadual, faz-se necessario atentar para os padrdes relacionais
entre os poderes Executivo e o Legislativo bem como suas diferencas com as mudancas
do governo estadual. Tal aspecto ficou evidenciado no caso de criagdo do Forum

Democratico da ALRS em contraposicdo ao OP-RS (&mbito estadual) (Faria, 2006).
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Salienta-se que esse padréo relacional entre os dois poderes também impacta o modelo e
a organizagdo legislativa, caracterizando a dinamica interna como mais ou menos
conflitiva (King, 1976), o que influencia na criacdo dessas inovagoes.

Portanto, o tempo de andlise desta pesquisa compreende o periodo de 1991 a
2018. O tempo inicial de 1991 justifica-se por ser tratar da legislatura subsequente a
legislatura durante a qual ocorreu o processo constituinte (1987-1991)". E uma forma
de entender como cada uma das duas Assembleias legislativas se portou apds o produto
final da redemocratizacdo, que é a Constituicdo Estadual, e diante do discurso de
expansdo de formas de envolvimento politico por parte dos cidaddos. Além disso,
busca-se focar em legislaturas marcadas por um contexto de maior estabilidade politica
e democratica no Brasil. Tal estabilidade comegou a mudar, principalmente a partir de
2013, em que se iniciou um processo de crise politica e institucional, com menor
confianga no regime democratico e, no caso especifico, uma menor legitimidade do
Poder Legislativo!!®,

Anastasia e Santos (2015) fazem uma comparacdo longitudinal acerca das
percepcoes relativas ao sistema politico, as preferéncias das regras do jogo e formas de
comportamento dos deputados federais, por meio de surveys nos anos de 2005, 2010 e
2014°, Por meio dessa pesquisa, € possivel perceber uma expressiva queda quanto as
percepcOes desses atores sobre a estabilidade da democracia brasileira. Em 2005, 63,9%
dos parlamentares acreditavam que a democracia era muito estavel; esse numero se
manteve em 2010 (64,8%); mas, em 2014, esse dado cai para 22,8% dos deputados.

Para realizar esta pesquisa, adotamos a concep¢do mecanicista das evidéncias do
tipo mais minimalista dos mecanismos causais (causa -> mecanismo causal -
resultado). Isso decorre do recorte temporal mais extenso aqui adotado (1991-2018); da
amplitude do resultado de interesse que se refere ao desenvolvimento de mdaltiplas
inovacOes participativas no parlamento; e da ndo existéncia de fundamentos tedricos

que buscam fazer analises integradas entre mais de uma relacéo causal sobre o resultado

117 Ressalta-se que a contagem das legislaturas em Minas Gerais e Rio Grande do Sul é divergente. A
Legislatura atual (2019-2023) ¢é a 192 Legislatura na ALMG, e a 552 na ALRS. Essa diferenca se da com
base na resolugdo n.° 1.583/ 1967, que,embasada em parecer do Instituto Histdrico e Geografico do Rio
Grande do Sul (IHGRGS),autorizou a Mesa da Assembleia legislativa do Rio Grande do Sul a assinalar
que aquela que entdo era a 6% Legislatura, na verdade, seria a 422, visto que, nos termos do mencionado
parecer, a contagem das legislaturas iniciar-se-ia em 1835.

118 De acordo com o Indice de Confianca Social, elaborado pelo IBOPE Inteligéncia, em uma escala de
0-100, em 2010, o Congresso Nacional atingiu 38 pontos; em 2013 foram 29 pontos, e, em 2015, ano da
Gltima rodada do estudo, chegou a pontuagdo de 22. A amostra da pesquisa é de 2.002 entrevistas.

119 Ntmero de questionarios aplicados: 134 (2005); 129 (2010) e 123 (2014). O universo é de 513
deputados federais.
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de interesse, que muitas vezes se centram mais nos recursos institucionais. Todavia, em
alguns momentos, foi adotada a perspectiva de sistemas, procurando descortinar os
processos que envolvem as causas, 0S mecanismos causais, as entidades, e as atividades
que levaram ao resultado em questdo de forma detalhada e minuciosa (causa —>
mecanismo causal = entidades - atividades = resultado)'?. Isso é influenciado pelas
informagdes alcangadas pelo trabalho de campo e da maturacdo teorica ja presente.

Para a realizacdo da comparacdo dos casos,foi adotada a ferramenta da
periodizacdo, compreendendo-a tanto como uma ferramenta analitica quanto um
resultado de pesquisa (Bengtsson, Ruonavaara 2017). Dessa forma, foram feitas
tipologias temporais a respeito dos distintos contextos que envolvem a implantacdo das
inovagdes participativas legislativas. Demonstraram-se os distintos momentos e as
principais caracteristicas de cada um deles dentro dessa légica sequencial, além das
diferencas e similitudes da ALMG e a ALRS em cada um desses estagios.

De forma geral, 0 modelo aqui proposto pode ser sintetizado na formula abaixo:

Y = X1|a| + X2|b| + X3|c| [Z1+Z2 + Z3...]

Tem-se que:
Y = Desenvolvimento de inovagdes participativas;
X1 = protagonismo de atores estratégicos (poder de agéncia —parlamentares, Mesa
Diretora; servidores; cargos de direcéo);

a = mecanismo causal da escolha racional (visibilidade; reputacdo interna e
externa);
X2 = burocratizac¢do do corpo técnico (recurso institucional);

b = mecanismo causal de aprendizagem organizacional;
X3 = Contexto politico-institucional (disputas e conflitos);

¢ = mecanismo de coordenacao interna (agente coletivo);
Z = Conjunturas e eventos criticos — Exemplos: crise da democracia (constancia e
reforco — Z1); casos de corrupcdo na ALMG e ALRS (megassalarios, funcionarios
fantasmas — Z2); ascensdo da esquerda no governo federal com o PT em 2003
(“participag@o como método de governo” — Z3); etc.

Além dos referidos mecanismos causais, reconhecemos a existéncia de outros

mecanismos como o drift e layering nesse contexto, como apontado anteriormente.

120 As entidades sdo fatores (atores, organizagOes, estruturas) que se engajam em atividades. Ja as
atividades sdo produtoras da mudanca ou que transmitem forcas causais ou poderes por meio de um
mecanismo. As entidades sdo sinbnimos, enquanto as atividades sdo verbos (Beach, 2017).
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Porém, eles ocorrerem em menor intensidade e em situacdes menos continuas para a
formalizacdo de inovagOes participativas. Salienta-se que reconhecemos algumas
especificidades de cada caso, principalmente no que tange as conjunturas criticas. Um
exemplo, como ja mencionado, foi a tentativa de expansdo do or¢camento participativo
para nivel estadual (OP-RS) que gerou uma reacdo na ALRS que criou o Forum
Democréatico de Desenvolvimento Regional, e a partir dai se observaram, maiores
ingeréncias politicas no desenvolvimento institucional.

Diante disso, o proximo capitulo debrucar-se-a sobre os dois casos aqui
mencionados, a ALMG e ALRS, procurando observar as condi¢cbes e mecanismos
causais que dizem respeito a implantacdo de desenhos participativos ao longo do tempo,

procurando tragar como se deu todo esse processo, bem como seus elos e conexdes.
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CAPITULO 4: O DESENVOLVIMENTO DE INOVACOES PARTICIPATIVAS
NO LEGISLATIVO SUBNACIONAL: OS CASOS DA ALRS E ALMG

Este capitulo tem como objetivo examinar, comparativamente, 0s processos de
formulacéo e introducdo do engajamento participativo nas Assembleias legislativas de
Minas Gerais (ALMG) e do Rio Grande do Sul (ALRS). A ideia de engajamento
participativo e/ou inovagGes participativas aqui mobilizada refere-se as inovagdes que
buscam aumentar a capacidade de vocalizacdo dos cidaddos, propiciando o
envolvimento direto deles no processo decisorio das duas Casas. Por meio de entrevistas
individuais com atores-chave (parlamentares e ex-parlamentares; servidores efetivos e
comissionados *2!; e pesquisadores 122), e da realizagdo de pesquisa documental,
procurou-se entender como ocorrem as cadeias e 0s elos causais para a criacdo e
implantacdo de inovaces participativas por parte do legislativo estadual.

Divide-se este capitulo em duas se¢Bes. A primeira se¢do (4.1) sera dedicada a
demonstrar os processos de desenvolvimento da participacao referente aos seus estagios
temporais (anos 1990; anos 2000; e 2010-2018) relacionados aos tipos de arranjos
participativos promovidos pelo legislativo subnacional, mencionando as inovacoes
presentes no parlamento gadcho e mineiro.

Na subsecdo 4.1.1, descreveremos algumas iniciativas de public engagement
realizadas pela ALRS e ALMG para além de assuntos politico-partidarios — atividades
educacionais e culturais, disponibilizacdo de informag6es, comunicacdo interativa —
que propiciam a populacdo maior facilidade de acesso ao Poder Legislativo. Em
seguida, na subsegdo 4.1.2, examinaremos 0s modelos legislativos (distributivo,
partidario e informacional) assumidos de maneira preponderante por essas duas Casas,
bem como a compreensdo de que os atores politicos apresentam sobre as funcdes e
impactos das inovacdes participativas, o que indicaria adesdo deles a esses desenhos.

Para realizar essas andlises, iremos nos basear em um survey com deputados estaduais

121 Ressalta-se que se focou mais em entrevistar os servidores efetivos do que os comissionados.

122 Como forma de manter o sigilo dos entrevistados, adotou-se identifica-los como: parlamentar (e nesse
caso envolvem também os ex-deputados); servidor (comissionado ou efetivo e ex-servidores também) e
pesquisador. Todavia, isso recai no uso do género masculino para todos aos entrevistados, associando tal
género como mais neutro e universal, 0 que é um grave problema em si. Mas, devido a preservacdo do
sigilo, ainda mais se pensarmos que um baixo numero de deputadas mulheres que exerceram mandato
apos a redemocratizagdo e que poucas delas foram aqui entrevistadas (Capitulo 3), acrescido do individuo
universal da maior parte do pensamento ocidental ser masculino, preferiu-se adotar este género como
aquele comum aos dois géneros. Entretanto, registram-se aqui o problema e o incbmodo com essa
estratégia.
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realizados no ano de 2012, organizado pelo Centro de Estudos Legislativos (CEL) da
UFMG. Posteriormente, na se¢do 4.1.3, discutiremos a importancia dos recursos
institucionais, como o quadro de funcionarios e o orgcamento das Casas, para O
desenvolvimento do engajamento participativo.

Por fim, a subsecdo 4.1.4 discutira a relacdo entre a acdo dos atores e 0s
contextos envolvidos, propondo uma anélise por periodo. Para isso, apresentaremos de
forma cronoldgica (quando) o processo de desenvolvimento das inovagdes e as
conjunturas relacionadas a esses momentos. Adotaremos uma tipologia temporal
dividida em trés periodos: 1) o periodo inicial apos transicdo democratica (anos 1990);
2) 0s anos 2000 com adogdo da ouvidoria e da CLP — inducdo e mecanismo de
mimetismo institucional; e 3) os anos 2010-2018 quando se adotaram a participacao e o
engajamento digital (2010-2018). A estratégia analitica da periodizacdo nos ajuda a
desenvolver tipologias temporais sobre os distintos contextos em que as praticas
participativas ocorreram no Legislativo ao longo do tempo.

No primeiro momento, procurou-se demonstrar a importancia da
redemocratizacdo e das Assembleias Constituintes na ado¢do da agenda participativa
por parte desses legislativos estaduais. Tais eventos criticos sdo considerados um legado
importante para que os parlamentos criassem espagos participativos que aumentassem
as chances de influéncia dos cidaddos nos processos legislativos. Neste momento, a
ideia de democracia no Brasil esteve muito associada as formas tradicional e alternativa
de participacdo cidada (Benevides, 1994). Esse processo ocorreu a partir da década de
1990.

Ressalta-se ainda nesta subsecdo o papel importante da Camara dos Deputados
para esse tipo de desenvolvimento institucional. A “Cémara Baixa” atuou como a
precursora de determinadas inovacdes participativas, como a Comissdo Legislacdo
Participativa (CLP) e a ouvidoria. Posteriormente, tais arranjos sdo replicados nas
Assembleias estaduais, mesmo que com desenhos diferentes, como é o caso da CLP da
Assembleia mineira. A Camara dos Deputados também tem sido importante para
fomentar o engajamento digital nos legislativos subnacionais. Os préprios entrevistados
afirmaram que muitas das formas de democracia digital implantadas na ALMG (a
ALRS ainda ndo adotou esse tipo de inovacdo) foram inspiradas no Parlamento
Nacional.

Para finalizar, na secéo 4.2, serdo apresentadas as condi¢des causais e atuacdo

dos seus respectivos mecanismos para 0 surgimento e introducdo das inovagoes
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participativas. Assim, os entraves e 0s obstaculos serdo elucidados em relacdo a esses

processos, bem como os atores relevantes para tal.

4.1. A promocao das Inovagdes Participativas na ALMG e ALRS em trés tempos

As principais inovagdes participativas da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais existentes atualmente sdo: 1) 0s eventos institucionais (Seminarios Legislativos;
Ciclo de Debates; Foruns Técnicos); 2) as audiéncias publicas (e reunides interativas);
3) a Comissdo de Participacdo Popular (CPP); 4) a ouvidoria legislativa; 5) a consulta
publica on-line; 6) Envie seu Projeto de Lei; e 7) Comente o Projeto de Lei.

No caso da ALRS, as principais inovacOes participativas sdo: 1) Forum
Democratico de Desenvolvimento Regional (FDDR); 2) audiéncias publicas; 3) Tribuna
Popular; e 4) Comissdo Mista Permanente de Defesa do Consumidor e Participacao
Legislativa Popular (CPPLP).

O quadro abaixo sintetiza a existéncia das aludidas inovagdes em cada uma das
Assembleias (Quadro 05). Nas linhas abaixo, descreveremos as inovacfes mais
especificas de cada uma dessas instituicdes (eventos institucionais, Forum Democréatico

e Tribuna Popular), j& que as outras ja foram expostas no capitulo 02.

Quadro 05 - Relacdo de Inovac6es Participativas na ALMG e ALRS

InovacOes Participativas ALMG | ALRS
Audiéncias publicas (interiorizadas ou ndo) Sim Sim
Comissdo de Participacao Sim Sim
Ouvidoria Sim Sim
Reunides interativas Sim Néo
Envie seu Projeto de Lei Sim Néo
Comente seu Projeto de Lei Sim Né&o
Eventos Institucionais Sim Néo
Consulta pablica on-line Sim Né&o
Férum Democrético de Desenvolvimento Regional Né&o Sim
Tribuna Popular Né&o Sim

Fonte: Elaboracéo prépria

O FDDR se assemelha com os eventos institucionais da ALMG. S&o processos
participativos mais constantes e com um numero amplo de atores envolvidos (entidades
e organizagOes civis, movimentos sociais, grupos de interesse, etc.), que contam com

audiéncias realizadas em diversas regides do estado. Nas audiéncias, ocorrem as
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discussOes para priorizar as propostas a serem levadas para a plenaria final que acontece
na sede do Poder Legislativo e a eleicdo de delegados para participar das etapas
subsequentes. Tais inovacdes se diferenciam das audiéncias publicas por estas serem
mais pontuais e episodicas, e, muitas vezes, se limitam a debater aspectos mais
especificos de um projeto de lei (como uma mudanca legislativa), sem discutir temas
referentes as revisdes or¢camentérias ou aos planos de politicas pablicas. Deste modo, as
audiéncias publicas, que sdo mais constantes no Legislativo, ndo apresentam esse
processo integrado e escalar das arenas participativas. Todavia, ressalta-se que o Forum
Democratico da ALRS é menos institucionalizado do que os Seminarios Legislativos e
Foruns Técnicos da ALMG. Esse aspecto sera elucidado mais adiante.

J& a Tribuna Popular oferece a sociedade civil organizada, por meio de um
representante, a chance de discursar por 10 minutos, uma vez més, na Plenaria, sobre
um tema de interesse, ampliando as oportunidades de vocalizag&o.

A ALRS ainda ndo possui inovagdes que promovam a participagdo e 0
engajamento digital. Mais recentemente, em 2018, a casa implantou a possibilidade de
os cidaddos assistirem em tempo real as sessbes legislativas transmitidas pela TV
Assembleia via plataforma Youtube'?®. Todavia, ndo é possivel o envio remoto de
questBes aos deputados durante a realizacdo de audiéncias publicas das comissdes
parlamentares 2% . Esses questionamentos e manifestagdes sdo sO possiveis
presencialmente.

De forma geral, podemos distinguir trés grupos de inovagdes participativas no
interior do Legislativo, de acordo com as suas ordens cronoldgicas. O primeiro deles
envolve os eventos institucionais, 0 FDRR e as audiéncias publicas, arranjos esses que
surgiram na década de 1990 e possuem um desenho semelhante as dinamicas
participativas realizadas nas Assembleias Constituintes. Essas Assembleias surgiram em
meio aos contextos de redemocratizacdo, que deve ser entendido como um impulso
inicial para a promocdo dessas inovagdes e que serviu como um legado para o
desenvolvimento das inovacOes posteriores. Sdo arranjos que procuram ampliar o
namero de participantes e, em alguns casos, definem grupos de trabalho para discutir
temas especificos sobre determinadas politicas publicas e legislacGes antes da decisdo

final, que acontece na plenaria.

123 Em setembro de 2014, foi criado o canal de TV da ALRS (ALTV) no Youtube, que disponibiliza que
os cidaddos assistam aos programas gravados e produzidos por ela.

124 Como acontece com as reunides interativas da ALMG. Para isso, é necessario que o cidaddo faga um
cadastro no portal da Casa.
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Ja o segundo grupo — formado pelas CLP, ouvidoria, e, no caso da ALRS, a
Tribuna Popular — s&o iniciativas que iniciaram no come¢o dos anos 2000. Essas
inovacOes se caracterizam por promover a participacdo em espacos menores, ndo
ampliada como o primeiro grupo citada acima (assembleias populares), com o objetivo
de aproximar representantes e representados. A0 mesmo tempo, possuem carater
consultivo, propiciando a escuta da instituigdo parlamentar.

Podemos dizer que houve uma ampliacdo de desenhos para os cidad&os
expressarem suas demandas e canalizar institucionalmente os inputs da sociedade, mas
com diferencas em desenhos e propositos.

Finalmente, tem-se o Ultimo estadgio da participacdo legislativa, caracterizada
pelo engajamento digital, cujos primeiros arranjos foram criados ja no final dos anos
2000: como as consultas pablicas online da ALMG, que foram criadas em 2009,
integradas aos Seminarios Legislativos. Também ha o Envie sua Sugestdo Legislativa,
criado em 2011 e o Dé sua Opinido sobre Projetos em Tramitagéo, langcado em 2014,
Por ltimo foram instaladas as ja mencionadas reunides interativas, em abril de 2018.

Percebe-se que a principal diferenca entre as Assembleias de Minas Gerais e do
Rio Grande do Sul é que a primeira ja atingiu esse ultimo grupo de inovagbes
participativas: a participacdo digital. Além disso, por diversos fatores, constatou-se que,
na ALMG, a agenda da participacdo é considerada um eixo central dessa instituicdo ao
analisarmos o seu Direcionamento Estratégico. Obviamente, ha divergéncias e conflitos
entre os setores institucionais e politicos sobre como realiza-la e operacionaliza-la, bem
como sobre seus objetivos e finalidades. Mas esta agenda se mantém inserida
internamente, com discussbes sobre possibilidades de mudancas e renovacOes
institucionais para aperfeicoar o envolvimento do cidaddo com essa instituicdo. Esses
mesmos aspectos ndo sdo observados na ALRS, no qual o desenvolvimento ou a
mudanca de arranjos participativos ndo € uma preocupacdo central dentro dessa
instituicdo. Em outras palavras, ha uma espécie de esgotamento da agenda participativa
na Assembleia galcha, uma vez que o ultimo arranjo participativo implementado
ocorreu no ano de 2003, representado pelo nome inicial de Comissdo Mista Permanente
de Participacdo Legislativa Popular.

Todavia, cabe examinar de forma mais minuciosa como se deu o processo de
formalizacdo e implantacdo das inovacdes participativas legislativas ao longo do tempo,
com base nessa tipologia separada nos trés contextos supracitados. Por isso

descreveremos e compararemaos as circunstancias, os contextos, os atores, etc., que
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propiciariam o surgimento dos arranjos participativos nas duas Casas aqui estudadas,
descortinando as condigdes causais presentes.

Mas, antes de descrever e examinar 0S processos de surgimento dessas
inovacOes, cabe atentar para 0s recursos institucionais desses dois parlamentos, uma vez
que eles sdo condi¢des importantes para garantir a criacdo e implantacdo de inovacoes
participativas pelo Legislativo. Assim, primeiramente, sera demonstrada a relagdo de
fatores referentes ao desenvolvimento institucional para a promogéo do engajamento
publico, ressaltando, primeiramente, as iniciativas promovidas pela ALMG e ALRS que
procuram desempenhar interlocu¢cbes com a sociedade de maneira ampliada; 0s seus
determinantes estruturais para o engajamento participativo; e, por fim, a percepcéo dos
deputados estaduais sobre essas inovagoes.

4.1.1. Iniciativas de envolvimento do publico no legislativo subnacional: além das

questBes/assuntos politico-partidarios

De forma geral, ambas as Casas — a ALRS e a ALMG — desenvolvem formas
de envolver os cidaddos em diversas atividades (culturais, educacionais, etc.), com
vistas a criar lagos informais entre essa instituicdo e a populagdo, procurando mostrar
que o parlamento vai além de um conjunto de deputados e das disputas politico-
partidarias.

Nesse sentido, podemos exemplificar a realizacdo de saraus, de pecas de teatro,
feiras organicas e do livro, exposi¢Oes, entre outras, como formas de promover o
engajamento publico. As duas Casas possuem teatros em suas dependéncias fisicas. O
teatro da ALMG foi criado em 1992 como forma de aproximar a casa da sociedade,
melhorando sua imagem publica. Assim também, outras inovac@es institucionais foram
criadas: a Escola do Legislativo e a abertura da Praca Carlos Chagas (Praga da
Assembleia) — local onde a ALMG se localiza — para uso da populacdo (Agéncia de
Noticias, ALMG - 08/08/2017). J& o Teatro Dante Barone da ALRS foi criado em
2002, mas, antes disso, na década de 1970, ele ja funcionava como um Auditério, sendo
importante espaco de livre manifestacdo e de questionamentos em plena época de
ditadura militar (Portal ALRS). Interessante destacar que a ALRS possui um
Departamento de Cultura em sua estrutura administrativa, responsavel por promover

atividades culturais.
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Em relacdo a atividades de educacdo e formacdo politica voltadas,
principalmente, para os jovens, destacam-se o Parlamento Jovem (PJ) da ALMG e o
“Deputado por um Dia” da ALRS, ambos coordenados pela Escola do Legislativo
dessas Casas. O PJ foi criado em 2004, em parceria com a PUC — Minas e com as
Camaras Municipais. Nele, os estudantes do ensino médio discutem e definem
proposi¢es que sdo encaminhadas a Comissdo de Participagdo Popular (CPP) para
apreciacao e possivel tramitacdo legislativa. Inicialmente esse projeto ocorria somente
com escolas de Belo Horizonte, mas, a partir de 2010, ele passou a ser interiorizado.
Algo semelhante ocorre com o “Deputado Por Um Dia”, projeto criado em 1999 na
ALRS que permite que os estudantes do Ensino Fundamental e Médio vejam de perto a
rotina dos trabalhos dos deputados estaduais em Plenario. Assim eles podem vivenciar
in loco os dilemas que cercam os processos de decisdo coletiva, fazendo uma simulacéo
das atividades e processos legislativos (Bernardes, Lopez, 2015).

As duas Escolas do Legislativo também possuem periddicos académicos:
Cadernos da Escola do Legislativo (ALMG) e Revista Estudos Legislativos (ALRS).
Esses periodicos sdo importantes para desenvolver discussdes analiticas em areas de
conhecimento que vdo ao encontro dos trabalhos desempenhados pelo Legislativo
(Direito, Ciéncia Politica, Economia, Administracdo, Sociologia, etc.), 0 que contribui
para o aperfeicoamento da atuacdo desse poder, além de estabelecer interfaces mais
préximas com as universidades.

Braga e Tadra (2013) salientam que os portais institucionais dessas duas
Escolas, representados principalmente pelos projetos de Parlamento Jovem, funcionam
de maneira eficaz, disponibilizando uma navegabilidade interativa para os cidad&os.
Isso impulsiona a concretizagdo do elemento educativo do envolvimento publico
(Leston-Bandeira, Walker, 2018).Um ponto interessante a se destacar, uma vez que
influencia a mobilizacéo e a participacdo dos publicos, € a arquitetura e a estrutura fisica
desses dois legislativos. Ambos estdo localizados no entorno de grandes pragas nas
cidades de Belo Horizonte e de Porto Alegre, localizadas em regides préximas ao centro
das cidades. Isso impacta a organizagéo/realizacdo de mobilizacGes e protestos sociais
em locais proximos as Casas. Um exemplo disso é o Espaco Democratico José
Aparecido de Oliveira no hall principal de entrada da ALMG. Nesse espaco aberto e
fora das dependéncias internas sdo realizadas as audiéncias publicas, manifestagdes de
entidades e associagfes, com a garantia de sistema proprio de sonorizagdo quando

solicitado.
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Um aspecto que chama atencdo na ALRS é a galeria do Plenario. Ela fica muito
préxima ao saldo principal, permitindo que a populagéo se aproxime dos parlamentares,
potencializando o exercicio de pressdo e da reivindicacdo popular. O mesmo acontece
nas reunides de comissdo. Esse fato se diferencia das reunides comissionais que
acontecem na ALMG. Nelas ha um vidro que separa a populacdo dos deputados. Além
disso, s é possivel ouvir a fala dos deputados quando eles utilizam o microfone. Em
ambas as Casas & necessario se identificar para entrar nas suas dependéncias. Esse
procedimento passou a ser adotado mais recentemente na Assembleia mineira (outubro
de 2019).

Como ja ressaltado, as duas Casas legislativas apresentam um grau relativamente
alto de informatizagéo dos seus processos legislativos e de divulgacéo das suas funcdes
legislativas por meio dos seus respectivos websites. Essa informatizacdo possibilita o
desenvolvimento, prioritariamente, das dimensdes de acesso a informacbes e de
compreensdo das funcdes do parlamento dentro do public engagement (Leston-
Bandeira, 2014). Braga, Mitozo e Tadra (2016) demonstram que a ALMG se destaca
nas funcdes'?® de legislagdo e de participacdo; enquanto a do Rio Grande do Sul se
sobressai nas fungdes de supervisao e de legislacdo. A casa mineira atingiu o valor de
0,92 no indice Geral (intervalo de 0 a 1), enquanto a casa galicha obteve 0,742,

O valor alcangado pela ALMG decorre do seu pioneirismo em diversas frentes
relativas ao desenvolvimento institucional da casa que contribuiram indiretamente para
o0 desenvolvimento de espacos participativos. Exemplos disso sdo a criagdo da primeira
Escola do Legislativo do pais, formulada em 1992 e instalada em 1993, a TV
Assembleia, criada em 1995, sendo o primeiro canal legislativo da América Latina. A
ALRS criou a sua Escola em 2001; ja a ALTV em 1996, um ano apds a ALMG.
Ressalta-se que a importancia desses canais televisivos é que eles vdo além da

transmissdo das sessOes ordinarias e extraordindrias das comissdes e plenarias, mas

15 As fungBes analisadas foram: legislacdo (acesso a tramitagdo das proposicOes, projetos de leis,
emendas, etc.) legitimacdo (propiciar a compreensdo de como o parlamento funciona, seu papel, sua
historia, etc.), representacdo (informacfes sobre os representantes e possibilidade de interacdo com eles
por outros meios e canais), supervisdo ou fiscalizacdo (mecanismos de controle e fiscalizacdo dos
governos por parte do parlamento), educagdo (projetos de educacdo civica, cursos on-line, atividades de
pos-graduacdo, etc.), e participacdo (propicia a populacdo se manifestar e influir no processo decisério
parlamentar e em suas atividades).

126 Esse indice geral, bem como os outros indices referentes as funcdes do Legislativo, foi construido por
meio da andlise de conteldo, ao examinar a presenca ou ndo de determinadas informac8es nos websites
para cada uma das aludidas fung¢des. Esses indices foram desenvolvidos com base no estudo de Leston-
Bandeira (2009).



134

também incluem, em sua grade, programas com formato de telejornais e programas de
estudio, com entrevista com convidados e mesas de debates.

Por outro lado, o website pode ser mais um fator explicativo para o maior
avanco na divulgacdo do papel de supervisdo e fiscalizacdo por parte da ALRS. Seu
Portal da Transparéncia é mais facil de navegar e apresenta informac6es mais claras e
de mais facil compreensdo, quando comparado com a ALMG. Esse portal também
disponibiliza dados e informagGes do governo estadual com indicadores de receitas e 0s
gastos previstos para diversas politicas publicas (saude, educacdo, seguranca, etc.).
Ademais, ha links que encaminham o usudrio para os Portais da Transparéncia de outros
poderes e instituicdes como o Judiciario, o Ministério Publico do Estado do Rio Grande
do Sul e o Tribunal de Contas do Estado. Em suma, esse portal tem atuado na direcdo de
disponibilizar informacdes em formato de dados abertos, além de desenvolver a
transparéncia ativa e passiva, o que contribui para os cidaddos compreenderem mais a
atuacéo do Legislativo.

Interessante salientar algumas parcerias entre esses dois parlamentos para o
desenvolvimento de determinados projetos. Um exemplo disso é a relagdo entre o entdo
Espaco Vereador, criado em 2005, atualmente denominado como Espaco
Municipalistal?’ da ALRS, e o Centro de Apoio as Camaras (Ceac) da ALMG. Essas
iniciativas tém como objetivo comum apoiar o trabalho dos vereadores e assessorar
institucionalmente as Camaras Municipais, ofertando cursos e eventos, além da troca de
experiéncias entre esses publicos. A implantacdo do Ceac foi inspirada no Espaco
Municipalista (Agéncia de Noticias ALRS, 04/07/2006; Entrevista, Servidor 18). Tais
fatos demonstram a importancia da promocdao de redes interconectadas (fator sistémico)

entre os legislativos subnacionais para a realizacdo de renovacdes institucionais.

4.1.2. Organizagéo e modelo legislativo da ALRS e ALMG

Como apresentado no Capitulo 1, trés modelos sdo mobilizados para
compreender a organizacdo da instituicdo legislativa: o partidario, o distributivo e o
informacional. Estas teorias sdo similares por assumirem que a resolugdo dos conflitos
se da entre atores orientados por objetivos racionais, que entendem a arena politica

como um jogo politico com ganhos e perdas, mas que se diferem aos fins a serem

127 Interessante destacar que o Espaco Municipalista fica bem na entrada da Assembleia do Rio Grande do
Sul, o que facilita 0 acesso do publico-alvo a esse setor.
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atingidos, se mais particularista (distributivo) ou mais coletivo (partidario e
informacional) (Nascimento, 2010).

Como ja ressaltado, o0 modelo partidario confere presenca maior as ingeréncias
politicas nas atividades legislativas. Neste caso, os lideres partidarios controlam as
indicacdes dos membros das comissdes, € 0 Plenario passa a ser a instancia decisoria
mais relevante do parlamento. No modelo distributivo, para conseguir politicas para as
suas bases eleitorais, os parlamentares negociam para obter ganhos (pork barrel) nos
processos legislativos. Por altimo, o modelo informacional valoriza a reducéo dos riscos
decisorios e da incerteza. Para diminuir a assimetria informacional entre os poderes, as
comissdes parlamentares passam a ter uma atuacdo mais relevante no que tange a
especializacdo e como um espaco de debate publico. Assim sendo, as perguntas que
norteiam esta se¢do sdo: como se comportam os parlamentares de Minas Gerais e do
Rio Grande do Sul? Em que medida isso afeta seus projetos e os desenvolvimentos
institucionais?

Silame e Nunes (2016), ao analisarem os critérios de recrutamento nas ditas
comissdes estratégicas (Comissao de Constituicdo e Justica e Comissdo de Fiscalizacdo
Financeira e Orcamentaria) na ALRS, na ALMG e na ALRJ, entre 1999 a 200828,
demonstram que a expertise dos deputados foi um atributo importante para compor as
comissdes no caso mineiro, o que remete a ideia da profissionalizacdo parlamentar e da
atuacdo das comissdes para a geracao de ganhos informacionais. JA& no caso do
legislativo galcho, a senioridade do ator politico foi adotada como um componente
mais importante. Esse fato expde a importancia da varidvel partidaria na organizacao
dos trabalhos legislativos?°.

Segundo esses autores, no Rio Grande do Sul a existéncia de somente 11

comissfes permanentes, como € atualmente, gera uma sobrecarga para seus membros,

128 Critérios mensurados com base em survey organizado pelo Centro de Estudos Legislativos (CEL) da
UFMG.

129 34 no caso da ALRJ ndo foi observado nenhum pardmetro padronizado acerca do recrutamento de
parlamentares para essas comissoes estratégicas. Segundo os autores, tal fato pode aproxima-la do modelo
distributivo. “O grande nimero de comissdes observado na assembleia [37], somado a auséncia de regras
que incentivem a especializacdo, remete a um padrdo em que as comissdes parecem criadas ad hoc para
atender issues especificos dos parlamentares” (Silame, Nunes, 2016, p. 229). Somente para constar, a
ALMG e ALRS possui atualmente 22 e 11 comissdes permanentes, respectivamente, sendo que duas sao
mistas na ALRS: Comissdo Mista Permanente de Defesa do Consumidor e Participacdo Legislativa
Popular e Comissdo Mista Permanente do Mercosul e Assuntos Internacionais. Essas duas comissdes sdo
designadas como mistas porque elas s6 podem emitir parecer em matérias legislativas em conjunto com
uma ou mais comissfes permanentes, conforme a competéncia delas e o tema abordado.
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“dificultando a producao de informagdes e diminuindo o incentivo a especializagdao”
(Silame, Nunes, 2016, p. 220).

Nessa mesma direcdo, Rocha (2011) argumenta, com base em entrevistas
realizadas com servidores de carreira do legislativo mineiro'®, que ha uma percepcio
bastante difundida de que o processo decisério nesta instituicdo tem sido transferido do

Plenario para as comissdes, tornando-as as principais instancias decisérias da Casa.

A despeito das limitacfes impostas aos deputados estaduais pelo arranjo
federativo brasileiro que reserva pequeno espago de atuacdo aos estados e
ao Poder Legislativo, as comissfes permanentes da ALMG, no que lhe cabe
fazer, constitucional e regimentalmente, tém desempenhado um papel
importante: elas se constituem em rota obrigatdria de todas as proposicoes,
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 cidaddos e grupos
organizados (Rocha, 2011, p. 134-135).

Por meio do survey realizado com deputados em exercicio na ALRS e na ALMG
no ano de 2012, é possivel compreender quais instancias decisorias eles consideram
mais importantes dentro da Casa'®'.De um total de 77 deputados mineiros, foram
entrevistados 55 parlamentares (71,43% do total); enquanto, de um universo de 55 na
ALRS, 41 legisladores responderam o questionario (74,55% do total) (Tabela 01).

130 Servidores da Geréncia Geral de Apoio as Comissdes e da Secretaria Geral da Mesa. Entrevistas
realizadas em setembro de 2010.

18lEssa pesquisa foi organizada pelo Centro de Estudos Legislativos (CEL) da Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG), cuja pesquisa é denominada como: Trajetérias, perfis e padrfes de interacdo de
legisladores estaduais em doze unidades da federacgéo. Os legislativos subnacionais contemplados foram:
Bahia, Ceard, Goias, Mato Grosso, Minas Gerais, Par4, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, S&o Paulo e Tocantins.
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Tabela 01 - Instancia mais importante da Assembleia — ALRS e ALMG

ALRS ALMG
Mesa Diretora 9,8% 25,5%
Plenario 73,2% 47,3%
Comissdes permanentes 17,1% 21,8%
Outros 0,0% 3,6%%
NS/NR 0,0% 1,8%
Total 100,0% 100,0%

Fonte: Centro de Estudos Legislativos (CEL-UFMG)/2012

Pelos dados acima, notamos uma concentracdo de respostas no Plenédrio como o
espaco decisorio mais importante na ALRS e na ALMG. No caso da primeira, mais de
2/3 dos parlamentares afirmaram que o plenario da casa é a instancia mais importante
(73,2%). No caso da ALMG, percebe-se que, embora o Plenario também tenha sido
muito valorizado, a Mesa Diretora (25,5%) e as Comissdes Permanentes (21,8%) foram
bem mais valorizadas quando se compara com a ALRS.

Esses dados servem de base para diferenciar os modelos de legislativo de cada
Casa. Na ALRS, o Plenéario se configura como a arena decisoria mais importante, e,
com isso, os partidos e suas liderangas se destacam nas atividades legislativas
(Entrevista, Pesquisador 01). A relacdo Executivo-Legislativo é marcada por processos
de delegacdo entre esses atores e uma articulacdo mais conflituosa (Grohmann, 2001,
2006), e, muitas vezes, negociando caso a caso ao fazer pressao por meio das bases dos
deputados (Martins, 2012). Dessa forma, o Plenario se torna mais importante justamente
por ser o0 espaco de decisdo e palavra final (carater soberano), uma vez que é a ultima
etapa de tramitacdo de um projeto. Ademais, em uma instituicdo com disputas e
conflitos politico-partidarios mais presentes, a forma de amenizar “vieses politicos”
recai em ampliar a influéncia politica dos parlamentares, com a justificativa de que o
Plenario € um espaco mais democratico, representativo e heterogéneo. Isso minimizaria
problemas de coordenacdo dos trabalhos legislativos. Por fim, a menor mencdo a Mesa

Diretora se justifica pelo rodizio anual de sua composicdo, o que limita a atuacdo desse

132 Dois parlamentares mineiros (3,6%) mencionaram outras instincias decisérias como a mais
importante, sdo elas: Palacio da Liberdade e o Presidente da Casa. Interessante que, quando indagados
qual dessas instancias deveria ser a mais importante, 80% deles respondeu o Plenario, enquanto 12,7%
optaram pelas comissdes; e 3,6% destes, a Mesa Diretora ou outras arenas (Comissdo de Constituicdo e
Justica; ou uma distingdo: no caso de assuntos administrativos, a Mesa seria a mais importante, mas,
quando se trata de assuntos legislativos e de interesse estadual, a escolha é o Plenario. Esse desejo do
Plenario ser a instancia deciséria mais relevante pode ajudar a explicar o seu aumento no intervalo de
quatro anos, uma vez que, em 2008, nessa mesma pesquisa, 36,5% dos parlamentares responderam o
referido forum. No total foram entrevistados 63 deputados naquele ano.
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orgdo. Todas as caracteristicas supracitadas fazem com que a ALRS se aproxime mais
do modelo partidéario.

No caso da ALMG, embora 47,3% dos deputados tenham mencionado o
Plenério, as duas outras instancias foram bem valorizadas, o que indica ndo haver um
grau de centralizacdo decisoria em apenas uma delas. A Mesa Diretora desempenha um
papel importante na definigdo dos objetivos perseguidos e dos projetos institucionais do
parlamento, além de definir as despesas orcamentarias e a consecucdo de politicas que
promovem a relacdo dos deputados com as suas bases. As comissdes permanentes, por
sua vez, constituem arenas importantes como féruns de deliberacdo sobre as matérias
legislativas e para seu aprofundamento, com base nas discussdes e nas trocas de
informagdes. A dispersdo nas respostas, bem como as evidéncias analisadas pelos
estudos citados, salienta que a ALMG se aproxima do modelo informacional.

Contudo, reforcamos que somente o fato de a comissdo possuir mais poder
decisério ndo significa que a organizacdo legislativa se aproxima do modelo
informacional. Aumentar suas capacidades decisorias pode aproximar esta Casa do
modelo distributivista, uma vez que ajuda os parlamentares a garantirem politicas
paroquiais para as suas bases.

O que nos faz crer que a ALMG se aproxima mais do modelo informacional é a
acao da burocracia que objetiva desenvolver inovagdes institucionais e modernizagédo
administrativa, com vista a gerar expertise e processos legislativos mais aperfei¢oados,
assegurando também a importancia desses agentes internamente (o “lugar” deles).Tais
processos sao exemplificados pelo fortalecimento das consultorias técnicas e pelos
projetos de participacdo e de interlocucdo com a sociedade. Contudo, para o
engajamento participativo se tornar uma agenda internamente, faz-se necessario
compreender a percepgdo que os parlamentares fazem da atuagdo desses espagos
(relevancia e adesdo) para o exercicio do mandato.

Primeiramente, por meio desse mesmo survey, foi possivel ver como os
deputados estaduais de cada Assembleia enxergam o seu corpo técnico. Quando
indagado qual a principal fonte utilizada por eles quando precisam de informacéo

especializada, temos as seguintes respostas (Tabela 02):
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Tabela 02 - Principal fonte utilizada pelos deputados quando precisam de informacé&o especializada

na ALRS e ALMG
ALRS ALMG
Consultor!a Técnica da 29.3% 41.8%
Assembleia
Gabinete do Deputado 61,0% 47,3%
Outros Deputados 0,0% 1,8%
Eon?es qxternas do 9,8% 7.3%
egislativo
NS/NR 0,0% 1,8%
Total 100,0% 100,0%

Fonte: Centro de Estudos Legislativos (CEL-UFMG)/2012

Pelos dados acima, percebemos que a consultoria técnica da ALMG possui
maior importancia para os deputados mineiros do para os galuchos: 61% dos deputados
da ALRS afirmaram utilizar o gabinete quando necessitam de informacdes especificas,
ao passo que, na ALMG, essa porcentagem cai para 47,3%. Quase 42% dos deputados
mineiros utilizam a consultoria técnica para se informarem, o que revela um
reconhecimento deles da atuacdo e da funcdo desta consultoria. Este reconhecimento
aponta também para um processo de profissionalizacdo do corpo da Casa que vai
ganhando respaldo institucional.

Esses dados sdo confirmados pelas entrevistas aqui realizadas com
parlamentares e ex-parlamentares nessas duas Casas. Na ALRS ocorreram mencoes
mais esporadicas sobre a importancia do corpo técnico para a estrutura e organizacdo da
Casa, acrescido que é uma equipe pequena; ja na ALMG, esses atores politicos
ressaltaram a qualificacdo e capacitacdo deles de forma mais frequente e em diferentes
momentos da entrevista.

Portanto, por meio desses dados, podemos constatar um maior nivel de
profissionalizacdo do legislativo mineiro, assim como um reconhecimento dessa
profissionalizacdo por outros atores, sendo uma dimensdo importante a burocratizagdo
legislativa.

Essa discussdo importa para o objeto em andlise na medida em que uma
organizacéo legislativa mais proxima do modelo informacional assegura a realizacéo do

engajamento participativo. Ela garante recursos para que novos inputs advindos dos
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cidaddos sejam gerados. Um sistema de comissGes robusto e com maior autonomia
institucional (e menos ingeréncias politicas) representa recurso importante para a
emergéncia de novas autoridades. Ademais, esse contexto politico-institucional propicia
mais a realizacdo de acordos e a diluicdo dos conflitos internos junto ao Executivo, se
assemelhando a um modelo mais consensual da democracia (Lijphart, 2003), que
apresenta uma dindmica menos competitiva e agonistica das relacfes de poder.

De modo geral, argumentamos que 0s recursos institucionais, acrescidos da acéo
das liderancas politicas — articulada a percepcdo delas sobre a funcéo e o impacto das
inovacOes participativas —, em contextos politico-institucionais proprios e de modelo
organizacional especificos a cada Casa, influenciam a criacdo e a continuidade do
engajamento participativo.

Dessa forma, a exemplo do estudo de Hendriks e Lees-Marshment (2019), cabe
examinar a impressdo dos deputados estaduais de cada Assembleia sobre a atuagdo
dessas inovagOes, notadamente enquanto espagos de transmissdo e organizacdo das
preferéncias e demandas oriundas da sociedade, e a forma que eles valoram esses
inputs. Esse aspecto € importante para que o sentido da participacdo ndo se esvazie.

No que se refere a Comissdo de Legislacdo Participativa (CLP), em uma escala
de 1 a 10, em que 1 seria totalmente ineficaz e 10 totalmente eficaz, a nota média
atribuida pelos deputados mineiros foi de 6,75. Essa nota demonstra uma avalia¢do
positiva desses deputados sobre a atuacdo da CLP. A avaliacdo dos deputados galchos
foi menor (5,05).

Ao agrupamos e classificarmos as notas como ineficaz (1 a 4), moderado (5 a 6),
e eficaz (7 a 10), deparamo-nos com 0s seguintes valores (Tabela 03):

Tabela 03 - Grau de eficicia da CLP para expressdo das preferéncias dos cidaddos perante os
legislativos na ALRS e ALMG

ALRS ALMG
Eficaz 26,8% 52,7%
Moderado | 29,3% 30,9%
Ineficaz 41,5% 10,9%
NS/NR 2,4% 5,4%

Total 100,0% | 100,0%
Fonte: Centro de Estudos Legislativos (CEL-UFMG)/2012
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Nota-se que mais da metade dos deputados mineiros (52,7%) avaliam
positivamente a atuacdo da Comissdo de Participacdo Popular (CPP), ao contrario dos
deputados gauchos, em que 41,5% deles consideram a comissao ineficaz.

A melhor percepcéo sobre a eficacia da CPP no parlamento mineiro esté ligada a
sua atuacdo na promocao de consultas e debates publicos entre diversos segmentos da
sociedade civil e do Poder Executivo, em diferentes regides do Estado, sobre o Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), o Plano Plurianual de Acéo
Governamental (PPAG), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria
Anual (LOA).

Esses processos propiciam a propositura de emendas ao ciclo orgamentario e a
definicdo de politicas publicas. Esse desenho passou a funcionar logo no primeiro ano
de criacdo da CPP, em 2003, e difere das outras comissdes de legislacdo participativa
existentes.

A avaliacdo de ineficiéncia da Comissdo Mista Permanente de Participagédo
Legislativa Popular'® vincula-se a sua fraca atuagdo. Entre 2003, ano de sua criacio, até
2010, apenas duas proposicoes legislativas foram apresentadas a essa comissao, uma foi
aprovada e a outra arquivada. Nesse mesmo periodo, a Comissdo de Participacdo da
ALMG recebeu 2.198 Propostas de Ac¢édo Legislativa (PLES), sendo que 1.409 foram
aprovadas e 424 rejeitadas (Martins, 2012)*34. O maior nimero de propostas evidencia a
legitimidade desta arena junto as organizag¢fes civis na discussdo do planejamento
governamental e orcamentario.

Os servidores entrevistados da ALRS também reforcam essa avaliacdo ao
mencionarem que a comissdo ndo conseguiu desenvolver um processo participativo
amplo. Segundo eles, € mais comum as entidades e organizacbes civis procurarem
diretamente os parlamentares, em seus gabinetes, do que apresentar sugestdes
legislativas via essa comissdo. Em 2015, a referida comisséo alterou o seu escopo de
atuacdo e passou a se chamar como Comissdo Mista Permanente de Defesa do
Consumidor e Participagéo Legislativa Popular (Resolugdo 3.134/15). Essa mudanca foi

impulsionada pela acdo de alguns deputados mediante avaliacdo de que, como essa

1331ss0 se justifica pelo fato de que o survey foi realizado em 2012 e essa comissdo sofreu uma mudanca
institucional apenas em 2015.

134 Ressalta-se que a comissdo de participacdo da ALMG é considerada uma espécie de outlier quando
comparamos a atuacao dessas arenas nas outras Assembleias legislativas. Esse fendmeno é decorrente da
ampliacdo do escopo de atividades desempenhadas por esta comissdo, abarcando, como ja fora
mencionado, os processos de discussdo do planejamento governamental e das leis orgamentarias. Em
suma, a CPP da ALMG tem uma atuag¢do mais ativa, enquanto as outras se restringem a receber sugestdes
legislativas da sociedade civil (desempenho mais passivo).
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comissdo estava esvaziada, ela deveria abrigar o tema da defesa do consumidor,
anteriormente alocado na Comissdo de Direitos Humanos que apresentava carga de
trabalho alta®3,

No que diz respeito ao grau de eficacia das audiéncias publicas (APs) das
comissdes parlamentares, a nota média atribuida pelos deputados da ALMG foi de 7,53
e da ALRS foi de 6,98. Em ambas as Casas, os deputados avaliam positivamente a
atuacdo das audiéncias publicas como espagos de discussao e recepcdo das demandas
dos cidadaos. N&o obstante, na ALMG, as APs sdo mais bem avaliadas.

Ao utilizarmos 0 mesmo agrupamento e classificacdo detalhados anteriormente,
temos que as audiéncias publicast® sdo vistas pelos parlamentares mineiros e gatichos
como instancias eficazes para expressao das preferéncias dos cidaddos. Mas, como
mostra a Tabela 04, essa avaliacdo é melhor na ALMG do que na ALRS, com uma

diferenca de 13 pontos percentuais.

Tabela 04 - Grau de eficacia das Audiéncias PUblicas da Comissao para expressao das preferéncias
dos cidadéos na ALRS e ALMG

ALRS ALMG
Eficaz 63,4% 76,4%
Moderado 22,0% 16,4%
Ineficaz 14,6% 7,3%
Total 100,0% 100,0%

Fonte: Centro de Estudos Legislativos (CEL-UFMG)/2012

Com base nas entrevistas individuais realizadas, constata-se que a avaliacdo
positiva das audiéncias publicas junto aos legisladores se justifica por dois motivos
principais: 1) por ser o principal e mais frequente arranjo de participagdo dos cidadaos

do Poder Legislativo; e 2) pelo fato de os parlamentares terem maior controle sobre

135 Interessante destacar que a Comissdo de Cidadania e Direitos Humanos € a Unica que fica no hall de
entrada da ALRS, o que facilita os cidaddos a irem até ela para registrarem dendncias e queixas
relacionadas a violacdo da dignidade humana, como violéncia contra o publico LGBT, criangas,
mulheres, moradores de rua, etc. Todas as outras comissoes estdo em andares superiores da Casa. Além
disso, destaca-se a criagdo da Procuradoria da Mulher em 2015, que visa fiscalizar as politicas para as
mulheres e receber dendncias de discriminacdo e violéncia. A Procuradoria também fica no primeiro
andar da Casa, bem na entrada dela, o que também facilita o acesso das pessoas.

136 Deve-se ressaltar a diferenga entre audiéncias publicas e reunido de convidados. Nas reunides com
convidados na ALMG, por exemplo, ndo é permitido aos cidaddos fazer exposi¢es ou questionamentos
aos expositores e deputados presentes, mas tdo somente assistir a reunido, diferentemente das audiéncias
publicas, em que eles podem fazer uso da palavra ou encaminhar por escrito as suas ddvidas (Rocha,
2011).
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esses arranjos, com a apresentacdo de requerimentos definindo o tema a ser discutido,
0S Seus participantes, a data, local, etc.

Outro dado interessante refere-se ao impacto das audiéncias publicas em relacdo
as comissbes em trés pontos importantes: na definicdo da agenda; no posicionamento
dos seus membros e nas suas decisbes (Tabela 05). Em outras palavras, segundo a
experiéncia dos deputados estaduais e suas percepcoes, busca-se examinar a efetividade
das audiéncias publicas em influenciar esses trés diferentes pontos.

A Tabela 05 demonstra que os deputados da ALRS e da ALMG avaliam que as
audiéncias publicas contribuem para a definicdo da agenda da comissdo, para o
posicionamento dos seus membros e para 0 processo decisério de seus membros. Mais
da metade (50,9%) dos deputados mineiros afirmaram que a audiéncia publica exerce

um grande impacto na definicdo dos temas e politicas a serem discutidos.

Tabela 05 - Impacto das Audiéncias Publicas das Comissfes — ALRS e ALMG

Agenda Posicionamento Deciséo
ALRS | ALMG ALRS | ALMG ALRS | ALMG
Grande 26,8% 50,9% 29,3% 23,6% 36,6% 36,4%
Médio 70,7% 41,8% 61,0% 67,3% 58,5% 52,7%
Pequeno 2,4% 7,3% 9,8% 9,1% 4,9% 10,9%
Total 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%

Fonte: Centro de Estudos Legislativos (CEL-UFMG)/2012

No que diz respeito as ouvidorias parlamentares, o desempenho desse arranjo €
considerado regular e ruim pela maioria dos deputados das duas Casas, com pequenas
variacdes. Tal avaliacdo pode ser creditada (1) as suas atribuicGes de avaliar o decoro
parlamentar, dado que ela encontra-se vinculada & Comissdo de Etica das Casas; (2) s
deficiéncias na sua autonomia politica (ingeréncias de escalGes mais altos no seu
trabalho) e técnica (infraestrutura escassa); (3) pelo fato de apresentar uma resposta
mais individualizada, voltada ao cidadao-manifestante; e (4) finalmente pelo fato de ela
ser um espaco de controle individualizado (Quintdo, Cunha, 2018; Quintdo, 2019)
(Tabela 06).
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Tabela 06 - Avaliacdo do desempenho da Ouvidoria parlamentar — ALRS e ALMG

ALRS ALMG
Otimo 4,9% 5,5%
Bom 14,6% 3,6%
Regular 39,0% 30,9%
Ruim 36,6% 41,8%
Péssimo 2,4% 10,9%
NS/NR 2,4% 7,3%
Total 100,0% 100,0%

Fonte: Centro de Estudos Legislativos (CEL-UFMG)/2012

Ainda no que diz respeito a definicdo da agenda politica, o survey aplicado
perguntou para os parlamentares “quem define a agenda legislativa desta Casa”. Essa
indagacdo é interessante para compreendermos ainda mais o modelo de legislativo
(partidério, distributivo e informacional) mais caracteristico das ALRS e ALMG, bem

como a relacdo entre os poderes (Tabela 07).

Tabela 07 - Quem define a agenda legislativa da Casa— ALRS e ALMG

ALRS ALMG
O Governador 31,7% 32,7%
O Presidente desta Casa 2,4% 29,1%
O Colégio de Lideres 65,9% 23,6%
O Lider do Governo 0,0% 9,1%
Os Deputados em geral 0,0% 1,8%
NS/NR 0,0% 3,6%
Total 100,0% 100,0%

Fonte: Centro de Estudos Legislativos (CEL-UFMG)/2012

Além do survey, os entrevistados mostram que a Mesa Diretora da ALMG,
principalmente na figura do Presidente, possui um papel de destaque no processo
decisorio, controlando e definindo a agenda da instituicdo e a definicdo das prioridades
e 0s projetos considerados estratégicos. De certa forma, foi afirmado que esses
presidentes possuem respeito dos seus pares e sdo atores propensos ao dialogo e a
formacgédo de consensos mais amplos. Desde 2003, por exemplo, a Mesa Diretora da
ALMG passou a permanecer a mesma por toda uma legislatura. Tem-se que, no caso
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mineiro, 29,1% dos legisladores afirmaram ser o Presidente quem define a agenda,
ficando inclusive a frente do Colégio de Lideres (23,6%). Tal fenbmeno se relaciona a
habilidade e competéncia do Presidente e dos demais membros da Mesa Diretora para
conduzir os trabalhos legislativos e gerir a Casa.

O mesmo ndo ocorre na ALRS. Devido a problemas de articulagcdo politico-
partidaria e institucional resultantes da logica conflituosa e oposicionista presente na
instituicdo e na sua relagdo com o Executivo, a presidéncia da mesma muda todo ano.
Em uma mesma legislatura, ha quatro composicdes diferentes da Mesa. Mesmo assim,
isso ndo significa que a Presidéncia ndo tenha relevancia para o funcionamento da casa.
Como afirmado por um ex-presidente da ALRS: “o parlamento é o poder mais
presidencialista que existe e as tomadas de decisdes sdo sempre solitarias” (Entrevista,
Parlamentar 06), ndo obstante o resultado do survey que aponta o Colégio de Lideres
como o0 espaco mais atuante na definicdo e controle da agenda, com cerca de 2/3 das
respostas dos deputados da ALRS.

A dindmica acima se aproxima mais do modelo partidario, uma vez que
historicamente os quatro maiores partidos da Casa (PP; PDT, PT e MDB)definem os
rumos politicos dessa Assembleia nas reunides de lideranca e também se revezam ano a
ano na Presidéncia da Casa. Por isso, apenas 2,4% dos parlamentares afirmaram que o
Presidente é aquele quem tem poder de decisdo sobre a agenda parlamentar, pois o seu
tempo de exercicio é pequeno e, assim, 0s projetos priorizados por ele tém dificuldade
em conseguir continuidade.

De outro lado, hd na ALMG uma maior dispersao entre os atores com maior
poder de decisdo sobre a agenda parlamentar: o governador, o Presidente da
Assembleia, e o Colégio de Lideres. Nenhum deles alcancou a maioria das repostas,
diferentemente do que aconteceu com o Rio Grande do Sul.

Esse dado aliado aquele apresentado anteriormente, referente a instancia
decisoria mais importante para os deputados, o Plenario da ALRS, refor¢cam a suposi¢édo
de que a organizagdo do legislativo com base na Idgica partidaria € mais forte no Rio
Grande do Sul. Os partidos politicos possuem maior ingeréncia decisoria nessa Casa,
definindo as politicas a serem discutidas, os membros das comissGes parlamentares e
fazendo do Plenario um espaco de disputa politico-partidaria em que impera a regra da
maioria.

Observamos até aqui que a organizagdo legislativa na ALRS € mais alinhada ao

modelo partidario do que na ALMG. O fato de o Colégio de Lideres e o Plenario
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possuirem maior controle da agenda e maior capacidade decisoria mostra que tambem
concentram mais poder. Ademais, evidenciamos que o fato de os deputados mineiros
avaliarem mais positivamente as inovagdes participativas do que os deputados gautchos
aponta para uma receptividade e adesdo maior das praticas participativas na ALMG,
contribuindo assim para a sua continuidade. Além disso, a importancia decisoria
atribuida as comissdes permanentes — que normalmente sdo 0s espagos que recebem e
canalizam os encaminhamentos participativos — facilita a formalizagdo e a constancia
dessas inovacOes, apresentando menos custos politicos e administrativos junto aos
deputados. Isso porque a decisdo final sempre é circunscrita ao campo politico,
representada, principalmente, pela Mesa Diretora, na figura Presidente da Casa, e pelo
Colégio de Lideres.

Portanto, em funcdo das evidéncias apresentadas, acreditamos que o
desenvolvimento da agenda participativa em Minas Gerais € mais valorizado do que no
Rio Grande do Sul.

Depois de apresentadas as formas de engajamento publico desenvolvidas na
ALRS e na ALMG, formas essas que vao além do ambito politico, envolvendo também
as atividades culturais, educacionais, etc., analisaremos na proxima secdo (4.1.3) os
dados referentes as questfes estruturais, como funcionarios de carreira e orcamento
total, que incidem diretamente na implantacdo de inovagdes participativas legislativas.
Esses aspectos relacionam-se com o nivel de burocratizacdo e institucionalizacdo do
parlamento, condi¢cdes importantes para o desenvolvimento da participacéo legislativa,
mas ndo suficientes para entendermos a formalizacdo e a implantagdo de arranjos
participativos.

Por fim, com base em uma pesquisa de survey junto aos deputados em exercicio
no ano de 2012, nas entrevistas em profundidade realizadas e em estudos anteriores,
buscou-se analisar nesta secdo a organizacdo e modelo legislativo mais proximo dessas
duas Casas, acreditando que ele tem impacto no desenvolvimento do engajamento
participativo. Nesse sentido, uma organizacdo legislativa mais préxima ao modelo

informacional (a ALMG) tende a favorecer a implantagéo de inovagdes participativas.

4.1.3. Engajamento Participativo e seus determinantes estruturais

As iniciativas mencionadas anteriormente de envolvimento do publico,

desenvolvidas por essas Casas, vdo além das atividades cotidianas de ambito politico do
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Legislativo. Abarcam projetos educacionais, culturais, informacionais que permitem
que essas instituicdes se tornem um espaco de convivio social, que estabelece relacdes
afetivas e lagos informais com os cidaddos, buscando dotar de sentido a instituicéo
parlamentar (Leston-Bandeira, 2016). Mas para elas serem criadas é necessario, como ja
mencionado, que o parlamento apresente condi¢des e recursos para tal. Para avaliar 0s
recursos institucionais nessas Casas, adotaremos como proxy o nimero de servidores e
0 or¢amento total da Assembleia em sua propor¢do com o PIB estadual ao longo dos
anos (2005-2018).

O ndmero de servidores, principalmente os efetivos, é importante porque sao
eles, normalmente, que elaboram o0s objetivos e as finalidades das inovagoes
participativas legislativas e d&o suporte para que se desenvolvam. Argumentamos que a
presenca de um menor nuimero de servidores acarretara sobrecarga de trabalho,
dificultando a criacdo e/ou o fomento de inovacGes participativas nas Casas, uma vez
que eles estardo mais envolvidos com as atividades diérias do parlamento.

O exame do orcamento da Assembleia € crucial, pois a implantacdo de arranjos
participativos demanda também recursos orcamentarios para a operacionalizacdo de
varios desenhos que envolvem, por exemplo, a regionalizacdo da discussdao e da
definicdo de proposicGes legislativas e revisdo orcamentéria, com reunides no interior
do estado, eleicdo de delegados, etc. Exemplos destes desenhos sdo 0s Seminarios
Legislativos, Féruns Técnicos, Ciclo de Debates da ALMG e o Forum Democratico de
Desenvolvimento Regional (FDDR) da ALRS. Assim como estes, a participacdo digital
também requer infraestrutura técnica e integracdo entre diferentes setores burocraticos
da Casa, demandando, assim, recursos financeiros para ser implantada.

O Gréfico 01 demonstra o numero médio de servidores efetivos e
comissionados'®’ de 2005 a 2018 das Assembleias mineira e galcha. Percebe-se que a
ALMG tem, ao longo desses 14 anos, mais que o dobro de funcionérios comissionados
(2,01) e de servidores efetivos (2,6) do que o parlamento gaicho. Se compararmos
somente o ultimo ano (2018), temos uma propor¢do de cerca de quatro vezes o nimero
de servidores administrativos da ALMG em relagdo a ALRS (977 contra 244), apesar de
Minas Gerais possuir quasel/3 a mais de deputados do que o Rio Grande do Sul (77 e

55 deputados, respectivamente).

137Isso porque os valores a cada més se alteram, seja por aposentadoria, por cessdo a outros 6rgaos
publicos, ou reintegragdo deles, etc. Entéo, se adotou a estratégia de calcular o valor médio por ano.
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Grafico 01 - Numero médio de servidores por ano — ALMG e ALRS
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Portal da Transparéncia

Na ALRS, o maior valor de servidores efetivos, nesse periodo, foi de 527
funcionarios (Maio/2009), enquanto o menor foi de 247 servidores (dezembro/2017).
Houve, portanto, uma diminui¢do de aproximadamente 53% no numero de servidores
efetivos'®®. Enquanto isso, o total médio de funcionarios comissionados néo se alterou
significativamente ao longo desses treze anos, se mantendo sempre acima dos 1.100
empregados. Dessa forma, a razdo entre funcionarios de recrutamento amplo por
efetivos tem aumentado na ALRS no periodo aqui analisado, chegando a quatro vezes
mais nos anos de 2017 e 2018. Tal fato n&o ocorre na ALMG, onde a mesma razdo varia
muito menos no mesmo intervalo de tempo. O desvio-padrdo dessa razdo na ALRS é de
0,77 e na ALMG é de 0,22, ou seja, 3,5 vezes menor (Tabela 08).

138 para se ter nogdo o quanto esse nimero de funcionarios é baixo se comparado com o tamanho do
estado do Rio Grande do Sul e as responsabilidades envolvidas, basta observar que a Cadmara Municipal
de Belo Horizonte (CMBH), que possui 42 vereadores, tem cerca de 340 servidores de carreira (maio,
2019). Fonte: Portal da Transparéncia da CMBH.
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Tabela 08 - Funcionéarios comissionados por efetivos (2005-2018)

Raz8o comissionados por efetivos
Ano ALRS ALMG
2005 2,62 2,31
2006 2,54 2,35
2007 2,53 2,35
2008 2,43 2,25
2009 2,38 2,01
2010 2,57 2,01
2011 2,44 1,96
2012 2,66 1,94
2013 2,92 2,00
2014 3,25 2,24
2015 3,51 2,28
2016 3,96 2,41
2017 4,43 2,51
2018 4,77 2,67
Média 3,07 2,23

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Portal da Transparéncia

A queda do numero dos servidores administrativos ao longo dos anos na ALRS
compromete, pelas raz6es ja mencionadas, o desenvolvimento ou reforma das inovacdes
participativas nesta Casa. Os esfor¢os com iniciativas como o Portal da Transparéncia,
criado em 2011, decorrente da Lei de Acesso & Informacdo (LAI), apontam também
para uma mudanca de prioridade.

Com base nas entrevistas realizadas, percebemos que a diminuicao desse quadro
funcional estd vinculada aos pedidos de aposentadorias e a auséncia de concursos
publicos suficientes para substitui-los. De 1991 a 2018, foram realizados 05 (cinco)
concursos para a ALRS (1991; 1997; 2003; 2004 e 2018) (Diario do Legislativo,
ALRS). Por sua vez, na ALMG, no mesmo periodo, foram realizados 10 concursos
publicos (1991 — duas vezes; 1992; 1993 — trés vezes'®; 1998; 2001; 2008, e 2013)
(Diario do Legislativo, ALMG), ou seja, o dobro quando comparamos com 0 Rio
Grande do Sul.

Ao analisarmos o numero total de servidores — comissionados e efetivos — por
deputado estadual nesses dois legislativos (ALRS = 55 parlamentares; e ALMG = 77
parlamentares), ao longo de 2005 a 2018, nds nos deparamos com 0 seguinte cenario
(Tabela 09):

139 Isso significa que sdo trés editais diferentes.



150

Tabela 09 - NGmero de servidores por deputado estadual — ALRS e ALMG (2005-2018)

Razéo servidor por deputado estadual
ALRS ALMG
Ano Comissionado Efetivo Comissionado Efetivo
2005 21,93 8,36 26,11 11,31
2006 22,18 8,75 27,04 11,48
2007 22,04 8,73 27,31 11,61
2008 21,65 8,91 28,29 12,57
2009 21,89 9,18 29,23 14,57
2010 22,44 8,73 29,75 14,82
2011 20,24 8,29 29,74 15,15
2012 20,53 7,73 30,78 15,84
2013 20,31 6,96 32,06 16,03
2014 20,87 6,42 33,17 14,83
2015 20,95 5,96 32,79 14,38
2016 21,22 5,36 34,31 14,23
2017 21,04 4,75 33,54 13,38
2018 21,18 4,44 33,83 12,69
Média 21,32 7,33 30,57 13,7840

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Portal da Transparéncia

Pela tabela acima, percebemos uma queda acentuada na relacdo de servidores
efetivos por deputado na ALRS. Em 2005, havia 8,36 funcionarios do quadro
permanente para cada parlamentar. J& em 2018 esse nimero passa a ser 4,44. 1sso
corresponde a quase metade do dado apresentado em 2005. Ademais, observa-se um
declinio constante do nimero de servidores efetivos por parlamentar a partir de 2010.
Enquanto isso, no caso dos funcionarios comissionados, essa razdo se manteve mais
estavel: o maior valor é de 22,18 (2006); j& o menor é de 20,24 (2011). Por outro lado,
na ALMG, nota-se que essa propor¢do sempre se manteve acima do parlamento gatcho,
tanto para efetivos quanto comissionados, sendo que o menor valor relativo aos efetivos
é de 11,31 (2005) e 0 maior é de 16,03 (2013), ao passo que, para 0s comissionados, é
de 26,11 (2005) e 34,31 (2016), respectivamente. Esses dados demonstram como a
estrutura burocréatica do parlamento mineiro é melhor, o que colabora, segundo nossos
argumentos, com o processo de formulacdo e implantacdo de projetos participativos.

Quanto a dotagdo orcamentaria total desses dois legislativos subnacionais, temos

0 seguinte cenario comparativo para 0 mesmo periodo (2005-2018) (Tabela 10).

140 O desvio-padréo da razdo de servidores comissionados por deputado na ALRS é de 0,71, enquanto, na
ALMG, é de 2,76. Ja no caso dos efetivos é de 1,66 no parlamento galcho, e de 1,60 em Minas Gerais.



151

Tabela 10 - Oriamento total da ALMG e ALRS i2005—2018i

ALMG (R$ milhdes e ALRS (R$ Subtragéo - ALMG por
bilhdes) milhdes) ALRS (R$ milhdes)
2005 425 333 92
2006 469 339 130
2007 547 311 236
2008 675 322 353
2009 740 325 415
2010 835 356 479
2011 906 389 517
2012 993 439 554
2013 1.010 494 516
2014 1.048 535 513
2015 1.124 575 549
2016 1.274 601 673
2017 1.362 643 719
2018 1.405 681 724

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Portal da Transparéncia da ALMG e ALRS

Percebe-se que a diferenca de dotacdo orcamentaria entre as duas Casas foi

aumentando ao longo dos anos. Em 2005, a dotacdo or¢camentaria da ALMG foi de R$
425 milhdes; enquanto da ALRS foi de R$ 333 milhdes (diferenca de R$ 92 milhdes).
Ja em 2018 tal distancia alcancou o patamar de R$ 724 milhdes, ou seja, nota-se um

crescimento continuo anualmente das diferencas orcamentarias entre esses dois

legislativos. Mesmo se analisarmos o or¢camento despendido em relacdo ao PIB

estadual, percebe-se que a proporgao € maior no caso mineiro (Tabela 11).
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Tabela 11 - Orcamento total da ALRS e ALMG pelo PIB estadual (2005-2018)

Ano ALRS ALMG
2005 0,24 0,22
2006 0,23 0,22
2007 0,18 0,23
2008 0,17 0,24
2009 0,16 0,26
2010 0,15 0,24
2011 0,15 0,23
2012 0,17 0,22
2013 0,15 0,21
2014 0,15 0,20
2015 0,15 0,22
2016 0,15 0,23
2017 0,15 0,24
2018 0,15 0,23
Média 0,17 0,23

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Portal da Transparéncia e IBGE

Em 2005, o orgamento da ALRS era de 0,24% em relacdo ao Produto Interno
Bruto do Rio Grande do Sul. J& em 2018, esse valor passou para 0,15% (queda de 0,09
pontos percentuais). J& na Assembleia mineira, esse valor se manteve praticamente o
mesmo ao longo dos anos, na faixa de 0,23% do PIB de Minas Gerais.

Recursos or¢camentarios constituem um fator importante para o desenvolvimento
e para sustentabilidade das inovacles participativas. Se o or¢camento é exiguo para
contemplar todas as fungdes do Legislativo, as iniciativas para impulsionar o
engajamento participativo deixam de ter prioridade.

E comum encontramos em noticias veiculadas pelos meios de comunicacéo
impressos ou televisivos que a ALMG é o legislativo subnacional mais caro do
Brasil'*!. Varios entrevistados no RS expressaram verbalmente que a ALMG “tem

dinheiro”.

141 36 para citar alguns exemplos: em 2012, o entdo programa televisivo Custe O Que Custar (CQC) fez
uma reportagem sobre o Legislativo mineiro como a Casa mais cara do Brasil -
https://www.otempo.com.br/politica/custando-r-1-6-bilhao-assembleia-de-minas-e-mais-cara-do-brasil-

1.2090322; ja em 2016, o Metro BH em parceria com a Band Minas fez uma reportagem nessa mesma
diregdo -  https://noticias.band.uol.com.br/cidades/minasgerais/noticias/100000792348/or¢camento-da-
almg-é-o0-mais-alto-do-brasil.html/; por dltimo, em 2019, o Jornal O Tempo, ao salientar esse mesmo
ponto, ressalta que a ALMG é mais onerosa do que o Legislativo de Sdo Paulo, que possui mais
parlamentares (94 deputados), sem falar que o PIB desse estado é maior do que o de Minas Gerais:
https://www.otempo.com.br/politica/custando-r-1-6-bilhao-assembleia-de-minas-e-mais-cara-do-brasil-

1.2090322. Contudo, ao ser entrevistado, o entdo presidente da Casa Dep. Adalclever Lopes (MDB)
explicou que a delimitacdo do orgamento do Legislativo, bem como de suas despesas, é distinta entre os



https://www.otempo.com.br/politica/custando-r-1-6-bilhao-assembleia-de-minas-e-mais-cara-do-brasil-1.2090322
https://www.otempo.com.br/politica/custando-r-1-6-bilhao-assembleia-de-minas-e-mais-cara-do-brasil-1.2090322
https://noticias.band.uol.com.br/cidades/minasgerais/noticias/100000792348/orçamento-da-almg-é-o-mais-alto-do-brasil.html/
https://noticias.band.uol.com.br/cidades/minasgerais/noticias/100000792348/orçamento-da-almg-é-o-mais-alto-do-brasil.html/
https://www.otempo.com.br/politica/custando-r-1-6-bilhao-assembleia-de-minas-e-mais-cara-do-brasil-1.2090322
https://www.otempo.com.br/politica/custando-r-1-6-bilhao-assembleia-de-minas-e-mais-cara-do-brasil-1.2090322
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Os dois aspectos aqui descritos — numero de servidores e dotacdo orcamentaria
— devem ser compreendidos como questdes estruturais que propiciam e facilitam o
desenvolvimento da agenda da participagdo pelo Legislativo. Sdo recursos que
favorecem a formulacéo e implantacdo de inovagdes participativas legislativas, mas que
por si s6 ndo garantem o desenvolvimento delas. Nesse sentido, outros fatores também
merecem destaque, como a organizacao das Casas e 0 seu modelo legislativo.

Apos analisado o modelo legislativo e os determinantes estruturais da ALRS e
ALMG, na préxima subsecdo serdo discutidos os processos de desenvolvimento das
inovacOes participativas em cada uma das Assembleias. Sera adotada uma abordagem
integrada entre atores e contextos. Para isso, dividiremos a analise em trés periodos
distintos: 1) o seu inicio na década de 1990; 2) a participacdo legislativa nos anos 2000;
3) e entre 2010-2018. Em cada um desses periodos foram implantados diferentes
arranjos participativos, o que, consequentemente, gera diferentes desenhos e dinamicas

de envolvimento do publico.

4.1.4. O inicio da participacdo no Legislativo: a década de 1990

A década de 1990 marca o processo de retomada da democracia brasileira depois
de 21 anos de regime militar. Todo esse processo é simbolizado pela Constituicdo
Nacional, de 1988, e as Estaduais promulgadas em 1989.

Essas Cartas, além de garantirem e ampliarem os direitos civis, politicos e
sociais dos brasileiros, o fizeram de forma inédita, combinando a participagdo direta e
indireta. Essas constituicGes normatizaram espacos através dos quais a populagdo exerce
0 poder politico seja por meio de referendos, plebiscitos, lei de iniciativa popular ou por
meio da participacao nos processos de formulacdo, implementacdo e controle social das
politicas publicas. Isso contribuiu para a abertura do poder politico para a criacdo de
instituigces participativas como os conselhos de salde, assisténcia social e educacgdo nas
trés unidades federativas (Arts. 198, 204, 206 da CF/88). Além da Carta Magna, a
participacdo dos cidaddos esta regulamentada em leis especificas, como a Lei Orgénica
da Salde, Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) e das Cidades, e a Lei Orgéanica
da Assisténcia Social (LOAS).

casos. Por exemplo, dentro do Orcamento da ALMG, é creditada a folha de pagamentos de todos os
funcionérios de carreira da Casa, o que difere de outros parlamentos subnacionais, em que essas despesas
sdo inseridas na folha do Executivo.



154

A difusdo do discurso participativo nos processos politicos institucionais emerge
antes mesmo da formalizagcdo das Constituigdes. Tal propagacdo se inicia com a
Assembleia Constituinte Nacional (1987-1988) em que foram realizadas diversas
audiéncias publicas com especialistas, pesquisadores e segmentos organizados da
sociedade civil para discutir a proposicdo do texto da Constituicao e para a formalizagédo
de emendas populares. Essas discussdes ampliadas e 0s mecanismos de participacéo
direta também ocorreram nos estados do Rio Grande do Sul e Minas Gerais (1987—
1989)%42,

O desenvolvimento de préaticas participativas nos espacos decisorios teve efeitos
nos demais poderes. Tanto o poder Judiciario quanto o Poder Legislativo adotaram
algum tipo de arranjo participativo, uma vez que a palavra democracia passou a ser
associada também a préatica participativa. Avaliamos, portanto, que 0s eventos
relacionados a redemocratizacdo atuaram como um indutor para o desenvolvimento
subsequente de politicas de interfaces com a sociedade no préprio Poder Legislativo.
Interessante destacar que os formatos participativos mais usuais no periodo
Constituinte, as audiéncias publicas populares (participacdo mais ampla), foram aqueles
mais realizados nos anos 1990.

Todavia, conforme Anastasia (2001) demonstra, a transicdo democratica nédo
deve ser considerada como o fator Gnico para a propulsdo da agenda participativa dentro
da ALMG, uma vez que, concomitante a esse contexto, houve um processo de
renovacdo institucional, impulsionado principalmente pelas elei¢cbes de 1986 (evento
critico), caracterizadas por uma alta renovacdo parlamentar que foi interpretada
internamente como decorrente de uma baixa legitimidade da Casa, gerando um processo
mais intenso de reformulacdo e desenvolvimento institucional. Esses acontecimentos

serdo detalhados mais adiante.

4.1.4.1. A Participago no Legislativo do Rio Grande do Sul na década de 1990

A respeito do processo Constituinte do Rio Grande do Sul, Konrad (2013, p.

200) escreve que:

142 Cabe pontuar que os deputados que exerciam o cargo eletivo durante a Constituinte permaneceram no
posto até o inicio de 1991 (1987-1991). Ou seja, a legislatura subsequente s6 ocorreu apds dois anos da
Carta estadual.
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Uma das caracteristicas marcantes da Constituinte Galcha do final da
década de 1980 foi ndo ter contado com um anteprojeto, 0 que demandou
mais tempo para a construcdo das propostas e para os debates, bem como
contou com grande ndmero de emendas populares com milhares de
signatarios.

Os trabalhos dessa Assembleia finalizaram no dia 03 de outubro de 1989, com
uma Carta que busca incorporar “a participagdo popular no processo legislativo,
facultado aos cidad&os a apresentacdo de propostas de emenda a Constituicdo, projetos
de lei e emendas aos projetos de lei sobre matéria orcamentéria (plano plurianual, lei de
diretrizes orcamentarias e orgamento anual)”’'4,

A Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul também assegura a participacédo
da sociedade civil em diversas politicas publicas: habitagdo (Art. 173); transportes (Art.
179, VI); seguranga social (Art.190, § 1.9); salde e saneamento basico (Art. 242, IV);
familia, da crianca do adolescente, dos jovens, do idoso, dos indios e da defesa do
consumidor (Art. 260), entre outras.

Um ponto que chama atencdo é também a garantia de espacos de participacdo
popular para politicas de desenvolvimento estadual e regional (Art. 168 — CE RS/89). O
Estado do Rio Grande do Sul é conhecido por ter uma tradicdo de politicas
participativas'* e apresentar uma densa teia de associativismo civil (Nufiez, 2016). O
cooperativismo e 0 comunitarismo sao principios presentes nesse estado, o qual, devido
a sua diversidade regional, procurou desenvolver formas de capital social para a solugéo
dos seus problemas. N&o € por acaso que nesse estado hd um expressivo nimero de
universidades comunitarias, que emergiram antes mesmo das federais, que podem ser
consideradas como publicas, mas néo estatais*®.

No inicio da década de 1990, foram criados os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes), de iniciativa de liderancas regionais, como forma de
promover a participacdo de segmentos organizados do RS nas discussdes sobre
investimentos e servigos publicos em cada regido do Estado. Em 1994, estes conselhos
regionais ganharam uma resolucdo formal com a Lei 10.283/94 no governo estadual de

Alceu Collares (PDT). Eles entdo passaram a fazer parte do planejamento estratégico do

143 Texto: A Assembleia legislativa na Histéria do Rio Grande do Sul. Link:
http://wwwe.al.rs.gov.br/institucional/Hist%C3%B3ria.aspx. Acesso: 12/10/2019

144 Interessante destacar que a Camara Municipal de Porto Alegre, antes da promulgagéo da Constituicdo
Federal de 1988, possuia um instituto de iniciativa dos cidadaos similar a lei de iniciativa popular, que
inclusive possuia uma exigéncia menor de assinaturas do que vigora atualmente.

145 Exemplos dessas universidades sdo: Universidade Feevale e a Universidade do Vale do Rio dos Sinos
(Unisinos).
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estado (Entrevista, Servidor 08 /Pesquisador, 02). Além dos Coredes, foi criado o
Orgcamento Participativo (doravante OP),em 1989, em Porto Alegre com a elei¢do dos
Partidos dos Trabalhadores. O OP se expandiu posteriormente para outros municipios
do estado.

Nesse mesmo periodo, a ALRS, que realizava audiéncias publicas das comissdes
na capital Porto Alegre, passou a interioriza-las com o objetivo de ir ao encontro do
cidaddo em municipios do interior gaicho, realizando sessGes plenérias e de suas
comissdes em cidades como: Caxias do Sul, Passo Fundo, Santa Maria, Pelotas, Santo
Angelo, Sant'Ana do Livramento e Torres'*®.

Outra iniciativa criada pelo Coredes, em parceria com o governo estadual e a
ALRS, passou a incidir diretamente no processo legislativo orcamentario: a Consulta
Popular. A Consulta Popular foi criada por lei em 1998 (Lei 11.178/98), no ultimo ano
de governo de Antbnio Britto, e oferece ao cidadao a oportunidade de decidirem, por
meio de votacdo direta e secreta, a alocagdo de uma parte dos recursos orcamentarios. A
decisdo dos cidadaos se baseia na escolha de investimentos em uma lista elaborada pelo
governo em parceria com os Coredes. Esse processo de consulta permanece vigente até
0s tempos atuais, sem interrupcdes, sendo realizado anualmente desde a sua criagédo
(Nufez, 2016).

O contexto de criacdo da Consulta Popular esté relacionado as disputas politico-
eleitorais, uma vez que, em 1998, ocorreriam as elei¢bes estaduais, e o principal nome
gue despontava contra 0 entdo governador Antonio Britto era o de Olivio Dutra (PT),
que tinha sido prefeito de Porto Alegre e responsavel pela criagdo do Orgamento
Participativo (OP) em 1989. Salienta-se que o OP ganhara muito prestigio nesse
periodo, inclusive com reconhecimento nacional e internacional como uma pratica da
boa gestdo publica, e Dutra tinha pretensdes de estadualizar o Or¢camento Participativo
(OP-RS). Assim, além de uma pressdo para a promocdo de espacos efetivos de
interferéncia politica por parte da sociedade, ocorria também uma disputa politico-
partidaria assentada na ideia de qual forga politica representava mais uma gestdo
democrética, ou que desenvolvia a “real” participagdo (Entrevista, Pesquisador 02).

Com a vitdria de Olivio Dutra nas elei¢fes, 0 OP-RS foi implantado acarretando
muitos conflitos com as liderancas dos Coredes, envolvidas na Consulta Popular (Faria,
2006).

146 Texto: A Assembleia legislativa na Historia do Rio Grande do Sul. Link:
http://www.al.rs.gov.br/institucional/Hist%C3%B3ria.aspx. Acesso: 12/10/2019.
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No bojo desta disputa, ativou-se, na ALRS, o Forum Democratico de
Desenvolvimento Regional (FDDR), coordenado por deputados oposicionistas*” com o
apoio dos Coredes'*® (Resolugdo 2.771/99).

O FDDR foi criado em meio a divergéncias politicas entre 0 Executivo e 0
Legislativo. O entdo Deputado e Presidente da ALRS, Paulo Odone (PMDB), implantou
0 Férum Democratico em parceria com os Coredes para fazer contraponto ao OP-RS.

Este episddio demonstra, em certa medida, a importancia dos atores politicos
(veto players) para o desenvolvimento de inovacdes participativas legislativas. O FDDR
foi criado sob a justificativa de que o OP-RS seria utilizado para dar mais legitimidade
as acbes do governo (Faria, 2006). Como um ex-parlamentar mencionou: “foi uma
decisdo de natureza politica” (Entrevista, Parlamentar 06).

Nesse momento, 0 estado do Rio Grande do Sul passou a ter dois processos
participativos na confeccdo do or¢camento: o OP-RS, do executivo estadual; e 0 FDDR,
oriundo do legislativo estadual (deputados oposicionistas). Dessa forma, constitui-se a
partir de 1998 uma “onda participativa” (Faria, 2006) no RS em torno da participacdo
na discussdo orcamentaria.

Para Faria (2006, p.395-399), trés variaveis explicam a formacdo de novos
féruns publicos entre diferentes poderes: 1) a tradicdo associativa existente no Rio
grande do Sul; 2) o sucesso do OP-POA; e 3) o calculo de determinados deputados
acerca do fato de que a criagdo de mais um canal participativo poderia legitimar suas
acoes e, simultaneamente, questionar os atos do Executivo.

Em suma, liderancas de diferentes partidos disputavam diferentes mecanismos
participativos no RS. Assim sendo, o desenvolvimento da participacdo legislativa no
Rio Grande do Sul se inicia de maneira conflituosa, com os poderes disputando a
legitimidade dessas formas participativas.

Acreditamos que esse contexto dificulta a emergéncia e consolidacdo do

mecanismo de coordenacdo politica e institucional, caracterizada pela adesdo de mais

1470 Férum Democratico de Desenvolvimento Regional foi formalmente aprovado em setembro de 1999,
com 40 votos favoraveis e 11 contrarios. Os votos contrarios foram do PT. O PDT preferiu se abstiver
pelo fato de os Coredes terem sido criados durante o governo Collares (Jornal Zero Hora, 09/09/2019) e
ele ter sido um ferrenho critico ao orcamento participativo, chegando inclusive a entrar com uma agéo
popular contra o entdo governador Olivio Dutra “em defesa dos Coredes e contra o Orgamento
Participativo” (Jornal Zero Hora, 31/03/1999).

148 Mas, antes de criar o Forum Democratico, os deputados oposicionistas passaram a exigir a
regulamentacdo do OP-RS por lei, segundo eles pra minimizar o seu uso como marketing politico-
eleitoral e partidario, o que foi recusado pelo governo estadual (Faria, 2006). Esta mesma reivindicacdo
ocorreu com vereadores da oposi¢cdo quando se implantou o Orcamento Participativo de Porto Alegre
(OP-POA) (Dias, 2002).
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atores em torno da agenda de inovacdes legislativas em uma mesma direcdo e sentido
(capacidade de expansdo). Esses fatores por si s6 j& dificultam a formalizacdo e
implantacéo de inovagdes desse tipo.

Por fim, deve-se ressaltar o acordo suprapartidario de renuncia anual da Mesa
Diretora, firmado em 31/01/1995 (Diario do Legislativo da ALRS, 03/02/1998). Dessa
forma, a cada ano, a composicdo desse 6rgao se altera. Assim, cada presidente fica
apenas um ano nesse cargo, € ndo mais dois anos como esta expresso no Regimento
Interno (Art. 21, 81°). Ao final de um ano, os deputados renunciam seus respectivos

cargos'4®

, € uma nova eleicdo para a Mesa Diretora é realizada. Geralmente ela ocorre
com chapa Unica e de forma unanime®®® com o objetivo de mitigar as disputas e
confrontos entre os principais partidos para gerir a casa. Remetendo a um termo
mencionado constantemente nas entrevistas, seria algo mais “democratico” dentro
dessas dinamicas politicas e partidarias.

Esse pacto, que entrou em vigéncia em 1997, sob a Presidéncia do Dep. Joédo
Luiz Vargas (PDT), se mantém até os tempos atuais, exceto no periodo quando o Dep.

Sérgio Zambiasi (PTB) ficou na Presidéncia (2001 a 2003).

4.1.4.2. A Participacéo no Legislativo de Minas Gerais na década de 1990

Assim, como aconteceu com o Rio Grande do Sul, o processo constituinte em
Minas Gerais também contou com a participacao popular. Em 1986, a ALMG realiza o
“Simpo6sio Minas Gerais ¢ a Constituinte” para debater com especialistas € com a
sociedade civil todo esse processo. Em outubro de 1987, foi instalada a Comisséo
Preparatdria dos Trabalhos da Assembleia Constituinte, sendo esta Assembleia instalada
em outubro do ano seguinte, composta pelos deputados eleitos em 1986. Dessa forma,
ndo houve a formacgdo de uma assembleia exclusivamente para elaborar a nova
Constituicdo estadual. Posteriormente, em janeiro e fevereiro de 1989, foram realizadas
19 audiéncias publicas na sede da ALMG, em 17 cidades mineiras. De todas essas
dindmicas, cerca de 10 mil sugestbes foram encaminhadas. Além disso, em maio de

1989, quando o projeto da Constituicdo fora entregue ao Plenério, foram apresentadas

149 Mas essa renlincia nem sempre ocorre, como aconteceu com o Dep. Carlos Gomes que em 2008 nio
renunciou ao seu cargo de 4° Secretdrio da Mesa, adquirido pela eleicio do ano anterior. Contudo,
situacBes como essas sao rarissimas (Memorial ALRS).

1500 maior niimero de votos contra a composicdo da Mesa registrados até entdo foi para a eleicdo da
Mesa Diretora de 2019, com cinco votos. Em outros casos, houve um ou dois votos discordantes
(Memorial ALRS).
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2.010 emendas, sendo que 22 foram emendas populares®®!

. Depois de todos esses
eventos, a redacéo final da Constituicdo do Estado de Minas Gerais foi aprovada no dia
14 de setembro de 1989%°2,

A Constituicdo Estadual de Minas Gerais também assegura formalmente a
participacdo da sociedade civil no ciclo de diversas politicas publicas. SO para citar
algumas: saude (Arts. 186 e 188); assisténcia social (Art. 194); educacdo (Art.198);
meio ambiente (Art. 214); habitacdo (Art. 246); entre outras.

Além disso, a Constituicdo de Minas Gerais estabelece a competéncia das
comissdes para “realizar audiéncia publica em regides do Estado, para subsidiar o
processo legislativo, observada a disponibilidade or¢amentaria”. Como Fleury (2009, p.
40-41) aponta, esse trecho inova em trés fatores: 1) por assegurar uma participagdo
popular mais ampliada, devido a supressdo do termo entidades, como acontece na CF de
1988; 2) pela proposta de regionaliza¢do dos trabalhos das comissdes legislativas; 3) e
por definir como objetivo desses arranjos o de subsidiar o processo legislativo.

Nota-se que o processo da Constituinte, bem como a Carta Magna do Estado,
também serviu de legado para a concretizacdo da agenda participativa no parlamento
mineiro. Assim, os discursos em prol da promocao da participacdo passaram a fazer
parte de diferentes instituigdes.

Entretanto, antes do processo da constituinte estadual, observou-se um processo
de modernizacdo administrativa na ALMG, processo iniciado no fim da década de 1970.
Nessa década, observou-se um crescimento da informatizacdo da Assembleia,
propiciando o desenvolvimento de uma base de dados dos atos legislativos. O marco
inicial para isso foi a parceria com a Secretaria de Tecnologia de Informagéo do Senado
Federal (Prodasen) (Dulci, 2016). Essa parceria iniciou com a ida do presidente da Casa,
Deputado Anténio Dias e do entdo Diretor de Departamento de Pesquisa e
Documentacdo Legislativa, Fabio Madureira, quando se constatou a necessidade do
Prodasen expandir as suas bases (ALMG, 2004). Esse fato demonstra a importancia do
protagonismo de atores especificos, bem como da interagdo com outras organizagdes

(origem sistémica), para a modernizacéo institucional.

151 As emendas populares podiam ser apresentadas por qualquer cidaddo, por meio de entidades
legalmente constituidas, devendo constar a assinatura de pelo menos 05 (cinco) mil eleitores.
152https://sites.almg.gov.br/30anos-constituicao-minas/index.html
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Posteriormente, buscou-se a profissionalizacdo dos servidores publicos, com a
exigéncia da realizacdo de concursos publicos para o recrutamento do quadro
permanente, o que implica o principio do universalismo de procedimentos®3; e a
modernizacdo administrativa, com a criacdo do Conselho de Informacdo e Pesquisa
(Cinpe), instituido em 1981 com a finalidade de criar um espaco de informacéo e
documentacdo para a instituicdo (Anastasia, 2001; Mendonga; Cunha, 2012).

O Cinpe foi responsavel pela realizacdo do concurso de 1982 (18 vagas) para
Técnico de Pesquisa para sete areas diferentes: Administracdo de Empresas (02 vagas);
Biblioteconomia (05 vagas); Ciéncias Econdmicas (02 vagas); Ciéncias Sociais (03
vagas); Direito (02 vagas); Historia (2 vagas); Letras (02 vagas) (Diario do Legislativo,
22/01/1982)%*. Segundo Dulci (2016, p. 67), esse concurso “é amplamente reconhecido
como fundamental na trajetoria da Assembleia. Ele concretizou o modelo de realizacédo
de concursos com perspectiva de carreira. Antes havia concursos esporadicos e somente
para funcionarios administrativos”. Nota-Se COm €sse concurso uma preocupacéo de dar
uma sistematicidade ao processo de coleta e analise dos dados, aprimorando 0 processo
legislativo, o que se aproxima mais do modelo informacional de organizacéo legislativa.
Todo esse processo constitui, para Dulci (2016), um segundo marco do
desenvolvimento institucional do parlamento mineiro.

Por fim, houve um evento critico que impulsionou ainda mais o
desenvolvimento institucional da ALMG e, assim, o fomento da participacdo na Casa:
as eleicGes de 1986. Esse episddio é considerado o terceiro marco de renovacgdo
institucional da Casa (Dulci, 2016). Nessas elei¢cGes, houve uma alta renovacao
parlamentar, que chegou a 70%, e foi interpretada internamente como uma avaliacdo

negativa dessa Casa, tornando necessaria uma renovacdo institucional (Anastasia,

158Cabe lembrar que, em 1987, a Assembleia de Minas Gerais limitou a lotagdo de servidor efetivo em
gabinete parlamentar. Em 1990, essa Casa instituiu que além de concursado, o seu corpo técnico ndo mais
atuaria nos gabinetes dos deputados, passando esses a atuar somente em sua estrutura administrativa.

154 As atribuicGes desses cargos sdo: exercer atividade profissional no campo da captacdo, andlise e
processamento de dados; analisar dados e documentos com vista a seu processamento em sistemas de
recuperacdo de informagdo; traduzir e interpretar contedos de informagdo em termos de linguagens
documentarias; proceder a conferéncia e correcao de entradas de dados em sistemas de processamento de
informacdo, participar de projetos aprovados pelo Conselho de Informagdo e Pesquisa e vinculados a
convénios gerenciados pela Diretoria de Pesquisa e Documentagdo Legislativa; realizar estudos técnicos
necessarios a elaboracéo legislativa; elaborar formularios necessarios ao desenvolvimento de programas e
projetos especificos; realizar e orientar coleta e processamento de dados necessérios a formulacéo de
estudos técnico-cientificos e a elaboracdo legislativa, coordenar atividades de captacdo de informacdes
primérias e secundarias; planejar, orientar e controlar trabalhos de auxiliares dentro da area de
competéncia da Diretoria de Pesquisa e Documentacdo Legislativa; e executar tarefas inerentes a
competéncia do 6rgdo de lotacdo e atribuicdes definidas em regulamentos (Diério do Legislativo,
22/01/1982).
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2001). Como demonstrado por essa autora, a alta taxa de renovacao parlamentar em
1986 néo foi algo exclusivo da Assembleia Legislativa de Minas Gerais. O mesmo foi
observado na Cémara dos Deputados e em outros estados como Rio de Janeiro, S&o
Paulo, Pernambuco, que em média ficou na ordem de 65%.

Dessa forma, concordamos com Anastasia (2001) ao afirmar que o processo de
transicdo democratica ndo deve ser considerado como a condi¢do principal para o
processo de mudanga e inovagdo institucional pelo qual a ALMG passou nesse periodo,
pois, se fosse assim, outras Assembleias estaduais também teriam passado por processos
semelhantes. Tais inovagdes sdo menos decorrentes do processo de redemocratizacéo, e
mais o resultado do protagonismo de certos atores estrategicamente orientados para
operar mudancas institucionais e adequar essa instituicdo as exigéncias do momento
politico em questdo. Esses atores sdo basicamente os servidores técnicos da ALMG, que
atuaram em conjunto com os deputados da Casa, principalmente aqueles da Mesa
Diretora (Entrevista, Servidor 16). Em suma, ocorreu uma combinagdo de fatores
endogenos e exdgenos, em que ambos se somaram e se complementaram em diferentes
niveis de intensidade, possibilitando a ampliacdo da circulacdo de informacgbes na
Assembleia mineira e vinculacdo entre participacdo politica e Poder Legislativo.

Em 1990, a ALMG realizou concurso para 05 (cinco) vagas de consultor em
cinco éareas diferentes que objetivavam somar ao seu quadro de servidores técnicos
especializados em diversas areas tematicas (Diario do Legislativo, 08/08/1990). Isso
demonstra a busca pela qualificacdo profissional em areas especificas de politicas
publicas. Outrossim, isso gera uma maior multidisciplinaridade, com ganhos analiticos e
informacionais no exercicio da funcéo.

O concurso por areas tematicas (politicas especificas), ao invés de filtrar por
profissionais especificos, sugerido pelo Comité Deliberativo de Comunicacdo
Institucional (Entrevista, Servidor, 16), antigo Cinpe, constitui o quarto marco de
incremento institucional da Assembleia mineira.

Este Comité tinha a proposta de planejar diretrizes de inovacdo, visando a
criagdo de novas formas de interlocugdo com a sociedade civil ao propor canais de
interacdo interinstitucional, um plano de comunicacéo institucional, e atuando também
como uma instancia de avaliagdo e monitoramento das medidas em implementagéo
(Anastasia, 2001; Oliveira, 2009). Esse Comité desenvolveu uma reestruturacao

administrativa da Assembleia, com a criacdo de outros 6rgdos e geréncias, como a
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Secretaria de Comunicagdo Institucional e a Geréncia de Projetos Institucionais> —

GPl —, ambas criadas em 1991. Segundo Oliveira (2009), a Secretaria de Comunicacgao
Institucional é responsavel pelos projetos de midia lato sensu, enquanto a GPI é
encarregada de planejar e executar formas de interlocucdo com a sociedade civil, como
as audiéncias publicas regionais, os seminarios legislativos, os foruns técnicos e 0s
ciclos de debates'®. Os trés Gltimos sdo considerados como eventos institucionais,
estando expressos inclusive no Regimento Interno da Casa (Arts. 295 a 297).

Um nome que constantemente aparece nas andlises sobre estes processos
(Anastasia, 2001; Fuks, 2006), bem como nas entrevistas realizadas, ¢ o de Dalmir de
Jesus, Diretor-Geral da Assembleia Mineira de 1986 a 1999. De acordo com as
entrevistas, apesar de ele ser uma figura controversa, que muitas vezes atravessava 0sS
limites do campo técnico-administrativo com o politico’®’, este ator foi importante para
iniciar um processo voltado para acfes externas a ALMG (Anastasia, 2001), buscando
estabelecer interfaces com os cidaddos por meio de projetos de interlocugdo com o
publico externo.

Diante da perda de credibilidade do legislativo mineiro (representado pelas
eleicbes de 1986), foram contratadas consultorias e pesquisas de opinido para
compreender a imagem e a legitimidade publica da Casa. Esse trabalho foi crucial para
buscar fomentar e estreitar lagos com a sociedade civil, e fazer uma reestruturacao
interna para desenvolver essas formas institucionais de interlocucdo e participacao
politica.

Nota-se que ja no inicio dos anos de 1990 ha uma multiplicidade de canais que
propiciam diferentes engajamentos participativos na ALMG. Assim, o desenvolvimento
do envolvimento com o publico passa a ser considerado como algo estratégico para
melhorar a imagem publica desse Legislativo. Todavia, como base na analise das
entrevistas realizadas e nas pesquisas documentais, é possivel afirmar que a participacdo

era vista também como forma de subsidiar o processo legislativo, qualificando a lei

155 Anteriormente, a GPI era um 6rgdo interno ao Departamento de Consultoria e Pesquisa. Com a
reestruturacdo institucional decidiu-se separar a pesquisa da consultoria, assim surgiram a Geréncia Geral
de Consultoria Tematica (GCT), e a Geréncia Geral de Projetos Institucionais (GPI), ambas vinculadas a
Diretoria de Processo Legislativo (DPL).

1%6 Qliveira (2009) e Mendonga e Cunha (2012) procuraram fazer um balango do nimero de préticas
participativas pelo arranjo em si (eventos institucionais, conferéncia regional/estadual), audiéncias
publicas, teleconferéncias, Parlamento Jovem e eventos diversos. Para saber mais ver esses estudos.

157 Ha mencdes inclusive que ele era conhecido com 78° deputado da Casa, ou que inclusive possuia mais
poder que os parlamentares. Destaca-se que Dalmir era um servidor efetivo da ALMG.
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aprovada e lhe conferindo maior legitimidade. Um servidor ressaltou nos seguintes
termos: “buscar a informacao na sociedade” (Entrevista, Servidor 20).

Esse entendimento se fez mais presente nos anos iniciais. Hoje existem
discussOes internas para que 0s arranjos participativos atuem mais na fiscalizacéo e
monitoramento das politicas, indo além do aspecto legislativo.

Destaca-se que as metodologias participativas de cada uma das inovagdes acima
foram desenvolvidas pela Geréncia de Projetos Institucionais'®® (GPI) com o objetivo
central de propiciar uma construcdo coletiva por meio de didlogos divergentes,
buscando selecionar o0 mesmo numero de representantes com posi¢des contrarias para
deliberar publicamente. Iremos descrever brevemente cada uma dessas iniciativas
abaixo.

Dessa forma, o sentido da participacéo foi se transformando ao longo do tempo
na medida em que os servidores foram incorporando-a como um valor da instituicéo,
procurando aprimorar e reformular institucionalmente os desenhos das inovagdes: novas
formas de selecdo dos participantes; integracdo das TICs; mobilizagdo dos publicos;
adocdo de trocas discursivas, etc. Além de um valor, a agenda da participacdo assume
também uma dimensdo estratégica para a burocracia da Casa que passou a se ocupar da
sua operacionalizacdo e desenvolvimento dentro da ALMG. Essas duas dimensdes —
valor e estratégia — constituem o ethos participativo desse corpo de servidores.

Percebe-se que, desde a década de 1990, ha uma preocupacdo da ALMG de
desenvolver a participacdo institucionalizada, inclusive criando um setor
exclusivamente para consecu¢do dessa finalidade (a GPI), além de procurar divulgar
essas acOes participativas e estabelecer interfaces comunicativas com a sociedade
(mobilizacdo dos publicos), papel esse da Secretaria de Comunicacdo Institucional.
Todo esse rearranjo esta situado dentro de uma politica mais macro de desenvolvimento
institucional, com vistas a uma maior legitimidade politica da Casa (Fuks, 2016). Mas
ao longo do tempo, os principios e 0s preceitos da participacdo com vistas a equidade,

inclusdo, pluralismo representativo, etc. também passam a emergir dentro da ALMG.

158 Como um servidor efetivo ressaltou, apesar do nome da Geréncia dos Projetos Institucionais (GPI) n&o
se referir & participacdo propriamente dita, sendo também um nome relativamente vago, a palavra
institucionais aparece para demonstrar que 0s processos participativos organizados por esse setor se
diferem das ordinarias audiéncias publicas, chamando atencdo para o carater institucional em si. Nas
audiéncias, os deputados possuem mais controle, e elas sdo0 mais pontuais, enquanto,nos eventos
institucionais, o processo de organizacdo é mais complexo, apesar de ser importante a atuagdo de
parlamentares na coordenacao desses eventos.
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A) Audiéncias Publicas Regionais

As audiéncias publicas regionais iniciaram em 1993, no Governo Hélio Garcia, e
era um instrumento que propiciava a inclusdo da sociedade na tomada de decisdo
relativa aos investimentos no or¢camento estadual. Era uma espécie de “Orcamento
Participativo Estadual”, apesar de ndo se utilizar muito esse termo pela associagdo do
OP com o Partido dos Trabalhadores (imitacdo institucional).

Tinha-se um planejamento acerca do desenvolvimento de Minas Gerais de forma
coletiva nas regibes dos estados, em que se realizavam assembleias abertas e populares
interiorizadas para definir as prioridades orgcamentérias. As dindmicas participativas
ocorriam em diversas etapas integradas entre si até a priorizacdo final das propostas.
Todas essas dinamicas eram organizadas e conduzidas pela ALMG e que incidia
diretamente no Poder Executivo.

Entretanto, houve muita resisténcia do governo estadual para cumprir a execucéo
orcamentaria definida por essas audiéncias. Assim, obras e servicos publicos passaram a
ndo ser implantados ou estavam em constante atraso, o que frustrava prefeitos,
vereadores e a sociedade civil (Oliveira, 2009). De acordo com o0s entrevistados, esse
desgaste se acentuou ainda mais durante o Governo Itamar Franco (1999-2003), tanto
que elas foram extintas em 1999.

Outro problema apontado pelos entrevistados € que as elites locais passaram a
dividir o recurso a ser destinado entre os municipios. Por exemplo, se eram destinados
10 milhGes de reais para a implantacdo de obras ou servigos publicos em determinado
municipio, essas elites se organizavam e fracionavam o recurso, destinando um milh&o
para cada um dos 10 municipios da regido. Esse fato limitava a capacidade de
implantacdo da politica, devido ao exiguo orcamento, e comprometia todo o processo de
deliberacdo orcamentaria e a expectativa envolvida da populacdo. Como Dulci (2016,
p. 71) argumenta: “na pratica, o Executivo ndo acompanhou a abertura do Legislativo a
participagdo popular”.

Acrescido a isso, de acordo com Fleury (2009, p. 44), “um dos argumentos
utilizados pelo Executivo para a ndo implementagdo das acGes orgcamentérias definidas
nas audiéncias publicas sempre foi a ndo observancia do planejamento estadual, tal
como definido no PMDI e no PPAG”. Diante disso, a ALMG, reconhecendo a validade
desses argumentos, passou a atuar na discussé@o do Plano Mineiro de Desenvolvimento

Integrado (PMDI), do Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG), integrado com
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Lei Orcamentaria Anual. Assim, cria-se a Comissdo de Participacdo Popular (CPP), em
2003, passando essa comissao a coordenar esses processos de discussdo orcamentaria.
Esse episddio como um todo — extingdo das audiéncias publicas regionais e
discussdo do PPAG por meio da CPP — demonstra a acdo do mecanismo de
aprendizagem organizacional por parte da Casa mineira, bem como o objetivo dela em

aperfeigoar sua estrutura institucional e ndo atuar a reboque do Executivo.

B) Seminarios Legislativos

O Seminério Legislativo, criado em 1991, é tido hoje como o principal evento
institucional da ALMG, devido a sua engenharia e arranjo organizacional complexos,
com integracdo de varias etapas e escalas até a sua concretude, e pela quantidade
expressiva de cidaddos envolvidos. Segundo Prata (2007, apud Mendonca e Cunha,
2012, p.79), os seminarios sdo “eventos de grande porte que objetivam aprofundar
através de discussdes entre as diversas correntes de opinido existentes na sociedade, a
reflex@o sobre grandes temas de interesse da populag@o”. A realizacdo de um Seminario
Legislativo depende do aval da Mesa Diretora, a quem compete estabelecer o tema e as
datas de realizagdo. Todavia, muitos seminarios nascem de requerimentos de deputados,
e até mesmo por influéncia da sociedade civil (Mendonga, Cunha, 2014b).

De acordo com os entrevistados, 0s Seminarios Legislativos foram importantes
para a formulacdo dos planos estaduais de determinadas politicas publicas, no inicio da
década de 1990, a exemplificar pelo Seminario de Recursos Hidricos, que influenciou
inclusive na politica nacional de 1997. Esse fato demonstra uma importancia da
Assembleia de Minas no ciclo das politicas publicas. Destaca-se que esses arranjos

passaram a ser interiorizados em 1999.

C) Foruns Tecnicos

Os Foruns Técnicos, criados em 1992, “caracterizam-se pela analise e discussao de
temas especificos de natureza mais técnica, e contam com a participacdo de
especialistas e de representantes de entidades civis e 6rgaos publicos afetos a sua area”
(Anastasia, 2001, p. 60). Alem de a discusséo ser mais técnica, focada e especializada
nos foruns, Mendonca e Cunha (2012) demonstram que esse evento tende a ter uma

escala mais reduzida, com menor numero de participantes e com o processo de
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interiorizacdo mais restrito. Sua organizacdo acontece de forma semelhante a como é

feito o Seminario Legislativo.

D) Ciclos de Debates

Os Ciclos de Debates, surgidos em 1990, séo considerados eventos mais simples
no que se refere ao seu desenho, organizacdo e escala, quando se compara com 0s
outros dois brevemente expostos acima. A finalidade dos ciclos ndo é a de gerar
propostas legislativas, mas sim a de impulsionar a discussdo de temas de alta relevancia
para o pais ou para o estado, com vistas a qualificar o processo legislativo, ao levantar
novas questbes na esfera publica e propiciar a troca reflexiva entre especialistas e
participantes. Assim, as tematicas discutidas no Ciclo podem fugir da competéncia do
legislativo estadual, se tratando de temas mais amplos, como a respeito da Legislacao
Eleitoral e Elei¢es de 2010 ou o Ciclo de Debates Muda Futebol Brasileiro — Desafio
de uma Renovagéo, ocorridos em 2014 e 2015.

Os cidadaos podem levantar duvidas com especialistas, discutir alguns pontos,
além de estimular o debate e a construcéo coletiva do saber sobre determinada tematica,
0 que pode propiciar a reducdo das assimetrias informacionais e colaborar com a
participacdo dos cidaddos em futuras arenas de inovagfes democraticas. O evento
acontece em Belo Horizonte, mas os cidaddos do interior podem ter acesso a ele pela
TV Assembleia e podem participar por telefone ou pela internet, sendo que a ALMG
disponibiliza uma linha gratuita de telefone para facilitar a participacdo no Ciclo de
Debates.

()

Além dessas inovagdes participativas promovidas pela prépria ALMG, esta
instituicdo passou a atuar em Conferéncias Estaduais ou Regionais de Politicas
Plblicas™®. Mesmo que essas instituicdes participativas sejam de competéncia do
Executivo, quem teve um papel relevante na organizagdo e no planejamento de algumas

delas foi o legislativo mineiro. Tudo isso teve inicio ja na década de 1990, com as

1%9Citam-se igualmente as teleconferéncias iniciadas no final da década de 1990, como as que se seguem,
teleconferéncia Gestdo Democrética da Escola e O Ensino Municipal e os Repasses do Fund&o, ambas
realizadas em 1998. A organizacdo dessas teleconferéncias pela ALMG também continuou nos anos
2000.
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prerrogativas normativas conquistadas constitucionalmente. Contudo, como afirmado
pelos entrevistados, o governo estadual ndo tinha nem interesse em conduzir esse
processo, nem expertise necessaria para isso (recursos humanos, experiéncia, setor
responsavel, dentre outros). E isso continuou na década subsequente, aumentando a
frequéncia de realizagcdo dessas conferéncias por parte da ALMG, a exemplificar: a 1l
Conferéncia Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente (1999); 11 e llI
Conferéncia das Cidades de MG (2005 e 2007); e a | e Il Conferéncia Estadual de
Politicas para as Mulheres (2004 e 2007), entre outras.

Dessa forma, a ALMG, com a sua equipe de servidores técnicos, passou a
planejar e conduzir algumas dessas Conferéncias, dando o suporte técnico necessario.
Isso porque essa Casa ja tinha certo nivel de maturacdo e experiéncia com o
desenvolvimento de dindmicas participativas, devido a realizacdo dos eventos
institucionais (Seminarios Legislativos, Foruns Técnicos, etc.), além de possuir um
6rgdo especializado para esta funcdo — a Geréncia de Projetos Institucionais (GPI) —
que atuava em interface com outras areas da instituicdo, como a da consultoria.
Ademais, ha mencdes de que, em alguns momentos, 0S proprios Seminarios
Legislativos substituiram as Conferéncias Estaduais.

Alguns entrevistados ressaltaram também a responsabilidade de um grupo de
parlamentares da oposicdo (principalmente o PT e, em alguns casos, o PMDB) na
promocdo das inovagdes participativas na Casa mineira. Aproveitando as brechas
criadas pelo legado da redemocratizacdo e pelo processo de definicdo acerca das
cadeiras nas comissOes (distribuicdo partidaria), esse grupo, como forma de atuacao
parlamentar, passou a ter um desempenho significativo nas audiéncias publicas
regionais. Percebe-se que, apds a redemocratizacao, a participacdo institucional estadual
ja se inicia no legislativo subnacional, com uso extensivo de audiéncias publicas
interiorizadas. A ALMG passa a ter uma atuacdo mais expressiva na formulacdo e
implantacdo de inovacgOes participativas. Nesse momento, a participacao passa a emergir
e se consolidar tanto como algo estratégico quanto como um valor dentro dessa
instituicdo, devido a atuacdo do corpo de servidores técnicos. Dessa forma, quebrar esse
percurso é algo mais custoso na medida em que ja se tem um desenvolvimento da
estrutura burocrética e institucional, com burocratizagdo e aprendizagem organizacional
entre o corpo de servidores atuando nesse ambiente. Tal fendmeno nos remete ao

mecanismo de dependéncia de trajetoria que dificulta mudancas e alteragdes bruscas,
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designando processos mais continuos e permanentes referentes ao papel promovido pelo
parlamento mineiro para a participacédo institucionalizada nesse contexto historico.

Ao compararmos o desenvolvimento participativo das ALMG e ALRS, na
década de 1990, constatamos que, enquanto na primeira este processo decorre do
processo Constituinte (legado da redemocratizacdo) e da renovacdo institucional
(reforma da casa); no parlamento gaucho, a participacéo resulta muito mais do legado
da redemocratizagdo, sem preocupacao com a institucionalizagéo do processo. A cultura
participativa do RS estabeleceu uma pratica de disputa desse legado entre o Legislativo
e o0 Executivo, porém sem buscar regulamentar esses arranjos participativos, seja por
meio de uma legislacdo especifica que determine a realizacdo do OP-RS ou do FDDR,
por exemplo, e/ou que integre as suas decisdes nos ciclos politicos. Em suma, nesse
periodo aconteceu em Minas Gerais uma combinacdo entre o contexto politico e acao
dos atores (poder de agéncia) para o desenvolvimento e mudanca institucional, o que
acabou contemplando essas inovagdes participativas.

Enquanto no parlamento do Rio Grande do Sul observa-se a atuagdo do
mecanismo da dependéncia de trajetéria com origem causal exdgena — legado da
redemocratizacdo (democracia como expansao de formas de participacdo) —; no caso
mineiro, esse mesmo mecanismo ocorreu tanto endogenamente, exemplificado pelo
processo de reformulagdo institucional em que insere a promogdo da agenda
participativa internamente, quanto exogenamente decorrente também do legado da
Constituinte. Deste modo, como ja mencionado, reverter ou quebrar essa agenda torna-
se mais dificil. Ademais, nota-se a atuacdo de trés mecanismos causais na ALMG: o de
adaptacdo, referente as conjunturas e contextos criticos para atender e responder as
demandas necessarias; o de modernizacdo, exemplificado pelo processo de
desenvolvimento institucional da ALMG, que se refere tanto a aspectos de organizacéo
interna (de dentro para dentro) quanto de projetos voltados ao publico externo (de
dentro para fora); e o da escolha racional, relacionada a agdo estratégica dos agentes
(deputados e servidores) com vistas a aperfeigoar os trabalhos legislativos e a melhorar

a imagem publica e legitimidade da Casa (Quadro 06).
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Quadro 06 - Inicio do desenvolvimento de inovagdes participativas no Legislativo

Condicg6es causais para o
surgimento da participacio
no Legislativo (década de
1990)

Mecanismos Causais

Adaptacéo; Modernizacéo;
Constituinte + Reformulacéo Dependéncia de Trajetdria
Institucional (enddgeno e exdgeno); Escolha
Racional

ALMG

Dependéncia de Trajetdria
ALRS | Constituinte (ex6geno — legado da
redemocratizacao)

Fonte: Elaboracéo prépria

4.1.5. A participagéo legislativa nos anos 2000

Na década seguinte (anos 2000), novas inovacdes participativas emergiriam no
Poder Legislativo, como as ouvidorias parlamentares e as comissfes de legislacao
participativa (CLP).

Como mostrado anteriormente, a CLP surge como forma de facilitar a
participacdo da sociedade civil no processo legislativo por meio da apresentacdo de
sugestdo legislativa, em contraponto a lei de iniciativa popular. A primeira CLP foi
criada na Camara dos Deputados em 2001.

J& a ouvidoria propicia que qualquer cidaddo envie sua reivindicacdo, queixa,
manifestacdo, o que recai em uma participacao de incidéncia direta e mais ampliada do
que a CLP, uma vez que esta tem como requisito que as organizagdes civis estejam
formalmente constituidas na hora de apresentar uma sugestao legislativa (participacao
coletiva).

Esses dois arranjos também foram criados em outros legislativos subnacionais,
com modelos semelhantes aos adotados na Camara dos Deputados. Ocorreu um
processo de replicacdo e isomorfismo institucional.

Ressalta-se que, de forma geral, esses dois arranjos participativos foram as
Ultimas instancias participativas implementadas nas Assembleias estaduais, 0 que
demonstra uma defasagem temporal no surgimento de novas inovagdes participativas
legislativas. Ha uma dificuldade no processo top-down, ou seja, da transferéncia das
inovagdes no Parlamento Nacional em diregdo as Casas subnacionais.

Por fim, ressalta-se que o modelo de realizagdo de assembleias populares e
regionais, com uma participacdo ampliada dos cidaddaos em diferentes etapas integradas

entre si, presentes na década de 1990, é substituido pelas audiéncias publicas nas
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comissfes parlamentares (participacdo em comité). Essas audiéncias, diferentes das
outras, se caracterizam por um numero de participantes menor, pré-definidos pelos

proprios deputados e com frequéncia episodica.

4.1.5.1. A participacéo no Legislativo do Rio Grande do Sul na década de 2000

Apds um primeiro ano do governo Olivia Dutra, “marcado por conflitos (...),
sem qualquer garantia de paz e tranquilidade para o futuro” (Jornal Zero Hora,
31/12/1999), de forma geral, temos que, entre 1999 a 2002, a relacdo entre 0 Executivo
e 0 Legislativo se deu em uma ldgica mais oposicionista e conflituosa, por vezes
resolvida em instancias judiciais. Observou-se um aumento no percentual de vetos em
relacdo ao total de projetos apresentados no governo Olivio em compara¢do ao governo
anterior, Governo Britto (de 14,6% para 35,7%), e no numero de vetos derrubados (de
03 para 131) (Grohmann, 2006).

Mesmo assim, o0 FDDR e o OP-RS continuaram operando no RS, debatendo
alocacdo dos recursos orcamentarios e alguns investimentos importantes para a
populacdo como a criacdo da Universidade Estadual do Rio Grande do Sul (UERGS)
(PL 01/2001; Faria, 2006).

Com a eleigdo de Germano Rigotto (PMDB / 2003-2006)° ¢ o fim do OP-RS,
o FDDR foi deixado em segundo plano, ainda que ele ndo tenha sido formalmente
extinto (Entrevista, Pesquisador 01). Neste contexto, as audiéncias publicas ordinarias
passaram a ser as instancias participativas mais significativas na ALRS®?,

Segundo os entrevistados, como forma de amenizar a situacdo conflitiva que
caracterizou o Governo Dutra (1999-2002), assim como as questdes relativas ao
multipartidarismo e a fragmentacao partidaria no parlamento, o acordo pluripartidario
para o rodizio anual da Mesa Diretora, iniciado em 1997, ganhou mais for¢a e adesdo
entre os parlamentares. Assim, 0s quatro maiores partidos da Casa — PT, PMDB, PDT

160 Germano Rigotto venceu as elei¢des de 2002 no segundo turno contra o candidato Tarso Genro (PT),
com 52,67% dos votos validos.

161 Interessante destacar que, durante a minha pesquisa de campo na ALRS, um servidor de carreira se
disponibilizou me levar até o escritério do Forum Democratico, mas nisso ele errou algumas vezes, e,
assim, chegamos a salas erradas. Apesar do escritério do forum ter mudado algumas vezes, esse fato
simboliza que a aludida instancia ndo €é tdo importante e estratégica para essa Casa.
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e PP — continuaram a se revezar na Presidéncia da ALRS durante os quatro anos de
legislatura®?.

Apesar da fragmentacdo partidaria e do multipartidarismo, presente tanto em
MG quanto no RS, esse acordo esta muito ligado ao ethos conflitivo que caracteriza a
politica-institucional no Rio Grande do Sul. Segundo os entrevistados, a politica nesse
estado ¢ “rivalizada”. A tabela abaixo compara o numero absoluto e efetivo de partidos

(NEP)®3 no parlamento gaticho com o mineiro (1998-2014) (Tabela 12).

Tabela 12 - NUmero de partidos absolutos e efetivos — ALRS e ALMG (1998-2014)

ALRS ALMG
Ano Numero absoluto | NEP | NuUmero absoluto | NEP
1998 8 5,8 16 9,6
2002 10 6,6 15 9,4
2006 10 7,7 17 10,3
2010 11 7,0 22 11,2
2014 15 8,4 22 13,9

Fonte: Melo, 2016; Oliveira, 2018a

Os dados acima demonstram que, durante os anos de 1998 a 2014, a ALMG
apresentou tanto um maior nimero absoluto de partidos quanto de efetivos (NEP).
Obviamente que a dispersdo partidaria dificulta a acdo dentro do Legislativo, mas o
conflito politico na ALRS (e a estrutura do subsistema partidario) sdo mais salientes
neste caso, 0 que requer o desenvolvimento de formas coletivas de coordenacéo interna
para canaliza-los. Nesse sentido, aproximamo-nos da perspectiva de Tomio e Ricci
(2012) que enfatiza as dinamicas politico-partidarias ao analisar os desempenhos
legislativos das Assembleias legislativas.

N&o hé consenso em relacdo a préatica do rodizio atual na Mesa Diretora entre 0s
servidores e 0s deputados. Para os primeiros, esta pratica acarreta descontinuidade na
gestdo e projetos da ALRS. Eles afirmam que, além de uma nova Mesa Diretora, ha
também mudancgas anuais nas Superintendéncias e no corpo diretivo do parlamento,
gerando rupturas nos trabalhos. Os deputados, por sua vez, avaliam positivamente o

acordo. Para eles, o rodizio propicia uma gestdo mais compartilhada do Legislativo

162 Anteriormente, no comeco dos anos 2000, o PTB entrava nesse rodizio no lugar do PT, que passou a
fazer parte dele mais para final dessa década. Esses pontos serdo explanados mais adiante.

163 O conceito de nimero efetivo de partidos é primordial para entender a quantidade de partidos
relevantes dentro do sistema politico. Calcula-se o NEP ao dividir 1 pelo somatério dos quadrados da
proporcdo de votos ou cadeiras obtidos pelos partidos em uma determinada elei¢do. Para saber mais,
verhttp://datapolitica.com.br/eleicao/metodologia.html. Acesso: 13/10/2019.
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entre os partidos, minimizando as tensdes entre eles, reforcando a pratica democratica,
uma vez que incluiria mais partidos na Mesa, inclusive os menores.

O revezamento anual também é proficuo para o surgimento de novas liderancas
politicas no estado e de novas ideias para o desenvolvimento e mudanca institucional.
Os atores politicos ressaltaram também que hd um compromisso de se formalizar pontos
em comum e projetos consensuais entre esses quatro partidos ao longo da legislatura, a
fim de evitar rupturas e mudancas bruscas nesse periodo. Uma dessas a¢Ges resultou na
criacdo do Gabinete de Assessoramento Estratégico (GAE).

O GAE, ou Comité Gestor como informalmente é chamado pelos servidores, foi
criado em 2001, subordinado diretamente a Superintendéncia-Geral, visando
“desenvolver atividades de planejamento e viabilizar projetos que visem ao
desenvolvimento institucional da Assembleia legislativa” (Resolugdo Ne 3.137/2015).
Esse 6rgdo geralmente é composto por quatro servidores comissionados, indicados por
cada um dos partidos supracitados. Entretanto, salienta-se a existéncia de divergéncias
entre servidores de carreira perante a atuacdo do GAE por causa das ingeréncias
politicas dentro da estrutura burocrética e institucional, uma vez que esse gabinete, em
alguns momentos, possui a prerrogativa de aprovar ou ndo acgoes e projetos da ALRS.

Em 2008, o Férum Democratico de Desenvolvimento Regional (FDDR) foi
reeditado por meio da Resolucdo do Plenario 3.010/2008 com o nome de Sociedade
Convergente. Essa mudanca se deu pelo poder de agéncia do entdo Presidente da Casa,
Deputado Alceu Moreira (PMDB), que considerou o forum uma prioridade na sua
gestdo (Jornal Zero Hora, 31/01/2008). O revigoramento desta inova¢do contou com
recursos como: espaco fisico préprio para a realizacdo dos debates (um saldo de 500m?
no térreo da ALRS), suporte e assessoramento técnico para vereadores, prefeitos e
membros dos Coredes, ampliacio dos seus objetivos, de 6 (seis) para 12'% além da

expansdo dos seus membros, abarcando as universidades, a sociedade civil organizada,

1840s novos objetivos inseridos foram: construir uma viséo estratégica para o desenvolvimento do Estado
do Rio Grande do Sul; debater e posicionar-se sobre questdes nacionais que interessem a populacdo do
Rio Grande do Sul; efetuar o levantamento de propostas relacionadas com o desenvolvimento do Estado,
das regiGes e dos municipios; ampliar e aperfeicoar os mecanismos de participacdo da sociedade na
proposicdo, bem como na discussdo e na aprovacdo de matérias legislativas de interesse para o
desenvolvimento do Estado; promover cursos e seminarios, bem como estabelecer intercAmbio com
instituicBes nacionais e internacionais, de forma a possibilitar uma melhor qualificacdo das atividades a
serem desenvolvidas; definir, conjuntamente com os entes previstos no art. 2°, 0s materiais promocionais
e de divulgacdo dos debates dos temas, os quais colaborardo na sua distribuicdo (Resolugéo 3.010/2008).
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a Associacdo Gaucha dos Municipios (AGM), a bancada galcha na Céamara dos
Deputados e no Senado Federal'®, entre outras.

A Sociedade Convergente tinha como objetivo central estabelecer entre
interesses divergentes espacos de negociacdo e conciliacdo, com vistas a alcancar

acordos exequiveis.

O Presidente da Assembleia [Dep. Alceu Moreira] ele tinha uma visdo muito
que os problemas se resolvem quando se monta uma boa mesa. Entao, se tem
um problema, o importante é que na mesa estejam todos os interessados pelo
problema, especialmente aqueles de interesses contraditérios, opostos, e era
uma coisa que chamava muita atengdo, o conhecimento técnico. Entdo, tem
que ter alguém com assessoramento técnico, uma presenca de universidades,
de instituicdo capaz de dar um aporte técnico na mesa (Entrevista, Servidor
08).

Nesse contexto, houve mudanca no desenho institucional do antigo FDDR que
passou a eleger temas prioritarios a serem discutidos a cada ano. Esses temas sdo
definidos por um Colégio Deliberativo representado por diversos segmentos sociais.
Dessa forma, o FDDR passou a atuar menos na discussdao dos projetos de leis
orcamentarias, indo em direcdo a deliberacdo de temas e politicas mais especificos.

Ademais, nesse mesmo ano, houve a contratagdo de uma pesquisa de opinido
pela Mesa Diretora intitulada “Os gatichos e a politica”'%® com o objetivo de aferir
questdes como a cultura politica; confianga nas instituicGes; Assembleia e acdo
parlamentar; entre outros temas. Uma das perguntas procurava mensurar o nivel de
conhecimento das pessoas em relacdo a alguns mecanismos participativos: Orcamento
Participativo, a Consulta Popular, o Forum Democratico da ALRS e os Coredes.
Desses, 0 que apresentou 0 menor nivel de conhecimento foi o Férum: 61,6% nunca
ouviram falar delet®’.

Finalizado o mandato de um ano do Dep. Alceu Moreira, o PT assume pela
primeira vez a ALRS® em 2009 (522 Legislatura), com o Dep. Ivar Pavan'®®, e, assim,

185 Além da participacdo como convidados representantes do Poder Executivo da Unido e do Estado, do
Judiciario da Unido e do Estado, Ministério Publico Federal e Estadual, Tribunal de Contas do Estado e
Defensoria Pablica do Estado.

166 pesquisa feita nos dias 05 de setembro a 16 de setembro, com amostra de 2.896 casos, realizada pela
DATAULBRA em parceira com o LABORS/UFRGS.

167Do total, apenas 0,7% afirmaram ja ter participado de alguma atividade ou reunido, e 28,7% ja ouviram
falar.

188 Em 2007, o PT ja tinha exercido a Presidéncia da Casa com o Dep. Fabiano Pereira, entre os dias
10/01/2007 até 31/01/2007, devido a renuncia do Dep. Luiz Fernando Zachia (MDB), que assumiu a
Chefia da Casa Civil do Governo do Estado do Rio Grande do Sul.

169 Interessante destacar que, no discurso de posse do Dep. Ivar Pavan (PT) como Presidente da ALRS,
ele ja menciona que, em 2010, o Dep. Giovani Cheri (PDT) assumira esse posto maximo. Essa fala
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paira a duvida sobre qual serd o papel do FDDR®. Sempre que muda o mandato, esta
mesma dlvida emerge, uma vez que essa instancia possui fréagil institucionalizacéo,
dependendo mais da figura do Presidente.

Chama atencdo o tempo despendido para o PT chegar a Presidéncia da Casa.
Naquele momento (2009), esse partido estava no seu segundo mandato no governo
federal com Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010), ja tinha governando o estado com
Olivio Dutra (1999-2002)'" e administrado a capital Porto Alegre em quatro mandatos
consecutivos (1989-2004). Entretanto, como o entdo Presidente da ALRS, Dep. Sérgio

Zambiasi (PTB) afirmou em entrevista:

“Ha um sentimento anti-petista (sic) aqui no Estado, até pelo longo periodo
de administragdo na prefeitura, que se confunde com o periodo de
administracdo do Estado. Esse longo tempo no poder cria um processo de
desgaste natural. Com o Estado enfrentando problemas, esse sentimento
antipetista se fortalece” (Dep. Seérgio Zambiasi, Jornal Zero Hora,
25/04/2002).

Além disso, de acordo com um ex-presidente da Casa, ndo filiado ao Partido dos
Trabalhadores, havia certa “preocupagdo” ou até mesmo “preconceito” quando esse
partido assumisse a presidéncia da Casa, sintetizado por falas como “o MST vai invadir
a Assembleia” (Entrevista, Parlamentar 10).

Diante disso, justamente por ter chegado ao executivo estadual e da capital (e se
mantendo por longo periodo), essa ascensdo ao executivo pode ter gerado oposicdes ao
discurso participativo para dentro do Legislativo, discurso esse tradicionalmente
associado ao Partido dos Trabalhadores. Esse aspecto reforca a importancia de se
atentar para as forcas politicas estaduais e a sua organizacdo, no que tange a
implantacdo da agenda participativa por parte do parlamento. Essa situagdo chama ainda
mais atencdo, uma vez que, no periodo da 50% Legislatura (1999-2003) até a 542
Legislatura (2015-2019), o Partido dos Trabalhadores foi a maior bancada da ALRS"?,

demonstra certa naturalidade sobre como se processa e organiza esse acordo de revezamento do 6rgao
diretivo,

170 A cada ano é designado pelo Presidente da Casa um Diretor e um Coordenador do Férum Democratico
(quadro comissionado). Além deles, hd um servidor efetivo e outro comissionado que atuam como
assessores.

11O PT voltaria a governar o Rio Grande do Sul com Tarso Genro (2015-2019).

172 Nas duas Legislaturas anteriores que abarcam este trabalho, a 482 (1991-1995) e a 492 (1995-1999), o
Partido dos Trabalhadores possuia cinco e seis parlamentares (contando o inicio da Legislatura, uma vez
que, ao final da 492, esse partido contava com sete deputados), sendo a quinta maior bancada em ambos
0s periodos.
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variando entre 10 a 14 parlamentares (Memorial da ALRS). Ou seja, depois de duas
legislaturas sendo o principal partido na ALRS é que o PT assume a Presidéncia.

De 1991 até 2008 (ano anterior a chegada do PT a Presidéncia da Casa), 0s
presidentes eram dos seguintes partidos: PMDB, PDT, PP, PTB. Havia um
revezamento entre esses partidos para ocupar esse cargo. A partir de 2010, esse rodizio
continua, mas s6 que agora o PT assume o lugar anteriormente exercido pelo PTB.
Assim, a Presidéncia passa a ser ocupada entre o PT, PMDB, PP e PDT. Segundo
Oliveira (2018a), em 1990, esses quatro partidos angariaram 70% da soma de votos para
a ALRS, passando para 60% em 2014. Enfim, desde a promulgacéo da Nova Republica,
0 sistema partidario gaucho manteve a concentracdo eleitoral nessas quatro
agremiacOes. Entretanto, ressalta-se que, na década de 1990, o PTB figurava entre as
quatro maiores bancadas da ALRS com 8 a 10 parlamentares®’®. Ja na década de 2000,
esse partido passou a figurar como a quinta maior forca politica. Cabe indagar: por que
0 PTB ocupou esse cargo entre 2005 a 2006, com o Dep. Iradir Pietroski, quando este
partido ja ndo figurava entre as quatro maiores bancadas da ALRS? Salienta-se que o
PT era a favor do tempo de um ano de mandato para a Mesa Diretora, entre outros
argumentos, justamente para eles ocuparem a Presidéncia do parlamento galcho
(Entrevista, Parlamentar 02)17°,

Em suma, pela analise empreendida por meio das entrevistas e noticias
veiculadas, o FDDR aos poucos deixou de ser uma instancia acerca de formulacéo e

decisdo orcamentaria para se tornar um espago para “grandes debates da agenda

173 Anteriormente,0 Progressistas se chamava Partido Progressista Reformador (PPR), extinto em 1995, e
posteriormente, Partido Progressista Brasileiro (PPB), finado em 2003. Em 2017, o Partido Progressista
muda de nome para Progressistas, mas a sigla continua a mesma, PP.

Em 1991, o PTB chegou a ALRS com 08 parlamentares, mas, durante a legislatura, ganhou mais
parlamentares devido & migragdo partidaria. Na Legislatura 1999-2003, esse partido elegeu 10 deputados,
sendo o terceiro maior partido da casa, ao lado do PMDB. Porém, durante essa legislatura, cinco
parlamentares do PMDB migraram para o PPS, fazendo com o que PTB assumisse essa posicdo
sozinho(Memorial da ALRS). Ressalta-se que o PTB adquiriu densidade eleitoral no Rio Grande do Sul
com a filiacdo de Sérgio Zambiasi em 1988 (entdo deputado estadual pelo PMDB), sendo que o PTB, ao
longo do tempo, associou-se tanto ao PT quanto ao campo anti-PT (Oliveira, 2018a). Zambiasi foi
deputado estadual por quatro mandatos consecutivos (1987-2003) e, em todas essas elei¢fes (a primeira
pelo PMDB), ele foi o candidato mais votado, recebendo pelo menos mais de 215.000 mil votos nesses
pleitos. A Unica vez que o segundo lugar recebeu mais de 100.000 votos foi nas elei¢cdes de 1994, com a
Dep. Maria do Carmo Bueno (PPR), com 209.833 votos. Ou seja, nhota-se uma grande concentracdo de
votos em Zambiasi nesse decurso (Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - TSE).

175 Ap6s a Presidéncia de Ivar Pavan (2009-2010), o PT ocupou a presidéncia em mais dois momentos,
com o Dep. Addo Villaverde (2011-2012) e Edegar Pretto (2017-2018). Outro aspecto interessante é
tentar examinar como ocorrera esse padrdo de redistribuicdo da Presidéncia da Casa com passar dos anos.
Na Legislatura atual (2019-2023), o PTB voltou a assumir a Mesa Diretora com o Dep. Luis Augusto
Lara (2019-2020). Esse partido fez cinco cadeiras na ALRS, ficando atrds dos Progressistas com seis
parlamentares, e do PT e MDB, em primeiro lugar, com oito assentos. O PDT, outro partido tradicional
da casa, elegeu quatro parlamentares.
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politica”. A cada ano um Colégio Deliberativo define os temas a serem discutidos, ¢, de
acordo com os relatos, tal definicdo passa muito pela figura do Presidente da Casa, bem
como a forma e extensdo das deliberagdes realizadas. Como algumas falas sugerem: “O
Férum Democratico segue mais ou menos a linha do presidente atual, o presidente da
Casa, ‘vamos discutir tal tema’, e que ndo ¢ sempre que ele esta com o governo atual”
(Entrevista, Servidor, 04); “o Forum permitia que o cara [presidente da Assembleia]
construisse uma marca pessoal da gestdo dele. [...] como sempre tem do ponto de vista
do parlamentar, ha aquela necessidade do protagonismo e de uma marca quase que
eleitoral” (Entrevista, Pesquisador 02).

O FDDR carece de institucionalizacdo de seus procedimentos e praticas. Alias,
muitos dos deputados preferem manter a sua atuacdo politica junto as comissGes
parlamentares e sentem que esses espagos competem com a atuacdo das comissdes
parlamentares, arenas essas em que 0s deputados, principalmente os presidentes,
possuem maior autonomia de controlar e definir a agenda politica. Além disso,
instdncias como o FOrum Democratico, que se caracteriza pela realizacdo de
assembleias regionalizadas, amplifica 0 nimero de atores envolvidos nesse processo
decisorio, ndo ficando restrita somente aos deputados, sendo necessarios processos de

delegacéo e coordenacéo de poder.

(...) se discutiu muito essa questdo que se 0 Férum néo seria um concorrente
das comissdes. Porque as comissdes tinham ja essa pratica. I1sso sempre foi
uma coisa que digamos que uma forma de critica levantada por alguns dos
parlamentares: ‘ndo, mas o melhor é pelas comissées’. (...) Normalmente os
deputados tinham uma participacdo no Férum que teriam que ter. Mas claro
que havia muita gente para decidir o encaminhamento a ser dado. N&o era
exclusivo dos parlamentares (Entrevista, Servidor 09).

O que aconteceu com o Férum, ndo no periodo que eu estive 14, mas em
outros periodos que eu acompanhei, 0 Férum Democrético estava discutindo
assuntos que nao s6 em nivel estadual de forma macro, mas assuntos
especificos como, sei 14, planejamento familiar, que podia ser um assunto a
ser discutido pela Comissdo de Salde. Entdo, eu entendo que tem um
departamento que foi criado pra se discutir assuntos que poderia ser
discutido em comissdo. Mesmo eu ja tendo trabalhado 14, eu questiono um
pouco a existéncia dele (Entrevista, Servidor 03).

O caso do Forum Democratico demonstra a importancia da atuacdo dos
deputados para o desenvolvimento de arranjos institucionais participativos. Assim, a
acdo estratégica deles (X), por meio do mecanismo da escolha racional (M), com vistas
a aumentar a sua visibilidade e capital politico, geraria consequéncias para as inovagoes

legislativas (Y) (X=>[M]-=>Y). Isso aumenta ainda mais quando se pensa nos deputados
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com altos poderes de veto, que estdo presentes na Mesa Diretora, simbolizada
principalmente pela Presidéncia. Assim, nesse caso ndo ocorreu uma continuidade
efetiva da atuacdo dessa instancia, e isso se deu muito pela variacdo daqueles que
estavam nesse Orgdo diretivo, que priorizavam mais ou menos o FDDR e, logo,
buscavam mobilizar as forcas politicas em torno dele.

Outro caso que demonstra a importancia do protagonismo dos deputados diz
respeito & Comissdo Mista Permanente de Participacdo Legislativa Popular (CLP)® da
ALRS, criada em 2003. Essa comisséo foi criada no lugar da Comissdo de Fiscalizacéo
e Controle, extinta no dia 01/04/ daquele ano'’’ (Agéncia de Noticias da ALRS,
01/04/2003). A criacdo da CLP foi liderada pelo Deputado Edson Portilho (PT) e
Deputada Jussara Cony (PCdoB), parlamentares da oposi¢édo ao governo de Germano
Rigotto (PMDB), em ocasido de uma reunido da Mesa Diretora com as liderancas
partidarias, em que se aventou o projeto de inserir a CLP no lugar dessa Comissao de
Fiscalizagdo (Entrevista, Parlamentar 03). A CLP foi promulgada formalmente (PR
7/2003) no dia 08/04/2003 por 32 votos a favor e dois contrarios.

Nos seus primeiros anos de funcionamento (2003-2005), essa comissdo tinha
uma atuacdo mais voltada para as seguintes agendas: politicas de igualdade racial,
devido a atuacdo do presidente Deputado Edson Portilho (PT); e em menor grau, para a
questdo de género e de moradia, decorrente da figura da vice-presidente Jussara Cony
(PCdoB). Além disso, a CLP atuou também no processo de consulta popular ao
orcamento.  Entretanto, ja em 2004, com pouco mais de um ano de funcionamento, o
Presidente Edson Portilho (PT), em pronunciamentos feitos na Casa, mencionava certo
desprezo que essa CLP possuia perante os outros parlamentares. Portilho citou que
obras definidas pelo processo de revisdo orcamentaria conduzidas por essa comissdo

ndo estavam sendo cumpridas. Isso demonstra que, logo no comeco do seu

176Nota-se que essa comissdo ja surge como mista, uma vez que, como apontado anteriormente, ela so
pode emitir pareceres de matérias legislativas em conjunto com outra comissdo permanente. As reunides
da Comissao Mista de Defesa Consumidor e Participacdo Legislativa Popular acontecem todas as quintas-
feiras as 11 horas da manhd para ndo conflitar com as sessdes das comissdes permanentes, que Sdo
realizadas as 9:00 da manha de terca a quinta. Além disso, as comissGes mistas ndo possuem sala propria
para realizar as suas delibera¢Ges, sendo que essa comisséo se retine na sala da Comissdo de Agricultura,
Pecuéria e Cooperativismo.

177 Destaca-se que a Comissdo Mista Permanente de Participacdo Legislativa Popular (CLP) da ALRS ja
nasceu com criticas da imprensa. Com o titulo “Assembleia reduz controle do governo”, o Jornal Zero
Hora escreve que a oposi¢do teve dificuldade em justificar o fato de abrir mdo da Comissdo de
Fiscalizagcdo e Controle da Assembleia, uma vez que, para esse jornal, ela estava realizando um bom
trabalho ao fazer denlncias sobre o ndo cumprimento dos limites constitucionais para as politicas de
salide e educacdo, sobre problemas na execugdo orcamentaria (ficou abaixo do previsto), a respeito de
atrasos nas obras do OP, etc. Ademais, a CLP contou com o apoio de deputados governistas para que ela
fosse criada (Jornal Zero Hora, 02/04/2003).
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funcionamento, essa comissdo ja nao conseguia realizar os trabalhos a que se propunha,
ndo dotando de sentido e de relevancia politica.

Com o passar dos anos, e consequentemente com a mudanga da presidéncia, essa
comissdo ficou menos atuante e passou a realizar mais audiéncias publicas e
requerimentos de informacao ou convocacdo de autoridades para debater determinadas
politicas. A atuagdo no processo de consulta popular no orgamento foi se esvaindo
também. Como exemplo temos que, em 2006, ao comentar a afirmacdo do entdo
Presidente da ALRS, Dep. Fernando Zachia (PMDB), de que havia muitas comissdes
que ndo dao resultados, e o0 questionamento acerca da eficacia da CP1 dos Combustiveis,
a Dep. Leila Fetter (PP), presidente da referida CPI, respondeu: “ndo vejo nenhum
sentido na Comissdo de Participagdo Legislativa” (Jornal Zero Hora, 06/02/2006). O
cerne é que essa afirmacdo vai além do espectro politico-partidario, ou seja, nédo
buscava criticar quem estava a frente dela, uma vez que quem presidia essa comissao
nagquele momento era o Deputado Jodo Fischer também do Progressistas'’®.

Todos esses acontecimentos demonstram a importancia do desenho institucional
e de quem preside essa comissdo para o desenvolvimento da participacdo institucional.
O desenho institucional propiciaria que essa comissdo tivesse maior protagonismo e
mais autonomia decisoria, podendo gerar deliberacdes mais ampliadas e com interfaces
com outras comissdes permanentes. Contudo, salienta-se que o desenho institucional
depende da ldgica partidaria e da relacdo, especificamente, da base do governo e da
oposicao dentro da Assembleia. Essa Idgica relacional dita os processos de delegacdo de
poder e nas relagdes entre Executivo e Legislativo, o que influencia na forma de atuacao
do mecanismo de coordenacdo. O parlamentar, por sua vez, além de conduzir os
trabalhos da comissdo, ¢ quem “puxa” essa agenda da participacdo, até porque, de
acordo com os entrevistados, a figura desse ator politico passa respaldo e credibilidade
em todo esse processo perante a sociedade civil. Em outras palavras, a depender do
parlamentar, as entidades e organizagGes civis passam a respeitar mais o desenho
participativo, aderindo as metodologias envolvidas. Cita-se, como exemplo, a afirmacao

de um deputado e ex-presidente dessa comissao:

“[O funcionamento da CLP] depende muito de quem esta dirigindo ela, de
quem esta presidindo ela. Porque se é alguém ligado a movimentos sociais,

1780u entdo, o PP presidiu essa comissdo, apds o processo de definicdo da distribuicdo das comisses e
dos cargos dentro da ALRS, para esvazia-la e demonstrar que ela ndo da resultado, visto que a comissdo
de participacao ndo é vista como uma arena estratégica dentro da Casa.
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ele sO escuta movimentos sociais. Se € alguém ligado aos movimentos dos
direitos humanos, ele sé ouve alguém ligado aos direitos humanos. Se é
alguém ligado a infraestrutura, ele sé ouve, ouve mais alguém que esta
ligado a infraestrutura. Entéo ela é, ainda é muito dirigida de acordo com
quem esta no comando dela” (Entrevista, Parlamentar 04).

Entretanto, como ja afirmado, em 2015, a referida comisséo alterou o seu escopo
de atuacgéo e passou a se chamar Comissdo Mista Permanente de Defesa do Consumidor
e Participacdo Legislativa Popular (Resolucdo 3.134/15). Essa mudanga se deu muito
em prol da atuagdo de alguns deputados e seré detalhada mais adiante.

O caso da Tribuna Popular é outro exemplo que pode ser dado acerca da
importancia do campo politico, para a promocao da participacdo. A Tribuna Popular
propicia que toda primeira quinta-feira do més um representante de uma entidade civil
utilize a Plenaria e discurse por 10 minutos, sem apartes. O objetivo principal dela é de
“aproximar a Assembleia da populagdao” (PR6/2003) e de “trazer informagdes para os
parlamentares”, ou seja, reduzir a assimetria informacional do parlamento (Agéncia de
Noticias da ALRS, 17/02/2004). Dessa forma, a Tribuna € um espaco para que a
sociedade civil exponha suas demandas e reivindicagdes, aumentando a sua capacidade
de vocalizacdo, além de mobilizar os deputados em determinada causa (assinar um
abaixo-assinado, participar de alguma campanha, etc.). A primeira entidade a utiliza-la
foi a Federacdo Sindical dos Servidores Publicos do Estado (Fessergs) no dia
04/03/2004.

Atualmente, esse arranjo estd regulamento pela Resolucdo de Plenario
2978/2006, mas o seu fundamento principal estd pautado no PR6/2003, de autoria do
Dep. Vieira da Cunha (PDT). Para fazer uso da Tribuna,as organizagdes civis devem
encaminhar requerimento a Presidéncia da Assembleia, com antecedéncia de, no
minimo, 72 horas. Nesse requerimento, devem constar: os dados que identifiquem a
organizacdo, o nome do representante que fard uso dessa instancia e o assunto a ser
tratado. O pedido passa, entdo, a ser analisado pela Mesa da Casa. O representante que
discursara deve integrar, preferencialmente, a diretoria da entidade, ou ser do seu
quadro de associados, e deve trajar o vestuario passeio completo, o que pode limitar a

incluséo politica e social*™.

179 Nas sessOes em que se realizar a Tribuna Popular, durante o periodo de ComunicagGes do Plenario,
serd assegurada a palavra a 14 parlamentares. Ademais, a Tribuna realizada no més de margo é
denominada de Tribuna da Mulher e apenas entidades civis que tratem da tematica de género poderdo
utiliza-la.
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O interessante € que ocorreram tentativas anteriores de se criar essa instancia,
mas todas elas foram rejeitadas. A primeira delas foi em 1991, com o Dep. Luiz Carlos
Casagrande (PT); a segunda, em 1995, com o Dep. Pepe Vargas (PT), em parceria com
Dep. Luiz Casagrande; por fim, com a Dep. Maria do Rosario (PT) em 1999. Na
segunda e terceira tentativas, as justificativas para a proposi¢cdo mencionaram a
utilizagdo da Tribuna em diversas cdmaras municipais, inclusive a de Porto Alegre!®,
Nota-se que todas as tentativas prévias de criar essa instancia tiveram como origem o
Partido dos Trabalhadores. Esses episodios demonstram que a figura do parlamentar e a
sua articulacdo politica sdo fatores importantes para a promulgacdo de uma inovacgédo
participativa. Isso fica ainda mais evidenciado ja que, em 2004, o Dep. Vieira da Cunha
assume a presidéncia da ALRS, o que demonstra o seu melhor tramite e maior capital
politico dentro da Casa.

Por fim, tem-se a ouvidoria parlamentar criada no final de 2001 (Resolucao da
Mesa 421/2001). Como ressaltado pelo primeiro ouvidor da casa, 0 seu desenho (perfil
do ouvidor e processo de escolha; formas de comunicacéo, etc.) se baseou no da Camara
dos Deputados. De acordo com os entrevistados, a ouvidoria tem trabalhado em parceria
com as comissdes, principalmente as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI), que
recebem ligacBes andnimas por meio do telefone 0800 com dendncias e queixas que
contribuem para a investigacéao e confeccgdo do relatorio final.

Segundo os entrevistados, a ouvidoria foi perdendo espaco a partir da criacdo do
Portal da Transparéncia, em 2005, e esse processo se intensificou em 2011 com a
promulgacdo da LAI. O Portal da Transparéncia passou a centralizar mais as
demandas dos cidad&os relativas a solicitacfes de informac6es, enquanto as ouvidorias
ficaram mais relacionadas a sugestdes, queixas ou denuncias relativas a atividade
parlamentar. Segundo relatos dos servidores lotados no setor da ouvidoria, 0 nimero de
mensagens encaminhadas diminuiu por causa dessa maior atuacdo deste Portal.
Anteriormente, chegaram a trabalhar 12 funcionarios no setor; atualmente, sdo quatro

funcionaérios.

180 Ressalta-se que, na justificativa da PR6/2003, o Dep. Vieira da Cunha (PDT) relembra essas iniciativas
anteriores de adotar a Tribuna Popular.

18lEnfatiza-se que chegamos a pedir os dados das manifestagcdes encaminhadas a essa instancia ao longo
dos anos, como forma de examinar a diminuicdo de sua demanda. Entretanto, ndo obtivemos resposta,
mesmo esta instancia seguindo o prazo de 20 dias, e, caso necessario, prorrogavel por mais 10 dias,
estipulado pela LAI. Os Unicos dados disponibilizados foram dos quatro primeiros meses do ano de 2018,
e entregues quando o pesquisador estava pessoalmente na ALRS. Esses dados ndo permitem tecer
analises comparativas longitudinais. Tal fato compromete a autonomia técnica da ouvidoria
(reciprocidade e tempo de resposta).
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O crucial é observar que o desenvolvimento institucional por vias endogenas e
sistémicas, no caso do Portal da Transparéncia, indiretamente propiciou a diminuigéo da
atuacdo da ouvidoria parlamentar, uma vez que esta atuava mais como um Sistema de
Informacéo ao Cidadéo (SIC).

Portanto, constata-se que a agenda da participacdo no parlamento gadcho, a
partir dos 2000, foi se voltando cada vez mais para as audiéncias publicas das
comissdes, sejam elas interiorizadas ou ndo. Nesse periodo, também percebemos a
importancia do campo politico para o fomento dos arranjos institucionais participativos,
0 que nesse parlamento resultou em ndo continuidades processuais. Inicialmente
tivemos uma condicdo sisttmica baseadas na relacdo do governo estadual com o
Legislativo, o que levou este poder a criar e fortalecer o Forum Democrético de
Desenvolvimento Regional (FDDR). Posteriormente, com o fim do OP-RS, esse proprio
forum foi perdendo seu valor politico-institucional. Posteriormente, o campo politico
atuou como uma condicao enddgena, exemplificada pela tentativa de revigorar o proprio
FDDR em 2008, e pelo enfraguecimento da comisséo de participacdo, enfraquecimento
esse consolidado com a sua alteracdo formal em 2015, passando a atuar mais na pauta
dos direitos do consumidor, mas que, a0 mesmo tempo, é uma pauta que pode gerar
mais visibilidade ao parlamentar.

Ademais, como condicdo enddgena, tem-se a situacdo da Tribuna Popular, que
mostra como as ‘“correlacdes de forcas” (termo bastante usado nas entrevistas) se
fizeram importantes para o surgimento de uma inovacao participativa, algo que poderia
ser considerado menos relevante para chamar atencéo dos parlamentares. Mas como a
ALRS possui uma organizacao legislativa mais proxima do modelo partidario, cujas
liderancas e blocos sdo mais relevantes para o processo decisorio, as disputas e conflitos

entre eles pelos acessos de poder se tornam mais intensos.

4.1.5.2. A participagéo no Legislativo de Minas Gerais na década de 2000

Na década de 2000, o parlamento mineiro manteve suas politicas participativas,
reformulou-as e implementou novas politicas. Os eventos institucionais, as conferéncias
regionais/estaduais e as teleconferéncias passaram a ser uma rotina na ALMG, e novos
desenvolvimentos institucionais também ocorreram.

A primeira delas foi a criacdo da Comissdo de Participagdo Popular (CPP) em

2003. Replicando uma comissdo similar criada em 2001na Camara dos Deputados, a
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CPP passou a substituir as extintas audiéncias publicas regionalizadas. Assim, ela
passou a atuar no ciclo orcamentario, mas ndo somente na execucao, mas também na
formulacdo do orgamento publico e no planejamento estratégico das diretrizes, metas e
finalidades a serem atingidos a longo, médio e curto prazo. Ou seja, passou a atuar junto
ao Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), ao Plano Plurianual de Agéo
Governamental (PPAG), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Orgamentéria
Anual (LOA).

Segundo relatos, a criacdo da CPP era uma demanda da sociedade civil nos
eventos institucionais. Ao formaliza-la, houve uma preocupacao para que sua atuacdo
fosse além de receber sugestdes legislativas, segundo um parlamentar dessa comissao
(Entrevista, Deputado 20). A CPP passou a participar ndo somente na execucdo do
orcamento publico anual, como acontecia com as audiéncias, mas também no seu
planejamento. Essa mudanca envolveu tanto o mecanismo de aprendizagem
organizacional da burocracia da ALMG, que soube reestruturar e acomodar essa
inovacdo, quanto a influéncia politico-partidaria e a acdo estratégica de determinados
parlamentares na estruturacdo e continuidade deste espaco (mecanismo de escolha
racional).

A CPP foi criada em junho de 2003 por meio da Deliberagcdo 2.333/2003. Seu
diferencial quando comparada as outras CLPs estd formalizado no Art. 11 dessa

Deliberacao:

A Comisséo de Participagdo Popular, no prazo de trinta dias do recebimento
pela Assembleia legislativa dos projetos de lei do Plano Plurianual, do Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado, de Diretrizes Orcamentarias, do
Orcamento Anual e de Crédito Adicional, poderd realizar audiéncia para
informac&o e debate publicos sobre o conteido dos projetos.

Paragrafo Unico — A proposta resultante da audiéncia serd encaminhada a
Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Orcamentaria, quando couber, sob a
forma de emenda fundamentada a proposicéo.

Destaca-se que a presidéncia da Comissdo de Participacdo Popular sempre
esteve a cargo dos Partidos dos Trabalhadores (PT) desde a sua criagdo. De acordo com
os relatos dos entrevistados, com o passar dos anos, ela deixou de entrar no processo de
negociacdo e escolha das comissdes entre os partidos da Casa. A CPP passou a ser

automaticamente distribuida para o PT, como uma espécie de reserva de vaga. Esse
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procedimento ndo ocorria sem conflitos que eram, ao final, contornados politicamente.
Essa reserva também acontecia com a Comisséo de Direitos Humanos (CPDH)*82,

Diante do receio inicial de que a CPP atuasse somente com proposi¢Ges do tipo
“varejo” (constru¢do de pontes, tampar buracos, mata-burros, etc.), apresentando
dificuldades em responder as maultiplas demandas como ocorreu com as audiéncias
publicas regionalizadas, decidiu-se que o foco de discussdo é o PPAG, ou seja, 0
planejamento governamental e ndo o orgamento anual.

Ao assumir tal posicdo, ocorreram conflitos com alguns parlamentares,
principalmente quando a comissao passou a ter uma atuacdo mais destacada, nos seus
primeiros anos. Segundo relatos de entrevistados, foi necessaria a intervencéo do entdo
Presidente da Casa, Mauri Torres (PSDB), para garantir a autonomia politica ao
presidente da CPP para exercer o seu trabalho*®?,

Enfim, é possivel afirmar que a manutencdo da CPP e de suas praticas
participativas ocorreu em fungdo da atuacdo integrada de alguns aspectos que
analisaremos a seguir.

O primeiro deles ¢ o protagonismo do Deputado André Quintdo (PT) que
conseguiu levar essa ideia do ciclo orcamentario adiante. Este parlamentar conduziu os
primeiros processos participativos juntamente com a sociedade civil organizada,
alinhando internamente a estrutura institucional com os atores politicos de como
ocorreria a revisdo do planejamento orcamentario*4. Para evitar os conflitos, uma das
estratégias utilizadas era convidar os deputados para participarem do processo de
discussdo do PPAG realizado pela CPP, principalmente os membros da Comissdo de
Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria (FFO)!. Houve também um trabalho de
convencimento para que a FFO ndo ignorasse as decisfes tomadas previamente nas
reunides da CPP. Em outras palavras, houve um trabalho politico de negociacdo e

concertacdo. Além disso, do ponto de vista da sociedade civil, o deputado André

182 Entretanto, essas duas comissdes ndo podem ser consideradas como arenas estratégicas politicamente.
Elas ndo sdo prioridades na hora de definir as presidéncias, ainda mais se compararmos essas duas com a
CCJ e FFO. Elas ja foram mais importantes devido a acao, principalmente, dos deputados André Quintao
(CPP) e Durval Angelo (CPDH), que “movimentavam” mais essas comissdes, gerando mais impactos nos
processos legislativos. Entretanto, com o passar dos anos, tais iniciativas se normalizaram.

183 Destaca-se que 0 processo coordenado pela CPP se difere do Orcamento Participativo (OP), uma vez
que o OP se volta mais para a definicdo orcamentaria, o que se assemelha mais as extintas Audiéncias
Pablicas Regionais. A dindmica do PPAG trata mais do planejamento governamental, envolvendo, assim,
tanto a definicdo quanto a revisdo orgamentaria.

184 salienta-se que o processo de revisdo do PPAG conduzido pela CPP foi iniciativa via emenda popular,
que se deu em 2003, no primeiro ano em que ocorreram as discussfes das leis orcamentarias com a
populacao.

185 Mesmo que essa participacdo seja mais residual e formal, como apontado pelas entrevistas.
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Quintao tinha uma relacdo de proximidade com movimentos sociais e com entidades
civis, 0 que garantia uma maior legitimidade para a CPP.

Dos 17 anos da comissdo (2003-2019), o Deputado André Quintdo esteve a
frente dela durante 10 anos. A comissdo é, inclusive, identificada como “a comissdo do
André”. Isso importa uma vez que presidentes de comissdes desempenham papel crucial
para a formalizacdo da agenda e mobilizagdo das politicas e dos publicos. O referido
parlamentar conseguia desempenhar bem esse papel, segundo relatos dos entrevistados.

“O André Quintdo é uma das pessoas que deu, que tem dado, com outros
também né, mas ele, o0 mandato dele sobressai pela defesa da participacao
popular. Ele tem essa prioridade. Visualiza isso, sempre isso. Mesmo quando
ele ndo esta na presidéncia [da CPP], porque n&o é um cargo vitalicio. Mas
ele é membro, ele participa, ele da contribui¢do. Ele tem uma grande
experiéncia porque vivenciou esse tempo todo, principalmente do PPAG e
tudo, e pode ajudar sobretudo aqueles que estdo chegando agora”
(Entrevista, Parlamentar 08).

Além do protagonismo de determinadas liderangas, ressaltamos o legado dos
eventos institucionais que possibilitou que aqueles que ja participavam dos Seminarios
Legislativos, por exemplo, se inserissem nos processos participativos da Comissao de
Participacdo Popular. Tal fato foi importante para que as primeiras audiéncias sobre a
definicdo e revisdo do PPAG no ambito da nova Comisséo ndo ficassem esvaziadas,
tendo, assim, apoio e respaldo popular, contribuindo para a permanéncia dessa inovacao
na Casa.

Em terceiro lugar, temos a classificacdo das propostas e emendas populares
recebidas pela CPP como Propostas de Acdo Legislativa (PLES). Essas proposi¢des sao
transformadas em PLES, no momento em que elas sdo distribuidas a um deputado
relator para ele dar seu parecer de aceite ou rejeicdo, sendo que essa decisdo € discutida
e apreciada na comissdo em reunido publica, com a presenca dos autores delas e possui
um ritual préprio (Magalhédes, 2009). A PLE é uma proposicao elaborada a partir de
sugestdo popular apresentada por entidade associativa da sociedade civil que pode
resultar em: requerimento de informacdes oficiais a 6rgdos publicos e a autoridades;
emenda a projeto de lei; projeto de lei; solicitacdo de audiéncia publica e consulta
popular (ALMG 2013). Este modelo de proposta estd regulamentado no Art. 289 do
Regimento Interno da ALMG.

De acordo com as entrevistas, as principais vantagens de se adotar as PLEs ¢ a

possibilidade de rastrear melhor essa proposi¢cdo, a0 mesmo tempo, que identifica que
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ela é oriunda da sociedade civil no que concerne ao tramite legislativo. Assim, é
possivel dar o retorno de forma mais aperfeicoada para as entidades e movimentos
acerca do que foi decidido sobre essa proposi¢do (arquivada, incorporada a outra,
rejeitada, etc.), ou seja, isso possibilita uma maior justificacdo e publicidade das acOes.
Ademais, por meio das PLEs, a CPP ndo se restringe a analise juridica e técnica da
proposicéo, o que poderia limitar o ciclo da legislagéo participativo. Essa arena passa a
entender essas proposi¢cdes como sugestdes e ideias que serdo trabalhadas e canalizadas
institucionalmente, e caso seja tramitada a proposicdo, ela passa a ser autoria dessa

comissao.

“Vocé sabe exatamente que aquilo ali foi uma proposta vinda de entidade
dentro dessas reunides de revisio de analise do processo. E tudo marcado.
Entdo com isso vocé tem o retorno. Ai vocé tem uma visdo daquilo que é
aproveitado ou ndo. Vocé tem como dar uma resposta a entidade: ‘olha foi
pedido isso, mas ndo saiu, saiu foi tanto’. Porque vocé tem como
acompanhar a proposta. Nao some naquele monte de dado. Ela tem uma
marca propria, uma rubrica propria” (Entrevista, Servidor 18).

“A comissdo é obrigada a motivar a sua decisdo, tem um parecer. Entdo, ela
tem que dizer o porqué ela foi provocada a fazer aquilo, a apresentar um
projeto de lei e deu outra solucdo. Porque ela poderia fazer o seguinte: ‘isso
nao é de iniciativa do Legislativo. Isso ndo é de competéncia do Estado
Federado, entdo, nés ndo vamos fazer’. Ela aceita essa provocagdo e
transforma essa provocacdo em algo factivel. Ela tenta fazer uma leitura de
aproveitar a provocacao, entendendo como uma provocacgdo ao Legislativo e
no &mbito da competéncia estadual, vamos dizer assim, da analise estrita de
competéncia legislativa, compreendeu? Ela ndo diz ‘ndo’ por conta desses
motivos. Ela vai procurar alternativa. E ela faz um pouco do balizamento
aqui dentro também, a CPP, do reconhecimento desses interlocutores que
vem aqui falar. Entdo, assim, ela tira proveito daquilo ali porque a autoria
do que for aproveitado la na frente depois € dela. A autoria passa a ser dela,
embora, ela tenha que identificar quem que provocou” (Entrevista, Servidor
20).

A génese do desenho da PLEs e a forma como elas tramitam na ALMG séao
advindas da acdo estratégica dos servidores técnicos, condicionada ao mecanismo da
escolha racional, o que, de certa maneira, deu mais respaldo e garantias institucionais as
proposic¢des oriundas dos cidaddos, além de incrementar a legitimidade e reputacéo da
Casa junto ao publico externo envolvido. Eles procuraram institucionalizar esse
processo, estabelecendo normas, padrdes, rotinas, garantindo estabilidade e facilitando o
rito legislativo, o que empoderou mais os inputs gerados pela sociedade por meio do
ciclo do PPAG e do PMDI. Mas, para isso ocorrer, também é necessario o Legislativo

ter certo grau de burocratizacdo, que, por meio do mecanismo de aprendizagem,
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propiciou que esses atores articulassem os devidos setores e apoios dentro da
organizagao para que essa inovagao entrasse em voga.

Por fim, no quarto aspecto, ha a cooperacao e interesse do Executivo estadual na
realizacdo de audiéncias publicas com a populacdo para deliberar sobre as leis
orcamentarias. A realizacdo dessas audiéncias facilitava o controle interno e o
planejamento por parte do governo estadual, nessa seara, segundo 0s entrevistados,
estavam acontecendo problemas de realizacdo, apesar do desejo de revalorizar tais
aspectos. Além disso, o governo estadual, com a adocdo da dindmica participativa de
revisao do PPAG, passou a ter mais flexibilidade para alterar o plano plurianual.
Diferentemente do Férum Democrético da ALRS, em que essa iniciativa concorre e
conflita com as iniciativas do Executivo estadual, em Minas, a comissao, presidida por
um deputado da oposicdo, se apresenta como um recurso para 0 governo estadual
disputar suas propostas orcamentarias. Esse episdédio demonstra que esse contexto
relacional de confluéncia entre o governo estadual e a ALMG possibilitou que houvesse
uma coordenagdo interinstitucional, tornando menos custosa a execucao desse arranjo.

Na época, 0 Secretario de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais —
SEPLAG — era Antbnio Anastasia (PSDB), oriundo do corpo técnico do governo
estadual®®® e que posteriormente veio a ser governador. De acordo com as entrevistas
realizadas, ele foi um ator importante para que representantes do Executivo,
responsaveis por determinada politica publica, fossem a ALMG e participassem das
discussOes, prestando contas sobre o ciclo orcamentario para a sociedade civil. Esses
representantes eram o0s coordenadores dos denominados projetos estruturadores. Os
projetos estruturadores eram instrumentos criados em 2003, no governo Aécio Neves,
com a finalidade de definir as diretrizes e as estratégias de acdo das politicas publicas, o
gue garante uma maior organicidade e priorizacdo das decisdes. Isso evitou também que
as deliberacGes ficassem restritas a questdes mais pontuais, tornando-se parte de um
planejamento de, pelo menos, médio prazo das politicas publicas. Deste modo, as
discussdes e revisdes do PPAG passaram a ser mais qualitativas e com mais troca de
informacdes e argumentos entre o governo estadual e as organizagdes civis: definicdo

do projeto estruturador, capacidade orcamentaria, prioridades e urgéncias, etc.

188 Antonio Anastasia é servidor de carreira da Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) e professor assistente da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
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Eu credito o sucesso absoluto do primeiro ano [discussdo do PPAG] também
porque houve uma parceria com o governo. O governo comprou a ideia.
Que ai vieram os secretarios todos. E o governo tinha interesse. E o
governo tinha interesse no monitoramento também. Por qué? Porque havia
uma tensdo no governo da &rea técnica com a &rea politica. Entdo, por
exemplo, secretario politico detestava prestar conta de meta regionalizada,
de entrar no escopo da Seplag, do grupo Anastasia. Entdo, eu auxiliava na
tarefa deles apertarem os secretarios. Entdo, fazer o secretario vir aqui
prestar contas, porque tinha o monitoramento do PPAG. Depois além das
revisoes, nos chegamos: ‘po, revisdo anual a gente so descobre que tda ruim
no fim do ano’. Entdo, nds criamos um monitoramento. Tinha um
monitoramento intermediario (Entrevista, Parlamentar 09; grifos meus).

Por fim, ressalta-se que os servidores ofertavam cursos sobre as leis e o ciclo
orcamentario para as entidades e organizages civis, com vistas a diminuir a assimetria
informacional entre esses publicos e o governo estadual, e capacita-los durante esses
processos de deliberacdo publica. Assim, objetiva-se potencializar qualitativamente essa
mesma deliberagcdo, mas, ao mesmo tempo, reforga o protagonismo da burocracia para a
promocdo da participacdo (acdo estratégica), além de estabelecer vinculos com a
sociedade civil, reafirmando o seu espaco dentro da organizacdo legislativa. Esse curso
¢ intitulado “Planejamento e Orgamento Publico”e organizado pela Escola do
Legislativo desde 2004. Ele acontecia presencialmente dias antes de comecar as
referidas discussdes, com carga horaria variavel (em média de 6 a 8 horas)*®’. Todavia,
ressalta-se que, desde as audiéncias publicas regionalizadas, ja havia essa preocupacao
de capacitar os participantes a respeito dessas tematicas.

Outro mecanismo institucionalizado de participacdo da ALMG é o Parlamento
Jovem (PJ), um projeto de educacéo civica, que a Escola do Legislativo considera como
um Seminario Legislativo, devido ao seu desenho institucional, com a integracdo de
diferentes etapas. A GPI é a responsavel por estabelecer as regras e procedimentos para
a realizacdo do Parlamento Jovem em suas diversas etapas até a plenéria final. Por fim,
ha a elaboracdo de um documento final que é levado a apreciacdo a Comissdo de
Participacdo Popular (CPP) para a sua tramitacao.

Ressalta-se que algumas propostas elencadas por esse projeto também se
inseriram dentro do ciclo de planejamento e revisdo or¢camentaria, escrito anteriormente.
Assim, alguns estudantes, representando o PJ, participavam dessas discussdes do

PPAG. Essa ideia de encaminhar as proposicdes do Parlamento Jovem para esses

187 Destaca-se que, em 2010, esse curso passou a ser ofertado no modo Educacdo a Distancia (Ead) no
portal da ALMG, sendo que a Ultima turma presencial aconteceu em 2014. O mddulo & distancia tem
como publico-alvo os participantes das discussdes orcamentérias. Entretanto, a maior parte das pessoas
que conclui esse curso on-line ndo se engaja nessas discussfes. Para saber mais, ver Oliveira (2018b).
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processos participativos foi também do Deputado André Quintdo (Entrevista,
Pesquisador 05). Esse fato demonstra o protagonismo deste parlamentar em relagcdo aos
canais institucionalizados de participacdo no legislativo.

O Parlamento Jovem (PJ) foi criado em 2004, e € uma parceria entre a Escola do
Legislativo e o curso de Ciéncias Sociais da PUC — Minas. De forma geral, o PJ
envolve estudantes do ensino médio, oriundos de escolas publicas e privadas, e
estudantes universitarios da PUC — Minas.

Anteriormente, o PJ abrangia somente estudantes da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte (RMBH), tendo sofrido um processo de expansdo a partir do ano de
2010, passando a envolver os alunos do interior do estado e as Camaras Municipais, que
sd0 0s espacos onde ocorrem as primeiras fases do projeto. Essa expansdo resultou até
na sua mudanca de nome, que agora passou a chamar Parlamento Jovem de Minas.

Segundo relatos dos entrevistados, a ideia do Parlamento Jovem iniciou com a
procura de algumas professoras da PUC Minas do curso de Ciéncias Sociais ao
Deputado André Quintdo (PT). Elas tinham o intuito de estabelecer uma parceria entre a
universidade e a Assembleia de Minas, tendo uma relacdo entre pesquisa, extensao e
formacdo cidadd. O fato de elas procurarem esse deputado especificamente se da por
dois motivos principais: por tal parlamentar ter sido aluno dessas mesmas professoras
quando cursou Servico Social na PUC Minas, o que demonstra vinculos informais
anteriores; e pelo fato de a Assembleia ja ter projetos que estabeleciam cooperacgdes e
conexdes com as universidades, o que ja estava expresso no proprio portal dela®@®,

O Deputado André Quintdo, entdo, sugeriu procurar a Escola do Legislativo
(ELE) da ALMG e se interessou também pelo projeto porque poderia integra-lo com a
Comissdo de Participacdo Popular (CPP), arena na qual ele era presidente e que havia
sido recentemente criada, sendo uma oportunidade para fortalecé-la politicamente (acédo
estratégica). Assim, os servidores juntamente com essas docentes elaboraram um
desenho até mais amplo do que a proposta inicial, se assemelhando a um Seminario

Legislativo®®,

188 Destaca-se que, antes de procurar a Assembleia Mineira, essas mesmas docentes procuraram a Camara
Municipal de Belo Horizonte (CMBH) para a realizagdo do Parlamento Jovem. Entretanto, essa
proposicdo ndo foi pra frente por duas razdes principais: uma menor estruturacao institucional da CMBH
a respeito do papel dessa organizacdo no que tange a representacdo formal; e uma maior influéncia de
uma mobilizagdo politica diretamente com a base, e de uma l6gica mais imediatista. Esses fatores sdo
simbolizados pela palavra “politicagem” de acordo com a entrevistada (Entrevista, Pesquisador 05).

189 No seu primeiro ano de realizagdo, em 2004, o PJ era uma simulagdo de uma sessdo parlamentar. Mas,
ja no seu segundo ano, o seu desenho foi alterando para que as propostas discutidas e votadas pelos
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Em suma, a constituicdo do Parlamento Jovem demonstra a confluéncia de
atores externos ao parlamento (docentes da PUC - Minas), que formularam a proposta
inicial; interligado com um ator politico (Deputado André Quintdo), que foi importante
para estabelecer conexdes com o quadro técnico efetivo da Casa (atalhos e caminhos); e
a Escola do Legislativo para sistematizar e organizar esse projeto, institucionalizando-o
(estrutura burocratica). Destaca-se também que aspectos enddgenos (institucionalizacdo
da Casa) séo cruciais para o desenvolvimento de formas engajamento participativo, uma
vez que a ALMG ja procurava estabelecer conexdes com as universidades. Isso facilitou
que a implantacdo do PJ ndo fosse uma total surpresa para os servidores, sem saber
como lidar com o seu tramite e organizagéo interna. Observa-se a integragéo de atores
externos e internos, bem como do campo politico com o técnico, que foi relevante para
a implantacdo dessa inovagdo democratica.

O exemplo acima demonstra como a interlocucéo interinstitucional (Legislativo
e Universidade) é crucial para o desenvolvimento da organizacdo parlamentar — fator
exogeno (Inacio, Anastasia, Santos, 2016). Por meio delas, trocas de experiéncias e
intercdmbios sdo estabelecidos, o que propicia acOes de cooperacdo entre essas
organizagOes e a emergéncia de novas agendas e dinamicas dentro do Legislativo, com a
finalidade de tornad-lo mais poroso as demandas da sociedade e no cumprimento das
suas funcgdes. Contudo, a institucionalizacdo do parlamento, decorrente do mecanismo
de aprendizagem organizacional por parte dos servidores, é uma condicdo necessaria
para a concretizacdo desse tipo de parceria.

A semelhanca do caso da ALRS e de outras Assembleias legislativas, a ALMG
criou a ouvidoria parlamentar pela Resolugdo 5.207/2002, que estabelece procedimentos
disciplinares relativos & ética e ao decoro parlamentar ligada & Comissdo de Etica da
Casa. Todavia, a nomeacédo do primeiro ouvidor (Dep. Roberto de Carvalho — PT), e a
sua instauragdo se deu somente em 2003 (fevereiro e junho respectivamente), quando a
Casa ja era presidida pelo Deputado Mauri Torres (PSDB).

De modo geral, a motivagéo para a criagdo da ouvidoria na ALMG visou passar
uma imagem de maior credibilidade institucional perante a sociedade, e menos pela
materialidade de suas a¢des em si, ainda mais em um contexto da expansdo de canais

legislativos que estabelece interconexdes com a sociedade, como a propria CLP

estudantes fossem encaminhadas para a aprecia¢do da Comisséo de Participacdo Popular, em um relatério
final. Tal desenho continua até os tempos atuais.
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(replicacdo institucional). Isso porque as manifestacfes da populacdo sdo recebidas
primeiramente pelo Sistema Fale, que faz uma triagem delas e as encaminha para o
setor responsével para dar a resposta. Assim, as ouvidorias se referem mais a
reclamacdes de comportamento dos parlamentares (instancia politico-disciplinar),
atuando na arena politica, na qual seria mais complicado para os servidores técnicos
darem encaminhamentos e respostas. De toda forma, em nenhum momento a ouvidoria
foi uma instancia importante na ALMG, pensando no seu potencial democratizante
(Quint&o, Cunha, 2018).

Portanto, a adocdo desse mecanismo se da mais por questdes simbolicas, uma
vez que o nome ouvidoria possui maior forca perante os cidaddos do que se adotado
apenas um Sistema Fale, por exemplo, transmitindo a mensagem da importancia da
participagdo politica para a institui¢do, ao estar apta a “ouvir” os cidaddos e a incentivar
a transparéncia. E essa perspectiva esta bem clara entre os servidores efetivos, ao
entender que a promocgao da participacdo recai em outras inovagdes participativas, como
0s Seminérios Legislativos, audiéncias publicas, a Comissdo de Participacdo Popular,
entre outras.

Nessa mesma década, uma pratica chamada Pinga Fogo comecou a operar na
Comissdo de Direitos Humanos (CPDH). Essa pratica foi uma iniciativa do Deputado
Durval Angelo (PT) e amplia a capacidade de vocalizacio dos cidaddos, ao propiciar
que qualquer pessoa ao final da reunido, sem inscri¢do prévia, apresente alguma queixa,
dendncia, reclamacéo a essa comissdo. Ao longo dos anos, o Pinga Fogo passou a se
expandir e aumentar progressivamente, e essa COmMissdo passou a Ser a arena que mais
realizava audiéncias publicas na Casa, muito em decorréncia das manifestacGes
oriundas dessa pratica (Entrevista, Parlamentar 10).

Entretanto, o Pinga Fogo ndo estava previsto no Regimento Interno da Casa, 0
que, de acordo com as entrevistas, gerou alguns dilemas com o0s servidores
administrativos de como acomodar essa dinamica internamente; além de conflitos com
os parlamentares mais governistas, uma vez que, nessas dinamicas, as manifestacdes
majoritariamente se voltavam contra o executivo estadual.

Esse episddio € um bom exemplo de como as instituicdes podem também se
conformarem por meio de préaticas (instituicdes informais) e ndo somente por meio de
regras escritas. O Pinga Fogo passou a ser posteriormente incorporado pelo Regimento
Interno em 2016 (Art. 131), expandindo sua dindmica para todas as comissdes, a

depender da disposicdo do presidente em adotd-la ou ndo. Essa alteracdo formal
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(incorporacdo do Pinga Fogo no Regimento Interno) se caracteriza pelo mecanismo de
camada (layering), em que novas regras relativas a regulamentacdo de préticas
participativas sdo anexadas aquelas ja existentes anteriormente.

O papel dos servidores na expanséo e regulamentacédo desta inovacao foi central.
Eles estiveram a frente do processo de reforma regimental que possibilitou padronizar e
regulamentar esse ato para outras comissdes (Entrevistas, Servidor 21; Servidor, 19;
Servidor 18).

O que o Pinga Fogo mostra é, em certa medida, a importancia do protagonismo
de um parlamentar, comprometido com a participacdo, para aumentar as formas de
influéncia da sociedade junto as atividades legislativas. Esse aspecto também se
assemelha ao papel desempenhado pelo Deputado André Quintdo para que a Comisséo
de Participacdo Popular tivesse uma atuacdo mais aperfeicoada.

Observa-se assim que o protagonismo de determinados atores (parlamentares)
(X), por meio do mecanismo causal da escolha racional (M), propiciou a formalizacao e
mudanga dos arranjos participativos (Y), aumentando a capacidade de vocalizagcdo dos
cidadaos dentro da ALMG (X [M] =2 Y).

Algo semelhante aconteceu com a instauracdo da consulta publica on-line,
ocorrida em 2009. E a primeira inovagdo participativa de natureza on-line na Casa.
Segundo os entrevistados, ela nasceu no contexto de reformulacdo do portal da ALMG,
acrescida da restricdo financeira para realizacdo do Forum Técnico para a discussao do
Plano Decenal de Educacdo. Desde entdo, a consulta on-line tem sido utilizada de forma
integrada aos eventos institucionais!®,

Nesse canal, os cidaddos, ap6s um cadastro no portal, postam comentarios em
subsecdes tematicas, sendo que as mensagens enviadas ficam disponiveis no portal, para
que outros participantes possam apoiar ou ndo as colaboracGes. Como Mendonca e
Cunha (2012) mostram, muitas vezes, as contribui¢des das consultas Publicas on-line
podem dar subsidios a outros processos participativos, ou seja, as sugestdes postadas no
portal, se aprovadas nas discussfes de um Seminario Legislativo ou FGrum Técnico,

integram o relatorio final dirigido ao Presidente da Casa. Entretanto, alguns servidores

190 Somente em um caso a consulta foi realizada de forma independente aos eventos. Isso aconteceu em
2011, com o tema da Reforma Politica, cuja iniciativa foi da Comissdo Extraordinaria de
Acompanhamento da Reforma Politica, como forma de contribuir para o projeto que estava em discussao
no Congresso Nacional.
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chegam a criticar essa vinculacdo direta da consulta aos eventos institucionais por
acreditarem que isso pode limitar a sua potencialidade participativa.

A motivacdo para a criacdo desse mecanismo digital é a de ser um recurso
auxiliar que pode incentivar o envolvimento politico de cidaddos que geralmente
estariam mais distantes da Assembleia, seja por questdes geograficas ou pelos custos de
acao e de mobilizacdo social. Dessa forma, a consulta visa a atingir os ditos cidadéos
comuns, ou seja, aqueles que ndo séo vinculados a organizacfes da sociedade civil.
Seria um recurso que atingiria um maior nimero de cidaddos, com a incorporacao de
uma diversidade de vozes consultadas.

Interessante destacar que o mecanismo da consulta publica j& existia desde 2003.
Trata-se de uma resolugédo que autorizava somente a Comisséo de Participacdo Popular
(CPP) a utilizd-la. Tal resolucdo refere-se a deliberacdo que cria essa comissao
(2.333/2003) e esta expresso no seu Art. 6°1°%, Entretanto, a CPP nunca usou a consulta
(Entrevista, Servidor 19; Deputado 09). Apds a realizagdo de um levantamento dos
canais participativos da Casa pelos servidores técnicos, eles constataram a existéncia
dessa entdo consulta, e, assim, foi criada a consulta publica on-line (Y) (Entrevista,
Servidor 24). Esse episddio demonstra a acdo estratégica dos servidores internamente
(X) e a escolha deles nessa dire¢do (M1), uma vez que havia uma demanda da sociedade
civil pela ampliacdo da participacéo no aludido Forum Técnico, o que facilitou que isso
se tornasse agenda. Contudo, esse intervalo temporal (seis anos) também mostra que
somente ter um documento normativo néo é suficiente. E preciso uma atuacéo constante
para sensibilizar e assessorar 0s parlamentares acerca do uso desse arranjo participativo,
0 que recai também na importancia do mecanismo de aprendizagem organizacional
(M2) para a realizacdo dessas a¢des: X [M1] [M2] = .

Posteriormente, as consultas publicas foram expandidas para todas as comissfes
da ALMG, dando prerrogativas a elas de colher sugestbes para elaboracdo ou
aperfeicoamento das proposicoes. Essa expansao ocorreu com a mudanca do Regimento
Interno também de 2016 (Agéncia de Noticias ALMG 29/01/2019), no qual também se
observa 0 mecanismo de camada (layering) operando e renovando as formas de

participacdo legislativa, a semelhanca do Pinga Fogo.

191 Nesse artigo, esta escrito: “A consulta publica destina-se a verificar a opinido da populagéo sobre: | —
anteprojeto de lei, de resolu¢do ou emenda a Constituicdo; Il — questdo relacionada com matéria em
tramitacdo; 11l — assunto de interesse publico”. A consulta ptblica ¢ realizada por meio de requerimento
de deputado ou comissao, dirigido a CPP, seja por iniciativa propria ou mediante solicitacdo de cidaddo
ou da sociedade civil organizada. Recebido o requerimento, essa comissdo depende da aprovagdo da
Mesa para a realizacdo da consulta.
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Para finalizar, uma condic&o politica que acaba impactando o desenvolvimento
institucional como um todo da ALMG, logo das inovagdes participativas, € a
manutencdo da Mesa Diretora por quatro anos. Desde 2003 até atualmente (2019), o
Bureau tem permanecido praticamente o mesmo pelo aludido periodo, com poucas
mudancas de parlamentares entre os biénios, que, em alguns casos, vdo para outros
cargos eletivos. Deste modo, o presidente exerce o poder por toda uma legislatura
(Quadro 07).

Quadro 07 - Presidentes da ALMG (2003-2019)

Anos Legislatura Presidente
2003-2007 152 Mauri Torres (PSDB)
2007-2011 162 Alberto Pinto Coelho (PP)
2011-2011 162 Doutor Vianna (DEM) 2
2011-2015 172 Dinis Pinheiro (PP)
2015-2019 182 Adalclever Lopes (PMDB)

Fonte: Portal ALMG

Apesar da compreensdo (e suas variacGes) dos presidentes sobre as politicas
participativas ser algo central para o desenvolvimento delas como projeto da Casa, 0
que serd detalhado mais adiante, um mandato por quatro anos evita rupturas e
descontinuidades institucionais mais bruscas, como acontece com a Assembleia do Rio
Grande do Sul. Esse aspecto permite uma maior estabilidade e planejamento das acGes
priorizadas e consideradas estratégicas durante toda a legislatura. Isso colabora para que
as inovacdes participativas permanecam atuando de forma mais constante dentro do
Legislativo. Ademais, como ressaltado pelos entrevistados, os presidentes do
parlamento mineiro sempre gozaram de certa respeitabilidade entre os seus pares, sendo
essa Casa caracterizada por uma logica de confluéncia e de acordos sobre 0s seus
projetos institucionais, ritos e questdes processuais.

Esses pontos sdo refor¢ados pelo fato de o corpo técnico da ALMG ser mais
institucionalizado quando comparado com o parlamento gaicho, como mostrado
anteriormente. Essa maior institucionalizacdo se reforca com a implantacdo do
Direcionamento Estratégico da Casa. Este direcionamento foi formalizado em 2010 e

possui duracdo de 10 anos (2010-2020), estipulando os objetivos finalisticos e

192 0 Deputado Doutor Vianna (DEM) exerceu o cargo de Presidéncia da ALMG entre 1°/01/2011 a
31/01/2011 pelo fato de o entdo Presidente, Deputado Alberto Pinto Coelho (PP), ter sido eleito vice-
governador do estado de Minas Gerais nas eleicdes de 2010, na chapa junto com Antbnio Anastasia
(PSDB).
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organizacionais, dentro de um mapa estratégico mais amplo. Nele, o aspecto de instituir
espacos de participacdo e interlocucdo com a sociedade é considerado um eixo central,
garantindo que o desenvolvimento e a implementacédo de inovacdes participativas sejam
uma preocupacao constante.

Por fim, destaca-se um evento que demonstra o protagonismo de atores com
poder de veto para a execucdo da agenda participativa no interior do Legislativo. Esse
evento foi a Presidéncia do Dep. Anderson Adauto (PMDB), que se destacou pelo maior
numero de eventos participativos realizados: total de 105, com média de 52,5 por ano
(Oliveira, 2009). Essa maior promocéo é decorrente do proprio perfil desse Presidente,
considerada como uma pessoa aberta ao debate e que tinha divergéncias de

posicionamentos em relacdo ao entdo Governador de Minas Gerais, Itamar Franco.

“(...) como ele era, o Anderson Adauto, uma pessoa aberta para a discussdo,
ele abriu bem a Assembleia para a sociedade civil. Foi uma época, era o
Itamar no governo, ele, o Itamar tinha determinadas posi¢des. Por exemplo,
a questdo de Furnas né, que o Fernando Henrique era o presidente e queria
privatizar Furnas. Nossa! A Assembleia chamou uma reunido enorme nas
entidades, e mobilizando, sabe? Reunido, formacéo, enfim. Pagou até dnibus
pra entidades pra ir pra Furnas ld, sabe? ” (Entrevista, Servidor 16).

Por outro lado, ha mencbes de alteracdo dos desenhos institucionais desses
eventos, bem como de suas formas de planejamento e organizacdo. Estes aspectos
passaram a ficar mais a cargo da decisdo do entdo Presidente Dep. Anderson Adauto,

possuindo uma maior ingeréncia sobre eles.

“Essa logica do deputado mandar, ela atrapalhava um pouco os processos
estabelecidos. Entdo, vocé trabalha até de uma forma conceitual: é Férum
Técnico, é Seminario Legislativo, é Ciclo de Debates, e tal. Ai vocé tinha
esse um por ano, outro dois por ano, outro a cada dois anos, porque isso
demanda toda uma logistica. Ai o Anderson chegava de uma reunido e falava
‘vamos fazer um Seminario de Seguranga’. E pronto. O Semindrio tem que
sair. Saia. Claro! Mas era um atropelo. Ndo é que as coisas nao
aconteciam, aconteciam. Mas aconteciam em uma outra ldgica. Mudou um
pouco o desenho. Foi um periodo um pouco mais cadtico” (Entrevista,
Servidor 21, grifos meus).

Esse episodio demonstra como um ator central com poder de veto, como 0
Presidente de uma Casa, pode intervir no desenvolvimento da participacdo legislativa,
guanto ao seu formato, a sua dindmica com o publico externo, assim como na forma de
acomodar esses projetos internamente. Uma lideranca tece mudancas dentro da

instituicdo de forma a atender mais 0s seus anseios. Assim, ao consideramos a
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importancia dos servidores do quadro permanente para a génese de inovacOes
participativas legislativas, como usualmente é apontada pela literatura, devemos
também levar em conta a atuacdo dos parlamentares, seja para a expansdo delas, dando
apoio para a sua realizacdo, ou pelo menos que eles ndo ajam de forma a prejudica-las,
n&o as travando ou as modificando demais, por exemplo®®3,

Para finalizar, destaca-se que a participacdo no parlamento mineiro foi migrando
para as comissdes parlamentares com a disseminacao de audiéncias publicas realizadas
em Belo Horizonte ou no interior® (Entrevista Servidor, 19, 20, 22, 24; Mendonga,
Cunha, 2012; Relatério de Atividades da ALMG). Nesse sentido, hd um carater menos
experimentalista, algo que caracterizava mais 0s eventos institucionais da década de
1990,em que essas iniciativas vao “tomando corpo ao longo da realizacdo delas”

(Entrevista, Servidor 21), passando, assim, para uma acdo mais estruturada das préaticas

participativas na década seguinte.

4.1.6. A participacéo no Legislativo em tempos atuais (2010-2018)

O contexto atual da participacdo legislativa é marcado por duas caracteristicas
principais. A primeira € um momento de esvaziamento dessas inovagdes participativas,
no sentido de que o contexto de mobilizacdo social, politica e institucional esta em
processos de perda de intensidade em meio a mudancas e a novas formas de
engajamento civico .

A mobilizacdo social se materializa com o processo de redemocratizagdo e se
simboliza pelo clamor do aprofundamento da democracia e por mais espagos de
participacdo. Dela surgiu a mobilizacdo politica, em que forcas politicas associadas a

essa mobilizacdo social crescem eleitoralmente e politicamente. E, por fim, como

19 Um caso ocorrido em 1999 na ALMG é emblematico para entendermos como a acdo dos
parlamentares é importante para a promocao de inovagéo institucional. Trata-se da “extingéo informal” do
instrumento Informacdo Prévia, ap6s dois anos de funcionamento. Mesmo que ndo seja um espaco
propriamente participativo, esse instrumento municiava os legisladores e a sociedade civil com
informacdes sobre temas relevantes na agenda da ALMG, visando qualificar as discussdes e reduzir as
assimetrias informacionais. Por meio de um requerimento que pedia o fim desse instrumento,
requerimento rejeitado posteriormente, o Dep. Jodo Paulo (PSD) apontou que a Informacao Prévia estaria
causando prejuizos politicos a alguns deputados, “por veicularem posi¢des pessoais de alguns consultores
que se contrapunham, muitas vezes, a iniciativas dos parlamentares” ¢ que ela ndo integrava o processo
legislativo por ndo estar no Regimento Interno. Apds esse episédio, a Informagédo Prévia ndo foi mais
produzida, mesmo ndo sendo extinta formalmente, o que demonstra a sua ndo institucionalizagéo
(Anastasia, 2009, p. 51-52).

1% Um entrevistado chegou a afirmar que a ALMG chegou a realizar 400 audiéncias plblicas em um ano,
contado a capital e o interior do estado.
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resultado desses dois movimentos, ha a mobilizacdo institucional, que representa as
formas de arranjos institucionais que materializam essas demandas (Nuiiez, 2016, p.
181-182).

Além disso, hd uma percepcdo de descolamento dos seus desenhos que néo
conseguem se adaptar a novos conceitos da acao coletiva e da mobilizacdo politica.
Acrescido a isso, h4 o problema da nocdo de baixa eficicia politica por parte dos
participantes, uma vez que muitas das propostas resultantes dos processos participativos
do Legislativo, principalmente as audiéncias do ciclo orgcamentario, dependem do
governo para executd-las. Assim, deparamo-nos com as deficiéncias acerca do
“resultado da participacdo”, o que se acentua em contextos de austeridade econdmica.
Todos esses fatores contribuem para que aparegam perspectivas de que “a sociedade
esta descrente com esses processos”.

A segunda caracteristica € buscar repensar 0s objetivos da participacdo
legislativa, no sentido de ela ser menos propositiva quanto a novas legislacées e ir aos
poucos em direcdo a um carater de mais controle e de fiscalizacdo dos atos do Poder
Executivo e no ciclo de politicas publicas. Nesse cenario, também aparecem novos
rumos de engajamento publico com o parlamento por meio de formas de democracia
digital, com vistas a tornar essa instituicdo mais aberta e transparente. Sdo formas de
engajamento mais ageis, dindmicas e informais, mas que demandam infraestrutura
institucional para seu monitoramento e analise, além de qualificar a representacao
politica (Faria, Rehbein, 2016; Mitozo, 2018; Romanelli, 2016; Williamson, Fallon,
2011). Nesse contexto, aparece o0 movimento do crowdlaw®®.

De forma sucinta, este movimento consiste em utilizar as novas tecnologias para
explorar as diversas fontes de opinido e expertise em cada estagio do ciclo das politicas
publicas, melhorando assim a qualidade dos resultados. Nesse sentido, o crowdlaw se
insere nos cinco estagios desse ciclo, a saber, a identificacdo de problemas e de
solugdes, a elaboracdo do projeto (drafting), a implementacéo e a avaliacdo das policies.
Todos irdo requerer diferentes informagdes (e seu tipo) e habilidade dos cidadaos!®

(Noveck, 2018). Busca-se, assim, a tecnologia com vistas a melhorar o lawmaking e o

195 para saber mais, veja o site: https://crowd.law/. O crowdlaw faz parte do “GovLab”, coordenado pela
Prof. Dr2. Beth Noveck (New York University’s Tandon School of Engineering). Acesso em 25/01/2019.
1% Como Noveck (2018) argumenta, na fase de identificacdo dos problemas, as informagdes baseadas na
experiéncia e na vida diéria sdo de suma importancia, no mesmo patamar da de especialistas. J& na fase de
solugdo, demandam-se mais conhecimentos inovativos e criativos; enquanto a de drafting requer mais
pessoas com habilidades de escrita.


https://crowd.law/

197

policymaking, compreendendo-a como um meio e ndo um fim em si mesmo*®’ (Alsina,
Marti, 2018).

A apropriagdo dessas “tecnologias civicas” permitiria uma maior agilidade na
elaboracdo e controle das politicas puablicas, além de buscar maior legitimidade
processual e melhores resultados. A participacdo € aqui entendida como aquela que
agrega valor ao processo legislativo. Todavia, é preciso assegurar o senso de eficacia
politica nessa inovacdo, ou seja, que essas tecnologias, integradas em rede, sejam
enxergadas pelas pessoas como Uteis e promotoras de resultados praticos. Portanto, cabe

analisar em qual situacdo se enquadram os dois legislativos aqui analisados.

4.1.6.1. A participacdo no Legislativo do Rio Grande do Sul na atualidade (2010-2018)

Como demonstrado anteriormente, ja havia uma crenca dentro do parlamento
gaucho de que a entdo Comissdo Mista Permanente de Participacdo Legislativa Popular
estava com pouca demanda, inclusive com poucas reunides acontecendo. Assim, em
2015, essa comissdo passou a integrar a tematica dos direitos do consumidor,
transformando-se em Comissdo Mista Permanente de Defesa do Consumidor e
Participacdo Legislativa Popular (CPPLP).

Para entendermos todo esse processo de mudanca das atribuicdes da aludida
comissdo, temos que voltar trés anos. Em 2012, a OAB, juntamente com a Unido
Nacional dos Legisladores e Legislativos Estaduais (Unale), unido mais voltada para a
representacdo dos interesses dos deputados estaduais, com a Frente Parlamentar em
Defesa dos Consumidores de Energia Elétrica e Telefonia da ALRS, coordenada pelo
Deputado Ernani Polo (PP), atuaram em prol da criacdo de Comissdes Parlamentares de
Inquérito (CPIs) em relacdo a servicos de prestacdo de telefonia. Essa articulacdo
ocorreu na ALRS, mas também em outras Assembleias estaduais intermediada pela
Unale. Essa CPI também foi instalada em outras sete Casas legislativas: Mato Grosso,
Parana, Sergipe, Santa Catarina, Roraima, Maranhao e Espirito Santo.

Em abril de 2013, a CPI da Telefonia foi instaurada na ALRS, com o aval de

todos os deputados. O presidente dessa comissdo, o entdo Deputado Ernani Polo (PP),

197 De acordo com o Crowdlaw Catalog, existem sete experiéncias brasileiras que se adéquam aos
principios do crowdlaw. Desses sete, duas se inserem dentro do Poder Legislativo Brasileiro: e-
Democracia e audiéncias interativas — ambas na Camara dos Deputados, e uma que incide diretamente
nessa instituicdo: o Mudamos, experiéncia que ja fora mencionada anteriormente. Para saber mais,
verhttps://catalog.crowd.law/. Acesso em 28/01/2019.



https://catalog.crowd.law/

198

teve um papel de destaque tanto para a abertura dessa comissao, mobilizando forcas
politicas para a sua realizagdo quanto no funcionamento dela!®,

Uma das sugestdes presentes no relatério final dessa CPI (novembro de 2013),
cujo relator foi o Deputado Daniel Bordignon (PT), foi a de “alteracdo do Regimento
Interno desta Casa, para que a Comissdo Mista Permanente de Participacdo Legislativa
Popular seja modificada para agregar a defesa do consumidor” (p. 94). O relatério foi
aprovado por unanimidade no dia 12/12/2013.

Assim, em maio de 2014, entrou em pauta o Projeto de Resolucéo (PR) 14/2014
de autoria da Mesa, que tratava dessa mudanca institucional, mas, por conta do tempo
exiguo para tramitacdo e com mudanca de legislatura proxima, ele foi arquivado.
Todavia, em margo do ano seguinte, esse projeto foi desarquivado e aprovado em abril
com 48 votos favoraveis (Resolucéo do Plenario 3.134/2015).

Nesse contexto, surge mais um ator importante, o Deputado Enio Bacci (PDT),
entdo presidente da Comissdo Mista Permanente de Participagdo Legislativa Popular.
Bacci foi importante para articular e mobilizar os tramites internos para que a sugestao
feita pela CPI da Telefonia fosse adiante, algo que foi acatado inicialmente pela Mesa
Diretora e pelos deputados das Comissbes de Direitos Humanos e de Participacéo
Legislativa Popular, para entéo ir para o plenario para votacao.

Portanto, em 2015, ocorreu a formalizagdo da alteracdo dessa comisséo,
constituindo-se como Comissdo Mista Permanente de Defesa do Consumidor e
Participacdo Legislativa Popular (CPPLP), sendo que atualmente essa instancia se volta
mais para as politicas de defesa do consumidor do que propriamente de participacdo
popular. Isso fica evidente se analisarmos os assuntos debatidos nela e as acOes
realizadas (integracdo com os Procons, por exemplo), aléem dos projetos de educacao
civica, que se voltam mais para a producdo de cartilhas e folhetos sobre os direitos do
consumidor.

O episodio da comissdo de participacdo demonstra a importancia de acdo de
atores estratégicos, que nesse caso foram os deputados estaduais, concernente ao
desenvolvimento e & mudanca institucional, acdo essa que afetou diretamente a
participacdo institucionalizada no parlamento gaucho. Além disso, houve uma
manutencdo de lacos com grupos sociais organizados, exemplificado pela Ordem dos

Advogados do Brasil (OAB), que, juntamente com a Unale, apresentou uma demanda

198 Esse deputado chegou inclusive a visitar outros legislativos subnacionais para mostrar os trabalhos
desempenhados por essa CPI.
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ao Legislativo, a qual foi canalizada e traduzida institucionalmente (Poder Legislativo
entrelacado e em redes). Esse fato demonstra a importancia também da sociedade civil
(atores externos) para a concretizagdo da mudanca institucional.

Com base nos dados gerados (entrevistas, pesquisa documental e observacéo
direta), constatou-se que, atualmente, o principal arranjo participativo da ALRS é as
audiéncias publicas das comissdes, sejam elas interiorizadas ou néo.

De forma geral, os entrevistados afirmam que o parlamento gaucho procura tecer
interlocucdes com os cidaddos e que a Casa seria uma instituicdo tradicionalmente
aberta, representativa e plural. Mas, ao mesmo tempo, ha uma espécie de conformismo
quanto ao desenvolvimento de novos arranjos de participacdo institucionalizada ou de
redesenha-los, com base na justificativa de que o ideal seria ter uma melhor divulgagéo
desses espacos para com a populacdo. Ou entdo, como apontado na se¢do anterior, ha
uma espécie de sensacdo de que todo esse processo “nao levara a nada”, decorrente da
queda da mobilizacdo social, politica e institucional, conjugado com contextos que
prejudicam a realizacdo de obras ou servigos publicos por causa da queda de receitas
(crise econdmica). Todo esse fendmeno compromete a realizacdo de novos processos de

engajamento participativo.

Acho que tem um pouco de rango da populacdo em querer participar, né?A
populacdo estd muito descrente, ndo acredita mais que alguma coisa possa
mudar. T4 cansada, sabe, de promessa. T4 achando que participar de uma
audiéncia assim é receber promessa de politico que ndo vai cumprir. Eu
acho que os espacos estdo ai. E as reunifes estdo acontecendo e estdo
abertas ao publico. As audiéncias acontecem, talvez pudessem, talvez
pudesse mudar a forma de divulgar, se divulgar mais pra fora (Entrevista,
Servidor 09).

Ademais, deve-se chamar atencdo para a estrutura enxuta do corpo técnico da
ALRS, marcada por uma queda constante no nimero de servidores ao longo do tempo.
SO para exemplificar: um mesmo servidor é o gestor do Portal da Transparéncia do
Legislativo e também Diretor do Departamento de Orcamento e Financgas. Essa situacao
prejudica a génese de novas formas participativas ou de seus redesenhos, devido ao fato
de os funcionarios estarem mais preocupados com as demandas que seriam mais
urgentes, ou seja, aquelas do dia a dia do Legislativo.

Entretanto, tal qual um servidor comentou: “como sempre acontece no setor

publico, nds corremos atrds aqui para diminuir a nossa defasagem. NOs ndo demos
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aquele pulo, aquele salto de qualidade para ficar a frente das demandas. Nds estamos
sempre correndo atras” (Entrevista, Servidor 09).

A questdo central é que se necessitaria de condi¢des exdgenas mais intensas
(choques externos) para atuar como indutoras da promocao ou mudanca do engajamento
participativo vigente na ALRS, e que, assim, esta Casa consiga canalizar esses inputs
institucionalmente, por meio do mecanismo causal de adaptacdo. Contudo, nesse
momento, também nos deparamos com a importancia das condi¢des endégenas para o
desenvolvimento institucional (disponibilizacdo de recursos internos), para que essas
condicdes consigam estabelecer formas de encaixe com as condi¢des exdgenas, 0 que as
aproximaria entre si. Dessa maneira, 0 mecanismo de coordenagdo passaria a atuar. Em
suma, a adaptacdo ao contexto externo apareceria primeiro, para entdo emergir o
mecanismo de coordenacéo institucional, mais focado em aspectos internos (adaptacao
- coordenacdo). Essas condi¢Ges endogenas estdo interligadas a organizacdo do
legislativo, que, no caso da ALRS, se aproxima mais do partidario — pensando esses
modelos dentro de uma tipologia de tipo-ideal — 0 que acarreta em mais ingeréncias
politicas e situacBes conflitivas dentro do Legislativo, influindo no conformismo e
desinteresse em novas experimentacGes e acdo criativa sobre a participacdo. Tais
caracteristicas criam empecilhos para a emergéncia de uma cultura organizacional que
atue nessa direcdo. Por outro lado, o modelo informacional atua duplamente para o
desenvolvimento da participacdo: esta € formulada para atingir tal modelo, com vistas a
gerar diferentes fontes informacionais e especializacGes, e, a0 mesmo tempo, ele garante
que essa agenda seja inserida internamente, por assegurar uma atuacdo mais ativa das
comissdes, canalizando os inputs participativos e reduzindo a incerteza decisoria (fonte

de expertise) e maior burocratiza¢do do quadro de servidores.

Figura 02- Modelo informacional e a promocéo da agenda participativa no Legislativo

V4
| Modelo Informacional @ Participacdo para atingir esse modelo

=l Garante autonomia para insercdo da participagio

—_——— - ———

Fonte: Elaboragdo propria.

Percebe-se que a forma como a organizacdo do legislativo ira se constituir

depende muito do contexto e das dindmicas politico-partidarias dos estados.



201

4.1.6.2. A participagéo no Legislativo de Minas Gerais na atualidade (2010-2018)

Em tempos mais recentes, a ALMG aumentou o seu investimento em iniciativas
de engajamento digital. Esse processo iniciado com as consultas publicas online, criadas
em 2009, continuou com o Envie sua Sugestdo de Projeto de Lei (2011), e o Dé sua
Opinido sobre Projetos em Tramitacdo (2014). A implantacdo dessas inovacdes esta
condicionada com a instituicdo do Direcionamento Estratégico da Casa (2010—2020)*°,
que impulsionou mais a participacdo por meio das TICs, uma vez que, até entdo, a
Assembleia mineira se voltava essencialmente para atividades presenciais. Uma das
primeiras acOes desse direcionamento foi a reformulacdo do portal institucional, que foi
lancado em outubro 2011 (Agéncia de Noticias ALMG, 03/10/2011), e o envie sua
sugestao (banco de leis) entrou nesse bojo.

O Direcionamento Estratégico foi instituido por meio da Resolugédo 5.334/10. O
seu processo de construgéo iniciou-se em outubro de 2009, tendo duragdo de sete meses.
Para a sua constituicdo foram desenvolvidas pesquisas, consultorias, oficinas e analises
de tendéncias, envolvendo distintos publicos (servidores, sociedade, deputados,
imprensa, atores do Executivo, etc.). Ele possui uma duracdo de uma década (2010-
2020). Todavia, a cada dois anos, com a eleicdo da Mesa Diretora — apesar de haver
uma tradicdo de uma mesma Mesa ficar por uma legislatura inteira — sdo definidas as
prioridades estratégicas a serem executadas no aludido periodo (ALMG-
Direcionamento Estratégico).

Com base nesse direcionamento, foi criada a Diretoria de Planejamento e
Coordenacdo (DPC), também em 2010, cujas atribui¢des sdo a de ‘“gerir acdes de
planejamento e gestdo estratégicos, de sistemas de informacdo, de sistematizacdo e
normatizagdo de procedimentos administrativos, de modo a contribuir para que a
Assembleia legislativa desempenhe adequadamente sua missdo institucional” (Portal
ALMG). Anteriormente, a concepcdo de planejamento estava dentro da Diretoria de

Financas, como um “adendo da Administracdo”, no sentido de “planejar o dinheiro”
b

19 Como um servidor nos alertou, ndo é que antes a ALMG néo tivesse um Direcionamento Estratégico,
mas a grande diferenca deste direcionamento é que o planejamento estd dentro de um mapa estratégico
(visdo de futuro, missdo, compromissos e objetivos organizacionais e finalisticos), com estruturas e
finalidades voltadas para esse mapa, algo que ndo acontecia anteriormente, pois antes se baseava mais em
diretrizes e orientagdes.
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(Entrevista, Servidor 21). Essa Diretoria é ocupada até 0 momento pelo mesmo servidor
efetivo desde a sua inauguracéo.

Com base nas entrevistas realizadas, o entdo presidente da Casa, Deputado
Alberto Pinto Coelho (PP), foi um ator relevante para a constituicdo desse documento,
por causa da vivéncia anterior dele, de trabalhar com a ideia de planejamento estratégico
dentro de uma perspectiva mercadoldgica. Assim, a dimensdo politica foi um fator
importante para que esse projeto fosse adiante.

(...) uma instituicdo publica que tem uma atividade de dar respostas e ter
uma participagdo muito importante no avanco da sociedade, ela tem que
fazer uma imersdo, mergulhar, pra ver se o ferramental que ela usa ta
realmente atendendo a expectativa da sociedade e os desafios que sdo
postos. E nada melhor do que vocé tentar nessa imersdo desenvolver um
planejamento estratégico. Isso € um processo que nds conseguimos através
de uma consultoria renomada desenvolver, e naturalmente néo ficou restrito
s6 ao nosso periodo. Ele é uma proposta que tem, é um processo continuado
com etapas, com conquistas. (...) E a riqueza desse processo, da contribui¢éo
das pessoas, do envolvimento, do entusiasmo foi muito grande. E
naturalmente, trouxe, e espero que esteja trazendo ainda resultados
significativos no aprimoramento dos processos, na digitalizacdo da Casa,
nessa introducdo desse ferramental pra poder cumprir essa missdo
(Entrevista, Parlamentar 07).

Acho que um aspecto fundamental é a vontade politica a época que foi
determinante, ainda que as equipes técnicas da Assembleia tém
conhecimento técnico necessario e suficiente, sdo bem empenhados nesse
tipo de iniciativa. Mas acho que o crucial nesse periodo foi a determinacao,
inclusive, da Mesa Diretora, a época o Presidente era o Alberto Pinto
Coelho, que acabou virando governador do Estado. Ele que, por experiéncia
dele fora daqui, indo conhecer, ele determinou que a Assembleia fizesse um
planejamento estratégico para orientar o trabalho da Casa. Isso foi 6timo,
porque a gente sentia necessidade disso aqui na Casa, mesmo percebendo e
entendendo o processo de desenvolvimento organizacional que ja vinha
acontecendo (Entrevista, Servidor 20, grifos meus).

Destaca-se que o Direcionamento Estratégico tem como foco analitico a
interface para fora dos seus muros, pensando as func¢des da instituicdo parlamentar. O
ponto central passou a ser aprimorar o trabalho do deputado, uma vez que é ele quem
interage mais com o cidaddo. A imagem da ALMG depende do modo como trabalhos
dos parlamentares repercutem junto a populacdo. Portanto, o direcionamento nédo se
refere a uma estruturacdo interna, ou seja, de dentro pra dentro, mas, sim, voltado para o
ambiente externo. Nesse sentido, o desenvolvimento da participacdo se coloca como
algo central, sendo um dos seus objetivos finalisticos: “ampliar e aprimorar a
participacdo da sociedade nas atividades do Poder Legislativo” (ALMG-
Direcionamento Estratégico).
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Como ja demonstrado, ha toda uma tradi¢do no parlamento mineiro de formular
inovacOes participativas. Entretanto, a importancia do direcionamento é que ele garante
uma maior estabilidade e organizacdo sobre como fazer isso. O caminho ja esta
expresso formalmente. Além disso, ele contribui para dar respaldo a compreensdo da
participacdo como um valor para a Casa. Esses pontos facilitam a emergéncia de
iniciativas que promovam 0 engajamento participativo por parte dos servidores
técnicos: “A gente consegue justificar e consegue bancar iniciativas voltadas para essas
questdes [a participacdo], sem que isso seja questionado, porque ja ha um pressuposto
que aquilo ¢ uma intengdo da Casa” (Entrevista, Servidor 20). Contudo, sdo
estabelecidas algumas metas flexiveis, visto que todo esse processo institucional
envolve uma Casa politica, e a decisdo final cabe aos parlamentares, principalmente
aqueles membros da Mesa.

Assim, foi nessa década que emergiriam inovacfes participativas digitais de
incidéncia direta: o Envie sua Sugestdo de Projeto de Lei (banco de leis), surgido em
2011, e posteriormente o Dé a sua Opinido, criado em 2013. As referidas inovagoes
digitais adotadas pela ALMG ocorreram com base em uma interface constante com a
Camara dos Deputados e com o Senado. Assim, 0s proprios entrevistados afirmaram
que estabelecem redes sistémicas constantes com servidores do Parlamento Nacional e
que as iniciativas desenvolvidas por essas duas Casas serviram de inspiragcdo para
formular esses espacos de participacao digital.

O denominado banco de leis oportuniza que os cidaddos enviem a sua sugestao
de projeto de lei, que, ao primeiro momento, é analisada do ponto de vista da
competéncia técnica e juridica pelos servidores da ALMG lotados na éarea da
consultoria. Ressalta-se que, assim que esse arranjo fora instalado, ocorreram algumas
tensdes e resisténcias entre setores desse parlamento, pois isso aumentou a carga de
trabalho dos consultores?®. Esse episddio demonstra a necessidade constante de
compartilhamento das acfes e integracdo dos departamentos para que 0 engajamento
participativo prossiga (Faria, 2012; Nisbett, Leston-Bandeira, 2018), além da agdo
autointeressada dos servidores que, ao primeiro momento, prejudicaram 0S pProcessos
iniciais de implementacdo desse arranjo. Deste modo, a burocracia pode acabar agindo

em uma logica rent-seeking, como preconizado pela escola do Public Choice. Nem

200 Foi relatado que inicialmente as manifestages dos cidaddos eram recebidas no banco de leis, mas elas
ndo eram analisadas tecnicamente pelos servidores. Depois de cerca de dois anos essa situacdo foi
normalizada.
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sempre o corpo funcional é pré-democracia participativa, ou pro-cidaddo; apesar de, em
alguns casos, eles serem pressionados pela sociedade civil a adotarem posi¢des nessa
diregdo. Um exemplo é a constante cobranca que esses movimentos e entidades fazem
acerca do resultado da participacao realizada (dar retorno sobre a participacao), gerando
disputas internas entre os setores administrativos para que o fluxo comunicacional
chegue até os participantes; ou que as proposi¢fes oriundas dos eventos institucionais
sejam priorizadas quando apreciadas nas comissdes, uma vez que € recorrente 0
arquivamento delas com a mudanca da legislatura ou que elas sejam esquecidas quando
0 parlamentar que coordenou esse evento nao é reeleito, por exemplo.

O Dé sua Opinido, por sua vez, proporciona que a Assembleia saiba mais sobre
a percepcao da populacdo sobre as proposi¢cdes ja em tramitacdo, além de propiciar
trocas discursivas entre os cidadaos, o que potencializa proposi¢des mais qualitativas e
com maior legitimidade social. Esse desenho foi feito com base na estrutura da consulta
publica, explanada anteriormente, uma vez que a consulta esta integrada a um evento
institucional e refere-se a uma tematica especifica, e 0 Dé sua Opinido esté interligado a
um projeto legislativo (Entrevista, Servidor 22). Por outro lado, alguns comentarios
foram feitos pelos entrevistados por entender que essa inovacao poderia ser aprimorada
no sentido de gerar mais debates e trocas discursivas entre os cidad&os e entre o cidadao

e o parlamentar.

Nés temos uma ferramenta 14 de discussdo de projeto de lei, o Dé sua
Opinido, que foi feito uma participacdo, um post. Um deputado queria
responder a pessoa e nos ndo temos essa ferramenta, ndo temos esse
mecanismo. Entdo, eu ndo tenho a condigdo de comentar o seu comentario e
VOCE ver que eu comentei 0 seu comentario, ou entdo o préprio parlamentar
entrar la e comentar: ‘isso é interessante. Eu ndo tinha pensado por essa
perspectiva’. Entendeu? Qualquer coisa: ‘ndo concordo com isso. A tonica
do projeto aponta nesse sentido’. Cria nessa forma um tipo de didlogo
também nessa forma virtual. [...] A nossa expectativa, era que a gente tivesse
uma ferramenta de legislagéo colaborativa, tipo essas que estdo bombando
agora, as agéncias reguladoras utilizam muito, vocé bota o texto normativo,
é como baseado no Wikilegis. Tem varios estudos sobre o Marco Civil da
Internet também (Entrevista, Servidor 24).

H& também algumas criticas entre os servidores sobre a recepcdo e traducao das
demandas advindas do banco de leis pelo fato da mesma restringir a questdo legal. Tal
fato limita a capacidade de contribuicdo da sociedade no processo legislativo e o
estabelecimento de lagos entre a instituicdo e a populacdo. Em outras palavras, o ciclo

se interrompe logo no inicio, dado que grande parte das manifestagbes pode ser
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classificada como ndo sendo de atribuicdo do legislativo estadual. Além disso,
argumentam que o titulo “Sugestdo de Projeto de Lei” acaba restringindo o seu escopo,
pois é permitido emitir um requerimento para alguma acédo, por exemplo. Ou seja, ndo
necessariamente precisa ser um projeto de lei, havendo, assim, uma falha de
comunicacdo nesse processo, 0 que acaba enviesando esse arranjo e dispersando o
engajamento.

Essa espécie de frustragdo com o Envie sua Sugestdo de Projeto de Lei faz com
que o desenho do Ideia Legislativa, que integra o e — Cidadania do Senado Federal,
explanado no Capitulo 2, seja em alguns momentos citado como uma inovagdo
participativa a ser perseguida e que poderia ser adotada futuramente. 1sso se justifica por
tratar a manifestacdo do cidaddo como uma ideia, ou seja, ndo € um projeto de lei ja
pronto e finalizado; e segundo por depender do aval de uma parcela da populacdo —
20.000 curtidas no prazo de quatro meses — para ser encaminhada para apreciacdo da
comisséo.

A mencdo dessa iniciativa do e — Cidadania demonstra também que 0 processo
de mudanca institucional também opera por condicdes sistémicas, ou seja, por meio da
interacdo entre as instituicdes e organizacdes. Nesse caso, sao formados parcerias e
processos de cooperacdo, exemplificado pelo fato de os servidores mineiros ja terem ido
a Brasilia algumas vezes para conhecer mais de perto o e — Cidadania como um todo. O
mesmo aconteceu com o e-Democracia da Camara dos Deputados. Algo semelhante
ocorreu com a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).

Nesse mesmo periodo, a ALMG formalizou dois projetos em parceria com
professores do Departamento de Ciéncia Politica (DCP) da Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG), com a finalidade de aperfeicoar as inovacGes participativas da
Casa e repensar 0s seus desenhos e processos.

O primeiro deles, formalizado no final dos anos 2000, tinha como objetivo
aprimorar 0s eventos institucionais. Com base em uma perspectiva mais deliberacionista
da Teoria Democratica, os autores procuraram desenvolver algumas questdes como: a
selecdo mobilizagdo dos participantes; o intercAmbio e as trocas argumentativas; a
formagéo de um sistema deliberativo e cruzamento de arenas discursivas; a efetividade
dessas praticas participativas; a utilizacdo e integracdo das TICs; entre outras
(Mendongca, Cunha, 2012; Mendonga, Cunha, 2014a)2°2.

201 Como resultado dessa parceria, foi gerado um relatério final (Mendonga, Cunha, 2012), que inclusive
foi uma das bibliografias do ultimo concurso realizado pela ALMG, para o cargo de consultor legislativo
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Essa cooperacdo entre ALMG e UFMG partiu dos funcionéarios efetivos do
parlamento da area da comunicacdo, que procuraram o Professor Ricardo Fabrino. Ele,
entdo, envolveu outros professores do Departamento, sendo esse projeto também
coordenado pela Professora Eleonora Cunha.

Havia uma crenca dentro da ALMG de que o modelo participativo dos eventos
institucionais, modelo este coordenado pela GPI, estaria defasado. Acreditava-se que 0s
Seminérios Legislativos, os Foruns Técnicos e os Ciclos de Debates tiveram um papel
relevante, principalmente na década de 1990, para a formalizacdo de politicas publicas e
para subsidiar o processo legislativo. No entanto, seria necessario renova-los, adotando
novos principios e desenhos.

Este episddio demonstra alguns conflitos dentro de alguns érgdos da burocracia
sobre como idealizar e realizar a participacdo, bem como as finalidades dela, dado o seu
carater polissémico. Ressalta-se que o consentimento por parte da Mesa Diretora para a
realizacdo desse projeto coma UFMG ndo foi um empecilho. Ainda mais observando
que quem era o Presidente a época era o Dep. Dinis Pinheiro (PP), um ator que
procurou desenvolver projetos de interlocucdo com a sociedade, com constantes viagens
para o interior. A ALMG, e sendo ele um representante dela, estava mais em evidéncia
externamente, nesse periodo. Todavia, hd& meng¢des na direcdo de que esses processos
eram menos organizados e com menos prioriza¢do quanto ao processo legislativo em si.
Como um servidor afirmou: “O Dinis Pinheiro foi uma época que faltou espago na
agenda pra ter evento. A gente criou até evento que nem nominado era. A Marcha
Contra o Crack?®? foi tudo na gestio dele” (Entrevista, Servidor, 24). Esse episodio
demonstra, & semelhanca da Presidéncia do Dep. Anderson Adauto (PMDB), como o
protagonismo de uma lideranca politica interfere no modo da promoc¢édo do engajamento
participativo e nos seus desenhos (primeira condicdo causal).

J& no segundo momento, ocorreu 0 Projeto Préticas Participativas, cujos

objetivos centrais foram: aprimorar formas de mobilizacdo dos distintos puablicos

(duas vagas). O concurso, como um todo, tinha o objetivo de preencher 27 vagas (analista de sistemas,
consultor administrativo, engenheiro eletricista, relagdes publicas, dentista, enfermeiro, e o ja citado
consultor legislativo). Ele foi publicado no final de 2013, mas as provas foram realizadas em 2014. De
acordo com os entrevistados, a vaga de consultor legislativo era destinada a Geréncia de Projetos
Institucionais (GPI), e os alvos eram, prioritariamente, profissionais das Ciéncias Sociais que atuariam em
projetos relacionados a interlocucéo social.

202 A Marcha Contra o Crack e outras Drogas iniciou em 2012 e teve trés edigdes anuais (2012, 2013 e
2014). Também foi produzida uma cartilha intitulada: Luta Contra o Crack — A Vida Tem que Vencer.
Para saber mais, ver www.almg.gov.br/acompanhe/eventos/hotsites/2014/marcha_crack/o_que e.html
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existentes; e intensificar iniciativas de democracia digital®®. Assim, este projeto n&o
focou na Teoria Democrética Deliberativa e nem se centrou na anélise de inovagoes
participativas especificas (eventos institucionais), como aconteceu no primeiro caso;
mas, sim, em processos comunicacionais e de interlocucdo mais amplos entre a

sociedade e a instituicdo parlamentar 24,

Alguns servidores pontuaram que essa
aproximacdo com a UFMG foi importante para propiciar uma reflexdo critica sobre esse
aspecto do desenvolvimento institucional, visto que eles j& estavam formulando formas
de participacdo com base mais na pratica e na experiéncia deles, como se fosse uma
espécie de automatismo.

A aproximacgao entre universidades e o legislativo é um fator importante para o
fomento da participacdo institucionalizada (fator exdgeno e sistémico), seja na formacao
de novas inovacdes participativas ou na mudanca delas. Mas, para isso acontecer, uma
condicdo necessaria é o alto grau de burocratizacdo e profissionalizacdo dos servidores
efetivos para que eles conseguirem levar esse projeto adiante, inclusive para ter aval da
Mesa Diretora. Essa burocratizacdo garante a eles uma maior autonomia para repensar o
desenvolvimento institucional da Casa, no sentido de estabelecer interfaces
participativas com atores externos.

Outro aspecto a ser ressaltado é a diminuicdo da interiorizacdo da ALMG, a
partir de 2015, durante a gestdo do Dep. Adalclever Lopes (PMDB). Essa reducdo se
deu em decorréncia da crise fiscal e econdbmica que o estado de Minas Gerais
enfrentava. Deste modo, foi necessario adotar medidas de austeridade e de restricdo
orcamentaria®®®. Assim, a realizacdo de audiéncias plblicas no interior pelas comissdes
ficou restrita a duas por ano. Esse contexto deve ser entendido como uma condigédo
exogena, marcada por uma conjuntura critica que influenciou a promocao de praticas
participativas dessa instituicao.

Nesse meandro de ndo realizacdo das audiéncias interiorizadas, e ja marcado por

um ambiente de buscar tornar o parlamento mais digital, devido ao proprio

203 Inclusive foi feito um mapeamento das inovacGes digitais nos legislativos ao redor do mundo que
propiciam a interlocu¢do com os cidaddos, uma preocupagdo presente no préprio Direcionamento
Estratégico.

204 Essa fase do projeto foi importante para a criagdo da politica de participacio da Assembleia, inclusive
com a defini¢do do conceito de pablicos, além da ideia de instaurar um Observatério das Controvérsias,
com vistas a ressaltar o carater conflituoso desse parlamento.

205 Além disso, os entrevistados argumentaram que seria dificil justificar a promocéo de viagens para o
interior por parte da ALMG, quando os servidores publicos do poder Executivo estavam com salérios
atrasados. Um deles chegou a afirmar que, nesse momento, uma planilha circulou internamente
detalhando os custos dos eventos institucionais, e que, quando se fixa muito nos numeros, fica dificil
justificar tais acdes.
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Planejamento Estratégico, a ALMG passou a investir mais no engajamento participativo
e na interlocugdo com os cidadaos por meio das TICS.

Em 2013 e 2104, a casa criou o aplicativo do parlamento mineiro, tanto em
sistema Android quanto em 10S (Agéncia de Noticias ALMG, 20/11/2014). Em abril de
2017, a Casa lancou o portal mobile, uma vez que as pessoas, atualmente, usam mais a
internet via celular?®, Essa medida facilitou o acesso por meio desses aparelhos e de
tablets, com uma navegabilidade mais apropriada (Agéncia de Noticias ALMG,
03/04/2017). Todavia, pensando nas inovagdes digitais da Casa — Consulta Publica
On-line, Envie sua Sugestdo de Projeto de Lei e o Dé sua Opinido sobre Projetos em
Tramitacdo — apenas esta Ultima, até 0 momento, possui versao mobile.

Todavia, pensando na ampliacdo dos inputs dos cidaddaos em direcdo a
instituicdo parlamentar, em abril de 2018, houve a inauguracao das reunides interativas,
pela qual o cidaddo, além de poder assistir as sessdes das comiss@es via internet em
tempo real?%’, conseguiria enviar perguntas, sugestdes, comentarios, que poderiam
seriam lidos pelo presidente da comissdo, a depender da sua decisdo, gerando mais
trocas deliberativas e aportes informacionais (Agéncia de Noticias ALMG, 12/04/2018).
Esse arranjo teve como modelo as audiéncias publicas interativas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, ambas implantadas em 20122%, Contudo, ha algumas
mencdes acerca da questdo de que o desenho dessas reunides limita a expansdo do
engajamento participativo. Cita-se, por exemplo: ela poderia abrir antes da sessdo
legislativa comecar para que 0s comentarios e perguntas dos cidaddos sejam feitas,
como acontece no Senado; além de aperfeicoar a forma de mobilizacdo que € feita a
respeito da pauta a ser discutida.

Nesse sentido, observa-se uma tentativa da ALMG de ser apropriar mais de
formas de engajamento digital, apesar de estar em um estagio incipiente, com pouca
integracao entre as esferas participativas. Nesse contexto, ha a atuacdo do mecanismo de
camada (layering), na qual a participacdo legislativa, até entdo mais presencial seja

pelos eventos institucionais ou pelas comissdes (posteriormente), passa a ir em direcao

206Segundo pesquisa TIC Domicilios de 2015, organizada pelo Comité Gestor da Internet (CGI) no Brasil,
89% dos brasileiros acessam a internet pelo celular.

207"Na verdade, essa possibilidade ja existia desde outubro de 2017.

28 Ressalta-se que a Deliberagdo da Mesa 2519/2011 dispde sobre os recursos de interagdo e de
participacdo por meio do portal da Assembleia de Minas Gerais, o que envolve o consulta pablica on-line,
0 envie a sugestdo de projeto de lei e 0 dé sua sugestao, além de outras iniciativas como chats, enquetes,
pesquisa on-line, etc., além de determinar os setores responsaveis por essas formas de engajamento digital
e suas respectivas funcdes. Ja as reuniBes interativas ndo possuem resolucdo formal que trate dela
(Informacéo fornecida pelo sistema de comisses da ALMG no dia 04/12/2018).
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ao ambiente digital. Mas esse estagio inicial é condicionado a propria natureza do
parlamento. Por ser uma instituicdo coletiva e com distintos conflitos, essas
caracteristicas fazem com que processos de renovacdo institucional sejam mais lentos.
Contudo, ha um esforco de desenvolver formas de construcdo colaborativa entre essa
instituicdo e a sociedade por meio dessas tecnologias junto ao ciclo das politicas
publicas e suas diversas etapas envolvidas, e todo esse esfor¢o esta respaldado no
Direcionamento Estratégico dela. Entretanto, destacam-se algumas criticas a essa
priorizagao da participacao digital, pois nela a populacdo estaria “mais distante” e
causaria “menos problemas para o Legislativo”.

Para finalizar, uma nova agenda de pesquisa emerge quando o PT assume o
governo estadual de Minas Gerais, com Fernando Pimentel, e implanta os Foruns
Regionais. Os Foruns eram responsaveis por realizar audiéncias regionalizadas com
vistas a ouvir a populacdo local acerca do planejamento das acBes governamentais
(PPAG, PMDI, LDO) e no monitoramento e avaliacdo das politicas publicas.

Mesmo com uma parceria com a ALMG, tanto que o logo da instituigdo estava
presente na realizacdo desses foruns, algumas questdes importantes sdo: como se deu
essa relacdo entre essas duas instituicdes no que tange a formulacdo e ao planejamento
das politicas participativas; e como as praticas participativas entdo desenvolvidas pela
ALMG foram acomodadas nesse contexto?

Essas indagacGes sdo importantes, pois alguns entrevistados afirmaram que 0s
Seminarios Legislativos e as discussdes das leis or¢camentarias promovidos pelo
parlamento mineiro perderam forca nesse periodo. Outros discordaram dessa visdo. De
certo € que esse momento estabelece uma mudanca de rota, uma vez que
tradicionalmente a Assembleia mineira era instituicdo responsavel por desenvolver o0s

espacos de participacdo institucionais.

4.2. CondicGes e Mecanismos causais para a promog¢ao da participacao: os casos da

ALMG e ALRS em perspectiva comparada

Depois de descritas as inovagOes participativas legislativas desenvolvidas em
Minas Gerais e no Rio Grande do Sul, desde a década de 1990 até os tempos atuais, faz-
se necessario sistematizar uma comparacao entre esses dois casos para compreendermos

como se da esse processo de formular e implantar a participacdo dentro do parlamento.
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Reconhecemos a existéncia de entraves institucionais e politicos para que esses
projetos institucionais prossigam. Os entraves institucionais sdo aqueles relativos ao
sistema politico e ao sistema federalista brasileiro, 0 que restringe a capacidade
decisoria do legislativo subnacional no ciclo das politicas publicas e sua competéncia de
definir claramente as suas atribuicGes e poder de acdo relevantes. Como Tomio e Ricci
(2012, p. 200) argumentam, “o escopo decisorio do Poder Legislativo estadual sofre de
grande limita¢do na produ¢ao legislativa”, uma vez que a maioria das prerrogativas de
proposicdes relevantes é exclusiva do Poder Executivo, a exemplificar pelas questdes
orcamentarias e leis relativas a administracdo publica. Houve uma ampliacdo dos
poderes legislativos do Executivo com a Constituicdo de 1988. O Executivo dota de
prerrogativas legislativas proativas (capacidade de iniciar legislacdo) e reativas —
bloquear a legislacdo — vetos totais ou parciais; de recursos de controle da agenda
politica por meio de coalizdo partidaria; e da distribuicdo de recursos politico e
financeiros (Nascimento, 2012). Todos esses fatores criam empecilhos para o
encaminhamento de proposi¢cdes legislativas oriundas da sociedade civil e,
principalmente, a sua tramitacdo (Martins, 2012), o que prejudica o fortalecimento da
agenda participativa no Legislativo.

Esses aspectos dificultam a organizacdo da Casa para suas funcdes tradicionais e
para sua abertura as inovacdes que envolvem a mobilizacdo social. Tais inovacdes
estdo, assim, mais presentes nos Executivos nacional e subnacional. E por isso que 0s
entrevistados afirmam que o legislativo subnacional atua mais no campo das regras para
o servidor publico estadual e nos interesses corporativistas desses grupos.

J& os entraves politicos dizem respeito a propria atuacdo do parlamentar e a
I6gica de exercer a representacdo politica. O parlamentar poderia preferir privilegiar o
contato com as suas bases, em um modelo mais distributivista ou buscar beneficiar
setores organizados da sociedade (policiais, professores, agricultores) do que se
envolver em projetos participativos institucionais com discussdo publica mais ampla
entre distintos atores. Acrescido a isso, no polo oposto, a sociedade ainda esta
acostumada a “cultura do pedir” (Moreira, 2007) em relacdo aos deputados, o que
também prejudica o desenvolvimento dessas inovagdes institucionais de mediacao
politica.

Entretanto, mesmo com esses entraves, observou-se a promocao de desenhos
participativos no interior do legislativo subnacional, impulsionada, acreditamos, pelo

processo de redemocratizagdo e a promulgacdo das Constituicdes Federal e Estadual.
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Como ja apontado, essas Cartas garantiram e regulamentaram 0s espacos participativos
institucionais. Assim, notamos, no inicio da década de 1990, a realizacéo das audiéncias
publicas, inclusive no interior dos estados (participagdo como assembleia).

Com o passar dos anos, novos tipos de arranjos participativos foram criados,
representados principalmente pela Comissao de Participacdo Legislativa. Essa comissao
se espalhou para diversas Casas subnacionais. Entretanto, grande parte delas ndo tem
uma atuacdo expressiva, a exce¢cdo do caso mineiro que assumiu as funcdes de
coordenacao nos processos de planejamento governamental e orcamentario.

Nesse momento, ganha destaque aquilo que estamos considerando como a
“participa¢do como comité”. Nela a participagdo no parlamento ocorre em espacos
menores e com um ndmero mais limitado de participantes. A prética participativa torna-
se mais colegiada, o que possibilita o estimulo a escuta, embora assuma carater mais
consultivo. As audiéncias publicas, além de acontecerem em formato de assembleias
populares, passam a ocorrer no interior das comissoes parlamentares com um menor
nimero de participantes, mais episddicas e mais pontuais. Ocorre, portanto, um
processo de racionalizacdo do processo participativo.

Por fim, na década presente, deparamo-nos com duas situacdes: 1) esvaziamento
da participacdo nos moldes desenvolvidos até entdo pelo parlamento, seja pela
dificuldade de mudanca dos seus desenhos que ndo conseguem se adaptar a novos
conceitos da acdo coletiva e da mobilizacdo politica, e até mesmo pela sensacdo de nédo
atingir a eficécia politica entre os participantes; 2) reflexdo sobre os novos rumos para a
participacdo no Legislativo por meio da introdugdo das formas digitais com vistas a
torna-lo mais aberto e transparente.

Esse terceiro estadgio impulsiona mudancas ndao s6 no desenho das formas
participativas, mas nas suas func¢des: além de subsidiar as proposicdes legislativas passa
a se concentrar no monitoramento, fiscalizacdo e avaliagcdo dessas proposicOes e das
politicas publicas. Nesse contexto, emerge 0 movimento do crowdlaw, ja apresentado

anteriormente.
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Figura 03- Participacdo no Legislativo Brasileiro e seus estagios

10902000 2001-2010 2011-atual
— oA Esvaziamento
Assembleismo Comlttes ou Novos
Audiéncias E> (escutz) :> Rumos
publicas e CLP; OUY'dor'a Engajamento
regionais Isoformismo Digital
institucional
Crowdlaw

Fonte: Elaboracéo propria

Constatou-se, por meio da analise comparativa, que o legislativo de Minas
Gerais desenvolveu mais inovacgdes participativas do que no Rio Grande do Sul e de
forma mais frequente.

Esse fendbmeno é explicado pela relacdo de trés condicGes explicativas, a saber:
1) protagonismo e acdo dos agentes estratégicos (parlamentares e servidores); 2)
institucionalizacdo e burocratizacdo do Legislativo, exemplificado pelas estruturas e
desenvolvimento institucional, profissionalizacdo do corpo técnico, incremento da
legitimidade publica, etc.; e 3) o contexto politico-institucional que se traduz no modelo
organizacional assumido pelo parlamento e nas forcas politico-partidarias intra e inter
instituicOes. Essas trés condicGes sdo integradas entre si, por exemplo: um tipo de
modelo de legislativo, que no caso € o informacional, garante 0s recursos institucionais
necessarios e propicia uma atividade, principalmente dos servidores (agéncia), voltada a
promocdo dessas inovacdes. O contexto politico-institucional que sustenta esse modelo
nos parece oferecer custo menor para o desenvolvimento da participacéo.

A primeira condicdo explicativa aqui elencada refere-se & atuacdo dos agentes
estratégicos — parlamentares e servidores — para o surgimento de inovagdes
participativas. O apoio dos parlamentares para a continuacdo desses projetos
institucionais é essencial, considerando que tal grupo apresenta poder de veto. Garantir
recursos, como de pessoal e de estrutura, é fundamental para a atuacdo destas inovacgoes.
Neste caso, a Mesa Diretora tem um papel relevante em assegurar que o engajamento
publico seja um objetivo dentro da Casa.

Além da acdo estratégica dos deputados, deve-se também considerar a atuagdo
dos servidores comissionados, aqueles lotados em gabinete, que assessoram 0s
deputados. Néo obstante, a acdo e o papel dos servidores comissionados é tépico para
estudos futuros.

No caso do RS, a atuacdo dos deputados foi diferente. Em primeiro lugar, nota-

se que, no lugar do aperfeicoamento institucional, o que ocorreu nesta Casa foi uma
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mudanga institucional em direcdo a diminuicdo dos espacgos participativos. Como
apontamos anteriormente, a CLP esteve presente em quase todos os parlamentos
subnacionais, mas sua centralidade variou nas Casas. Na ALRS, a Comisséo Mista
Permanente de Participacao Legislativa Popular, criada em 2003, foi transformada pelos
deputados em Comissdo Mista Permanente de Defesa do Consumidor e Participacédo
Legislativa Popular, em 2015. Essa mudanca foi motivada pela avaliacdo negativa do
parlamento gaucho sobre ela, assim como pela percepg¢do dos deputados galichos de que
o0 tema sobre a defesa do consumidor daria maior visibilidade a acdo parlamentar, com
resultados mais diretos e imediatos. Por outro lado, na ALMG, observou-se a atuacao
importante de alguns deputados para expandir a vocalizagdo e influéncia dos cidadaos.
Como exemplo disso, temos os casos da CPP e do Pinga Fogo.

Quanto a acdo dos servidores, ela foi importante para a disseminacdo das
praticas participativas como um valor da instituicdo. Neste caso, o conceito de ativismo
burocratico (Abers, 2019) nos ajuda a pensar a centralidade de setores estratégicos da
burocracia que disseminam e regulamentam estas praticas em setores estratégicos da
Casa. Na ALMG, h4, por exemplo, a GPI, um orgao especifico para desenvolver o
engajamento participativo. Além deste, existe a Consultoria Tematica que atua em
interface com essa geréncia na concretizagdo da participacéo legislativa. Todo esse
historico é importante para que as principais entidades e as organizagdes civis passem a

respeitar a Assembleia e enxerga-la como uma interlocutora.

“Tecnicamente, aqui dentro (...) a gente tem uma responsabilidade no
sentido de entender que a burocracia importa nessas conducdes todas [dos
processos  participativos]. Porque a gente topou assumir essa
processualidade ai, esse neg6cio de escrever as minutas, dos pareceres, de
adensar essas minutas com uma leitura da politica pdblica, do lugar da
participacdo, por que estd demandando aquilo, o qué que aquele ator estava
dizendo. Foi uma coisa, mas foi importante” (Entrevista, Servidor 21).

A normatizacdo e regulamentacdo dessas inovagdes participativas no Regimento
Interno da Casa apontam para uma preocupagdo deste corpo de funcionarios em
assegurar a continuidade desta agenda participativa, garantindo a sua permanéncia ao
longo do tempo. Esse papel tem sido assumido pelo Direcionamento Estratégico da
ALMG.

Essa dindmica de regulamentacdo ocorre com base na interface do campo
politico com o administrativo para a acomodacdo de novas regras ou para a canalizacao

institucional quando elas causam distintos impactos a depender da conjuntura externa.
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Como aponta um dos servidores entrevistados, para que houvesse a realizacdo dos
eventos institucionais, a estratégia foi procurar os deputados predispostos a participacdo
cidadd para que os mesmos coordenassem e conduzissem esses processos tambem

(Entrevista, Servidor 17).

“O que sustenta o éxito de boas iniciativas participativas aqui da Assembleia
s80 0s arranjos institucionais internos. Por exemplo, quando vocé cria uma
comissdo, vocé cria um regimento, cria um regulamento, cria uma geréncia,
cria um calendario, inclui no Planejamento Estratégico da Assembleia.
Quando vocé institucionaliza, ritualiza determinados processos, porque vocé
diminuiu a discricionariedade do presidente de comisséo, ou da Assembleia.
Isso tem muito a ver com o corpo técnico. O corpo técnico é estratégico na
defesa do processo. Entdo, vocé tem que ganhar o corpo técnico do processo,

se o corpo técnico ndo tiver convencido... [rejei¢do]” (Entrevista, Deputado
09).

Esses dois aspectos — a regulamentacao da participacdo e a sua compreensao
como um valor — foram processos construidos ao longo do tempo, protagonizados
pelos servidores ativistas que atuavam em um tipo de contexto institucional marcado
pelo modelo informacional, que oferece um status funcional diferenciado aos seus
técnicos.

A segunda condicdo causal trata dos recursos institucionais (corpo funcional,
recursos financeiros, etc.) da Casa. A ALMG apresenta um processo de
institucionalizacdo mais robusto, através do qual o corpo técnico dedica mais espaco as
inovagdes participativas por meio de um processo de reformulacdo e desenvolvimento
institucional da Casa que teve inicio na década de 1980.

Premidos pela necessidade de melhorar a imagem puablica desse parlamento,
mediante ocorréncia de escandalos politicos, a Assembleia mineira resolve investir na
sua imagem aumentando inclusive os gastos em publicidade da Casa (Fuks, 2010).

Outro fator que colabora para a manutencdo, adensamento e aperfeicoamento
destes arranjos € o fato de, no nivel estadual, 0 engajamento participativo ter se iniciado
na instituicdo parlamentar devido ao processo de desenvolvimento institucional do
parlamento mineiro. Isso condiciona 0 mecanismo de dependéncia de trajetoria,
tornando as quebras e rupturas mais custosas e dificeis de ocorrerem.

No Rio Grande do Sul, ao contréario, o protagonismo participativo esteve mais
concentrado no Poder Executivo que comega com a institucionalizacdo dos Coredes.

Quando o legislativo estadual buscou ser protagonista nessa agenda, por meio do Forum
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Democratico de Desenvolvimento Regional (FDDR), isso ocorreu em meio as disputas
politicas com o Executivo (instancia competidora).

Como demonstrado, as Assembleias legislativas de Minas Gerais e do Rio
Grande do Sul apresentam, de forma geral, uma estrutura organizacional adequada, com
um corpo técnico qualificado e competente. Dado que esta condicdo endogena é
importante para o desenvolvimento das inovacGes participativas, uma vez que 0 corpo
técnico é agente promotor desse desenvolvimento, é possivel afirmar que o parlamento
mineiro é mais bem estruturado do que o galucho. As entrevistas realizadas evidenciam

claramente o alto nivel de burocratizacdo do corpo técnico da ALMG:

“O ethos da equipe é muito forte. Eles sabem que eles sdo bons. Eles tém
uma autoestima muito elevada. eles fazem questdo de serem bons. (...) Eles
nao sdo técnicos meia-sola ndo sabe? Essa € uma coisa que me impressionou
desde o principio. E tudo com fundamentagdo tedrica, tudo com
fundamentagdo conceitual, ndo é na base do achismo, é de verdade muito
semelhante o que eu vi acontecendo na Camara dos Deputados (Entrevista,
Pesquisador 03).

Outra questdo importante dentro dessa condigdo causal (institucionalizagédo e
burocratizacdo do Legislativo) é a mudanca de cargos dentro dessa instituicdo. Ela é
decorrente da relacdo entre o campo politico com o capitulo administrativo, que, no
caso, 0 primeiro acaba se sobrepondo ao segundo. Assim, com a mudanca anual da
Mesa Diretora da ALRS, tém-se consequentemente as alteragdes do corpo de
funcionarios que ocupavam determinados postos de trabalho, como de geréncias e
diretorias®®.

Esse fator enddgeno, relacionado também aos conflitos politico-institucionais, é
um empecilho para atuacdo efetiva do mecanismo de aprendizagem organizacional, uma
vez que os servidores ndo obtém a expertise necessdria em certa area devido as
mudangas constantes deles nos postos de trabalho; e do mecanismo de coordenacdo, em
que diferentes atores procurariam aderir a um mesmo projeto institucional, que nesse
caso seria a promogéo de inovagOes participativas.

No caso da ALMG, as mudancas da composicdo da Mesa, que estdo ocorrendo a
cada quatro anos, ndo alteram de forma significativa o corpo diretivo e de geréncias da

Casa. Quando ha alteracdo, o servidor que assume é constantemente alguém préximo

209 Os servidores que permaneciam mais tempo no mesmo cargo eram aqueles mais relacionados a
promover atividades culturais, educacionais, como a Escola do Legislativo, o Departamento de Cultura, o
Memorial, ou seja, menos arraigados a atividade politico-parlamentar.
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daquele que ocupava o posto anteriormente. Esse modus operandi da ALMG foi

importante para a concretizacdo do Direcionamento Estratégico.

“Eu acho que uma das consequéncias, condi¢bes estruturais que a
Assembleia que ajudou na construgdo do Planejamento Estratégico ela ter
esse corpo técnico permanente, porque é mais dificil, ndo vou falar que é
impossivel, para uma Casa que é comandada com servidores com prazo de
duracdo, ter capacidade, e a disposicao de implementar um planejamento de
médio prazo. ‘Porque eu tenho que ser capaz de fazer no periodo que eu
estou aqui, porque daqui a pouco entra outro e eu ndo sei 0 que vai

PERT]

acontecer. Entdo, a minha possibilidade vai até aqui’” (Entrevista, Servidor
20).

Ressalta-se também que os servidores técnicos obtém respaldo para as suas
acOes do Diretor-Geral e do Secretario-Geral do Legislativo, sendo que esses dois atores
institucionais sdo importantes para promover a conciliagdo com o campo politico. Como

um servidor afirma:

“Esses sdo cargos que vdo organizar toda a linha de construgdo do trabalho
administrativo da Casa. Eles sdo a linha direta. O Diretor-Geral é
responsavel por toda administracdo, faz o alinhamento técnico das equipes
da Casa. E o Secretario-Geral da Mesa, a prerrogativa méster dele, é
alinhamento de conteudo, alinhamento politico, ¢é esse o trabalho dele”
(Entrevista, Servidor 24).

Deste modo, a conducdo e a sustentabilidade de novas ideias e acdes sdo mais
faceis quando nestes postos estdo pessoas que conhecem o trabalho por estarem neles ha
mais tempo, resguardados, € claro, os principios de rotatividade com razoabilidade.

No periodo aqui analisado (1991-2018), enquanto na ALRS 12 (doze)
servidores diferentes ocuparam o cargo de Secretario da Mesa, na ALMG esse numero
cai para a metade: 06 (seis) funcionarios?°. Quanto ao Superintendente Geral, 25 (vinte
e cinco) servidores ocuparam esse cargo na ALRS; jA na Assembleia mineira,

observamos 07 (sete) servidores como Diretor-Geral?!*.

210 Ressalta-se que as mudancas daquele que exerce o cargo de Secretario Geral da Mesa é algo mais
recente. Como ja escrito, de 1991 a 2018, tivemos seis diferentes nomes nessa posi¢do: Paulo Rubens
Vieira (1991-1999); Jodo Franco Filho (1999-2001); Eduardo Vieira Moreira (2001-2007); José Geraldo
Prado (2007—-2014); Carlos Eduardo de Navarro (2014-2017); Guilherme Wagner Ribeiro (2017-2019).A
servidora Luiza Homen de Oliveira assumiu essa fungcdo em 2019 (2019-atual). Ressalta-se que, entre
1999 a 2001, o servidor Jodo Franco, com nome de Assessor Executivo e Controle, ocupava o cargo de
Secretario Geral da Mesa. Esse posto de assessor acabou se tornando o Cargo de Secretario-Geral da
Mesa pela Resolugdo 5189 de 16/11/1999 (art. 4°).

211 Mesmo possuindo denominages diferentes, os cargos de Superintendente Geral e de Diretor-Geral, da
ALRS e ALMG, respectivamente, possuem atribui¢cbes semelhantes, o que permite a comparagdo da
rotatividade deles no periodo aqui analisado.
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A Tabela abaixo demonstra o tempo médio (em anos) que um Secretario da
Mesa e um Diretor Geral permanecem nesses cargos nos legislativos gatcho e mineiro
(Tabela 14).

Tabela 14 — Tempo médio de permanéncia de um servidor na Secretaria da Mesa ou na Diretoria
Geral (em anos) — ALRS e ALMG (1991-2018

Secretario da Mesa Diretor-Geral
ALRS ALMG ALRS ALMG

2,33 4,67 1,12 4,00

Fonte: Elaboragéo Propria com base no Portal da Transparéncia da ALMG e ALRS

Pelos dados acima, nota-se que a mudanca desses dois cargos € menor na
ALMG do que na ALRS?2, Esse fendmeno € ainda mais acentuado no caso do Diretor-
Geral 2 (ou Superintendente, quando se trata da ALRS), com o tempo médio de
permanéncia de um mesmo servidor de aproximadamente trés vezes maior. 1sso ocorre
pelo fato de a Mesa em Minas Gerais se alterar menos, bem como a permissao de
servidores de recrutamento amplo ocupar as seguintes Superintendéncias no parlamento
gaucho: a Geral, a de Administracdo e Financas, e a de Comunicacdo e Cultura. Em
suma, esses dois aspectos combinados prejudicam a formulacdo e continuidade de
projetos de engajamento participativo dentro da Casa.

Por fim, a terceira condi¢do causal é referente a cultura e contexto politico local.
Essa condicdo se enquadra em uma ldgica de disputa das forcas politicas e partidarias
em cada um dos estados. Como demonstrado, o Partido dos Trabalhadores, principal
partido que encampa o discurso de promocao da participacdo, chegou ao poder estadual
no Rio Grande do Sul em 1999, além de ter administrado Porto Alegre entre 1989-
2004. Tal fato propiciou que surgisse uma oposicdo a agenda participativa, agenda essa

212 Qutro cargo estratégico, em alguns momentos, ressaltado pelas entrevistas ¢ o de Superintendente
Legislativo, no caso da ALRS, e Diretor de Processo Legislativo (DPL), por coordenar 0S processos
legislativos (comissdo e Plendrio), sistematizando os resultados, inclusive, dos projetos de interlocugao
com a sociedade. Como a Diretoria Legislativa da ALMG foi instituida em 2001, fazendo uma
comparacao deste ano até 2018, temos que 04 (quatro) servidores assumiram esse posto na Casa mineira;
enquanto no parlamento gadcho esse nimero sobre para 08 (oito). Novamente, nota-se uma menor
mudanca dentro da ALMG, garantindo uma dindmica de maior estabilidade nessas posi¢des. Fonte: Portal
da Transparéncia da ALMG e ALRS.

213 Interessante destacar que os dados acima, com base nesse intervalo temporal (1991-2018), contrariam
a percepcdo dos entrevistados de que as alteragBes na Secretaria da Mesa se fazem mais constantes, por
precisar deter confianca e proximidade com a Mesa Diretora para assessora-la no processo legislativo e
nas atividades politico-parlamentares. Como é possivel notar, o cargo de Diretor-Geral acaba possuindo
uma rotatividade maior nessas duas Casas. Entretanto, na ALMG, percebe-se uma proximidade do tempo
médio de permanéncia nesses dois cargos.
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muito liderada pelo PT, dentro do Legislativo, pois essa agenda era vista como forma de
legitimar as decisGes do aludido partido. Os casos do FDDR e da rejeicdo anterior as
propostas de instalagdo da Tribuna Popular demonstram exatamente isso. O mesmo nao
ocorreu em Minas Gerais, uma vez que o PT chegou ao Executivo estadual somente em
2015. A coalizdo em torno do PSDB preponderava no governo. O PT se acomodou mais
no Legislativo como oposicdo, assumindo arenas que tradicionalmente ampliavam a
participacdo cidada: a Comissdo de Participacdo Popular (CPP) e a de Direitos
Humanos (CPDH).

Esses episddios demonstram a importancia da sequéncia dos eventos decisorios
(localizagdo do PT, apresentacdo de propostas para outros partidos, bem como a reacao
deles) e da distancia ideoldgica dos atores com poder de veto (Tsebelis, 2009), sendo
esta Gltima algo consideravel no contexto da ALRS. Tais elementos dificultam
alteracdes mais significativas quanto a implantacdo de inovacdes participativas.
Segundo Oliveira (2018a), uma dinamica de polariza¢cdo em torno do PT marcou a
estrutura de competicdo do Rio Grande do Sul até as eleicOes de 2014214,

A depender da estruturacdo do subsistema partidario, além de gerar mais
conflitos politicos dentro e entre instituicdes, pode-se dificultar a formulacdo de
projetos institucionais, o que sdo empecilhos para a coordenagcdo dos mesmos.
Figueiredo e Limongi (2007) argumentam que os riscos para a formagéo de coalizOes
governativas (inviabilidade) é quando trés partidos controlam mais ou menos 0 mesmo
nimero de cadeiras, pois “a forca com que contam lhes permite alimentar a esperanca
de virem a governar sozinhos” (p. 187), podendo levar a radicalizacdo desse subsistema.
Por outro lado, segundo os autores, quanto maior o nimero de pequenos partidos, mais
facil formar uma coalizdo, uma vez que eles ndo possuem poder de chantagem.

Diante disso, ao examinarmos a composic¢do partidaria da ALRS e ALMG, entre
as eleicbes de 1990 a 2014 (Apéndices — Tabelas 3 e 4), percebemos que, das sete
elei¢ces do Rio Grande do Sul aqui analisadas, em cinco a diferenca entre a primeira e a
terceira bancada com maior numero de assentos ficou em até trés cadeiras (Apéndice —
Tabela 3: células grifadas de azul). Apenas nas legislaturas de 2003-2007 e 2011-2015
essa diferenca ficou maior. Em 1990, oito partidos conquistaram assento no Rio Grande

do Sul; essa situacdo se mantém praticamente a mesma ate as elei¢fes de 2014, quando

214 segundo o autor, ao longo da histdria, alguns partidos conseguiram estabelecer interfaces com setores
sociais e econdmicos no RS, como o proprio PT com os trabalhadores urbanos, movimentos sociais e
sindicatos; e 0 PP mais presente na area da economia rural (agricultores, pecuaristas, engenheiros, etc.).
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aumenta a fragmentacao partidaria, com 15 partidos galgando cadeiras (Ver Tabela 12).
Esse fato demonstra que a emergéncia de partidos menores é algo bem mais recente,
concentrando a votacéo, de forma geral, em quatro partidos na ALRS.

No caso de Minas Gerais, apenas nas elei¢des de 2014 é que PSDB, MDB e PT
conquistam praticamente 0 mesmo numero de cadeiras. Nas outras seis eleicOes se
observa uma maior distancia entre as trés principais bancadas quanto a quantidade de
assentos obtidos. Além disso, nota-se o crescimento do nimero absoluto de partidos (de
13 partidos em 1990, para 22 em 2014), sendo que as agremiacdes menores
conseguiram conguistar mais cadeiras com o passar do tempo, o que torna o parlamento
mais fragmentando, mas, a0 mesmo tempo, o aparecimento de pequenos partidos ndo é
um impeditivo grave para a formagéao de coalizOes (Figueiredo e Limongi, 2007).

Nunes (2009), ao analisar as legislaturas 1999-2003 e 2003-2007, demonstra
qgue no Rio Grande do Sul ha uma polarizacdo entre partidos de esquerda e direita,
ficando os partidos do centro?®® em terceiro lugar. Além disso, segundo esse autor, a
migracdo partidaria quase inexiste, 0 que remonta ao modelo partidario de organizacéo
legislativa. Em Minas Gerais, de acordo com ele, ndo ha um padrdao claro de
composicdo ideoldgica. HA um crescimento do centro e da esquerda a partir de 2002,
mas somente a Ultima ndo consegue a maioria das cadeiras no periodo analisado.
Quanto a migracdo partidaria, entre 1995/2013, em média 29,4% dos parlamentares
mineiros migraram de partidos, o que demonstra um sistema partidario ndo tdo
enrijecido como no RS. O destino delas se direciona mais para a bancada governista,
mesmo em um local em que as coalizbes costumam ser amplas, como é 0 caso da
ALMG (Melo, 2016). Esse tipo de acéo por parte dos parlamentares se aproxima mais
do distributivismo como organizacao legislativa.

O que buscamos argumentar, portanto, € que a composicdo partidaria, e
consequentemente a estruturacdo do subsistema partidario do Rio Grande do Sul, por se
caracterizar por maior radicalizagdo e um maior distanciamento ideoldgico dos atores
com poder de veto (Tsebelis, 2009), dificulta a formulagdo e institucionalizagdo de
projetos politicos dentro do Legislativo. Assim, a formulacdo e a implantagdo de
inovacOes participativas se tornam mais custosas justamente devido ao contexto
politico-institucional mais conflitivo, criando empecilhos para atuacdo do mecanismo

causal de coordenagéo.

215 Esquerda: PCdoB, PT, PDT e PSB; Centro: PMDB, PPS, PSDB, PSC, PMN, PV, PSN, PHS; Direita:
PFL, PTB, PL, PP, PST, PSD (Nunes, 2009).
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Ademais, dentro dessa condi¢do de conflito politico e institucional, ha os
aspectos vinculados a relacdo entre o Executivo e Legislativo e a organizacéo legislativa
internamente.

Sabe-se que, desde a redemocratizacdo, nenhum governador do Rio Grande do
Sul conseguiu ser reeleito. Esse fato demonstra as constantes rupturas na relacdo entre o
Executivo com o Legislativo no que tange aos processos de formacdo de coalizéo e
composic¢do politica, diferentemente do que aconteceu em Minas Gerais, onde o PSDB
ficou praticamente por 12 anos consecutivamente (2003-2015) (Apéndice 05).

Além disso, no caso do Rio Grande do Sul, a cada mudanca de governo ha novas
mudancas no que se refere as politicas participativas e ao padréo de relacdo entre Estado
e sociedade. Por exemplo, no governo Yeda Crusis (PSDB), houve uma total auséncia
de iniciativa no que se refere as instituicbes participativas, sem ter a criacdo ou
aperfeicoamento dos conselhos gestores. Ja na eleicdo seguinte, com vitoria de Tarso
Genro (PT), emerge outra compreensdo acerca da relagdo entre aparato estatal e os
cidaddos. Nesse momento, houve o retorno da discussdo orcamentaria com a populacdo
(OP-RS), a expansdo do numero de conselhos, a implantacdo do gabinete digital, aléem
da tentativa de construir um “Sistema Estadual de Participagdo Popular e Cidada”
(SISPARCI), considerado uma experiéncia participativa extremamente inovadora
(Nufiez, 2016).

As mudancas constantes no governo estadual e, consequentemente, das suas
politicas participativas, afetam a dindmica relacional entre o Executivo e Legislativo,
até pelo compartilhamento dos espacos de decisdo e negociacdo entre 0s atores desses
dois poderes. Assim, ha problemas de integracdo e compartilhamento de espacos de
participacdo acerca da discussdo legislativa e das politicas puablicas. Mudancas
constantes do governo estadual dificultam um prosseguimento estavel e continuo sobre
a delimitacdo das acOes entre o Executivo e o Legislativo, o que indiretamente dificulta
processos de desenvolvimento institucional por parte da ultima instituicdo. Assim, a
ALRS assumiu as politicas participativas de forma mais reativa, sem desenvolver
internamente um ethos participativo, como ocorreu na ALMG.

Uma vez que creditamos a agdo da Mesa Diretora importancia no sentido de
estimular ou ndo o desenvolvimento institucional, o numero de parlamentares que
ocuparam essa presidéncia na ALRS, 25 deputados diferentes no periodo entre 1990—
2019, mostra a variacdo de orientacdes politicas advindas destas alteracGes (Apéndice

6). No caso da ALMG, para o mesmo periodo, 10 nomes diferentes ocuparam a
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presidéncia da Mesa (Apéndice 7). Ndo obstante, a variacdo de partidos a frente da
Mesa na ALRS foi menor, o que demonstra, novamente, que o sistema partidario no RS
é mais rigido do que em MG, onde a variacao de partidos representados na presidéncia
da Mesa foi maior (07). Essa “rigidez” pode dificultar a formagao de coalizdes que, por
sua vez, dificulta a criacdo de determinados consensos em torno das politicas
(Figueiredo, Limongi, 2007).

Além disso, a alteracdo anual da Mesa Diretora prejudica sobremaneira a
continuidade dos projetos institucionais. Demanda-se muito esforco por parte do corpo
técnico para justificar a importancia deles para cada Mesa, representada pela figura do
presidente. No caso das inovagdes participativas que, normalmente, s&o impulsionadas
por esses servidores, essa tarefa de convencimento torna-se mais dificil principalmente
em um contexto sem nenhum direcionamento estratégico que explicite as prioridades da
Casa nas diferentes legislaturas. Toda mudanca de Presidéncia acarreta mais custos
(politicos e institucionais) para mostrar a relevancia em se desenvolver a agenda
participativa e como realizé-la.

Deste modo, constatamos na ALMG a construcdo, ao longo do tempo, do
modelo informacional (perseguido mais pelos atores institucionais), e, nesse cenario, as
inovagdes participativas passam a ganhar maior proeminéncia como forma de subsidiar
0 processo legislativo e qualificar a decisdo. Na ALRS, por sua vez, prepondera um
modelo mais partidario, com menor status funcional dos servidores e maior ingeréncia
das liderancas politicas, 0 que gera condicBes e recursos institucionais menores para a
promocao de inovagdes participativas.

Portanto, de modo geral, nota-se que a agenda participativa na ALMG, mesmo
com tensBes sobre como organiza-la e torna-la mais efetiva entre os setores, € um
processo mais continuo, em que 0s eventos iniciais (década de 1990) induzem eventos
subsequentes nessa mesma direcdo e sentido. Ja no caso da ALRS, esse processo é de
autoerosdo, em que essa agenda vem perdendo forca e intensidade ao longo do tempo
(Falleti, Mahoney, 2015) (Figura 04 e 05). Ao olharmos para o terceiro estagio de
desenvolvimento da participacdo, percebe-se um esforco da ALMG, de seus servidores
notadamente, de fomentar o engajamento digital e de refletir criticamente sobre as
experiéncias em curso. Na ALRS, isso ndo ocorre, seja por questdes estruturais,
apontadas anteriormente, ou pelas razdes ligadas aos problemas de mobilizacéo politica

junto a esse Legislativo.
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Figura 04 - Processos Participativos na ALMG

P->P->P

Fonte: Elaboragdo Prdpria com base em Falleti e Mahoney (2015)

Figura 05- Processos Participativos na ALRS

P->P->rp

Fonte: Elaboragdo Prdpria com base em Falleti e Mahoney (2015)

O que gostariamos de ressaltar € que ndo basta somente o corpo técnico para
impulsionar a participagdo no Legislativo, como apontado por alguns estudos
(Anastasia, 2001; Faria, 2012)2, Embora o protagonismo do corpo técnico seja
essencial, esta tese sustenta que outras condi¢cdes contam para que as inovacfes sejam
criadas e mantidas. Entre elas, o interesse e o entendimento dos proprios parlamentares
sobre a importancia (ou nao) dessas inovacOes para as funcdes do Legislativo e o grau
de conflito politico-institucional em que as Casas estdo imersas.

Desta forma, postula-se que a formulacdo e a implantacdo de arranjos
participativos pelo legislativo subnacional (Y) se pautam por trés condigdes causais
interligadas entre si e que se retroalimentam: 1) a acdo estratégica e protagonismo dos
agentes institucionais e politicos (detentores de poder de veto) (X1), integrado ao
mecanismo da escolha racional (M1); 2) a burocratizacao e institucionalizacdo do corpo
técnico (X2), que atua por meio do mecanismo de aprendizagem organizacional (M2); e
3) as relacdes e forcas politico-institucionais (contexto e cultura politica local), que
podem dificultar ou ndo que o mecanismo de coordenacgéo interna opere (M3). Mas,
para todo esse processo ocorrer, foi necessario o processo de redemocratizacdo que atua
como um legado, fortalecendo o discurso de que democracia é também sindénimo de

oportunidades de participaco cidada (Z1)%'” (Figura 06).

216Além disso, esses estudos ndo procuram compreender como diferentes condigdes causais atuam de
forma conectada entre si, bem como a a¢do dos mecanismos causais para a producdo desse fenémeno.

217 Interessante destacar que ndo apareceu nos discursos dos entrevistados a emergéncia do PT ao governo
federal em 2003 como uma conjuntura externa de propulsdo do engajamento participativo no legislativo
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Cabe lembrar que essas condi¢des causais estdo inseridas dentro de uma légica
de uma cadeia causal. Assim, determinados eventos geram outros, e assim
sucessivamente. Nesse sentido, pensando no caso da ALRS, por essa Casa possuir uma
dindmica de disputa politico-partidaria mais acentuada, centrada em poucos partidos,
nota-se uma maior concentracdo decisoria no Colégio de Lideres, o que dificulta a
continuidade e estabilidade dos projetos institucionais, uma vez que esse 6rgdo se
sobrepBe a burocracia, que ainda requer melhor estruturacdo. Isso leva a ALRS a ser
uma organizagdo mais proxima do modelo partidario. Ademais, notamos que essa Casa
tem priorizado a fiscalizacdo e o escrutinio como fungdes do Legislativo a serem
perseguidas, até mesmo devido as diferentes composi¢cdes da Mesa Diretora em um
mesmo governo estadual. Esse exemplo, por si s6, demonstra a formalizacdo de uma
cadeia causal, que, ao fim de tudo, impacta o desenvolvimento de processos

participativos.

Figura 06-Processos de Formulagédo e Implantacéo de Inovacdes Participativas no Legislativo

X3 — M3

/‘r\ \
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Z1——> X1 —— M1 =Y
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X2 M2

Fonte: Elaboragéo propria

Dessa forma, no caso do Rio Grande do Sul, por causa da fragilidade burocratica
e institucional da Casa (nUmero enxuto de servidores de carreira e constante rodizio nas
suas funcbes); acrescida da acdo estratégica dos parlamentares, que ndo deram
centralidade ao desenvolvimento de novas formas de participagédo; integrado aos
conflitos politicos e institucionais, exemplificado pelas constantes mudancas da Mesa
Diretora como forma de apaziguar esses pontos (a politica se torna mais partidarizada),
todos esses fatores juntos fazem com que o desenvolvimento de inovagdes participativas
ndo seja uma agenda central dentro dessa instituicdo. Assim, devido a escassez de

condigdes estruturais e politicas, sdo estabelecidas outras prioridades, prioridades essas

subnacional. Cremos que isso ocorre por se referir a outro poder e unidade federativa, sendo que o
desenvolvimento dessas iniciativas estaria mais interligado as dinamicas da politica estadual.
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que se referem mais ao imediatismo e a légica parlamentar do processo legislativo.
Essas condicOes elencadas acima estdo relacionadas ao modelo de organizagdo
legislativa da ALRS, mais associado ao partidario, simbolizado por uma ldgica mais
conflitiva do processo decisorio.

No caso mineiro, observou-se uma melhor estruturacdo desses processos e
eventos relacionados a participagdo institucionalizada. A exemplificar temos: o desenho
atipico da CPP, sendo, para isso, importante a atuagdo do Dep. André Quintdo (PT); e a
promulgacdo do Direcionamento Estratégico (DE) que garante sustentabilidade a
projetos de envolvimento com o publico por parte da ALMG, cuja Mesa Diretora, dada
a respeitabilidade que tradicionalmente a figura do Presidente possui, foram cruciais
para a sua concretizagdo. Por outro lado, o caso do Férum Democratico de
Desenvolvimento Regional (FDDR), que se situou mais no campo politico da ALRS,
figurou-se mais dentro das disputas politicas e partidarias, e, assim, ndo conseguiu se
institucionalizar posteriormente na Casa. Nota-se que 0 evento de interesse —
implantacdo de inovagdes participativas (Y) — emerge, como um todo e de maneira

Otima, no ponto de encontro das trés condi¢cdes causais — X1, X2 e X3 (Figura 07).
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Figura 07 — Implantagdo e Exemplos de Inovac@es Participativas Legislativas

X2

CPP DE

X1 FDDR X3

Em suma, para compreendermos os processos de formulacdo e implantacdo de
inovacOes participativas por parte do parlamento, nds nos apropriamos tanto de aspectos
relativos ao institucionalismo histérico (dependéncia de trajetoria; inicio da participagédo
— eventos institucionais e conferéncias de politicas publicas ha ALMG); quanto de
teorizacGes da escolha racional, em que, devido a conflitos politico-partidarios, os
parlamentares atuaram na direcdo de esvaziar a participacdo institucionalizada,
pensando no caso da ALRS. A perspectiva aqui adotada nos aproxima do modelo de
Hall (2010), ao conjugar o pressuposto racionalista de modo a amplia-lo, no interior da
abordagem historica.

Nesse sentido, devemos considerar alguns eventos como importantes para que a
questdo do engajamento publico se tornasse, de certa forma, perene na Assembleia
mineira. O primeiro deles é a constituicdo da GPI, que s6 foi possivel por causa do
Cinpe. O segundo € a interpretacdo interna acerca da eleicdo de 1986 e da renovacao
parlamentar proporcionada, como um momento de reestruturacdo da Casa, 0 que insere
a preocupacao de estabelecer interfaces com a populacdo. O terceiro é a constituicdo do
Direcionamento Estratégico (2010-2020) e que atualmente estd em fase de discussao
para a sua reformulacéo.

Mais recentemente, a ALMG aprovou, em dezembro de 2018, a Deliberacéo
2.694 que dispde a politica de participacdo dessa Casa. De forma geral, essa deliberacao
procura estruturar o conceito das préaticas participativas, que tém sido desenvolvidas por

essa instituicdo ao longo dos anos, assim como 0s seus objetivos e principios, diretrizes
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e parametros de avaliacdo. Isso mostra que ha uma preocupacdo de institucionalizar
essas inovagoes, regulamentando-as e gerando uma maior adeséo interna.

Em suma, ficou evidenciado que o protagonismo dos atores politicos nos rumos
da agenda participativa (confeccdo e mudanca) € maior na ALRS que na ALMG. Nesta
também ha acdo dos parlamentares, mas ela também conta com atores burocréaticos, que,
devido a seu maior grau de institucionalizagdo, propiciou que o corpo técnico induzisse
a regulamentacdo e implantagdo das inovacGes participativas. A participacdo nao é
avaliada somente como um recurso politico mobilizado pelos governantes e deputados,
como ocorreu no Rio Grande do Sul, principalmente quando o PT estava no poder

estadual, mas também como algo que da sentido e representa a Casa como instituicéo.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

A presente pesquisa procurou examinar 0S pProcessos causais que levaram a
formulacdo e a implantacdo de inovacgdes participativas nos legislativos subnacionais.
Para isso, foram realizados, de forma comparativa, dois estudos de casos (ALRS e
ALMG), adotando o método do comparative process tracing(CPT). Buscou-se tracar e
descortinar os eventos e as cadeias causais que propiciaram, entre 1991 a 2018, a
emergéncia das inovagdes promotoras do engajamento participativo.

Ao longo desse periodo, constatou-se a atuacdo de seis mecanismos causais
importantes para o desenvolvimento e manutencdo da agenda participativa. Como
demonstrado, a manutengédo ocorreu mais na ALMG do que na ALRS, visto que nesta o
dinamismo participativo perdeu forca e intensidade com o passar dos anos.

Os trés mecanismos mais significativos observados pelo pesquisador foram: a
escolha racional, referente a acdo de agentes estratégicos — servidores e deputados
(veto players); a aprendizagem organizacional, relacionado & burocratizagdo e
institucionalizacdo do corpo técnico; e a coordenacao, concernente as forcas politicas e
partidarias que impactam as relacfes internas e entre poderes.

Além destes, verificamos a emergéncia de outros trés mecanismos que atuaram
de forma menos continua. O primeiro deles é o de dependéncia de trajetdria, cujo
marco € a redemocratizacdo brasileira quando ha a valorizacdo do discurso em defesa da
expansdo de espacos publicos que possibilitem maior influéncia politica da populacao.
Vimos que a participagdo em Minas Gerais iniciou-se no Poder Legislativo por meio
dos eventos institucionais, na década de 1990, quando ocorreu o primeiro grande
momento de mudanca institucional em relacdo a participacdo na ALMG. Ao mesmo
tempo, no Rio Grande do Sul, a participacdo estadual é impulsionada pelos Coredes
junto ao executivo estadual. Quando a ALRS tentou ser protagonista dessa agenda por
meio do FOrum Democratico de Desenvolvimento Regional, isso ocorreu em um
contexto reativo, dada a existéncia, no ambito do governo do estado, do OP-RS. O
conflito gerado entre estes dois espagos participativos acarretou custos para ambos os
poderes. Na ALMG, o fomento as inovacGes participativas foi politicamente menos
custoso.

Portanto, enquanto na ALRS a participacdo deriva do legado da Constituinte
(dependéncia de trajetoria de origem exdgena), na ALMG ela decorre desse aspecto,

mas também impulsionado pela renovacdo institucional. Em suma, no parlamento
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mineiro, a dependéncia de trajetoria aparece como um mecanismo exdgeno e enddgeno,
ressaltada também pelo mecanismo de adaptagdo que a ALMG vivenciou frente a
conjuntura critica provocada pela renovacdo parlamentar com as elei¢bes de 1986,
interpretada internamente como uma baixa confianca da populacdo a esse legislativo
subnacional.

O segundo mecanismo é o mimetismo. Ele opera mais na década de 2000,
quando as Assembleias legislativas passam a copiar os desenhos participativos da
Camara dos Deputados, como a comissdo de legislacdo participativa e ouvidoria. Ha,
assim, o fenébmeno do isoformismo institucional, em que ha a replicacdo de arranjos
participativos para diversas Casas legislativas.

Por fim, o terceiro mecanismo aqui observado atua em tempos mais recentes,
principalmente, quando se tem a introducdo da participacao digital. Trata-se daquilo que
denominamos de layering (camada), quando novas regras e normas sdo inseridas,
mantendo as antigas também. Deste modo, observa-se na ALMG uma mudanga
institucional (segundo momento), em que a participacdo passa a ser mais promovida via
canais digitais (transposicdo da participacdo). Percebemos a acdo desse mecanismo no
caso do Pinga Fogo e da Consulta Publica, quando essas instancias foram incorporadas
no Regimento Interno e expandidas para as outras comissdes parlamentares.

Ao utilizarmos o recurso da periodizacdo, compreendemos que a participacdo no
Legislativo ocorreu de trés formas: 1) participacdo como assembleismo, caracterizada
pelas assembleias populares, com carater ampliado e regionalizado; 2) participacéo
como comité, em que 0 engajamento se transfere para as comissdes parlamentares, com
uma dindmica mais de escuta em espacos menores; 3) esvaziamento e/ou NOvos rumos
da participacdo quando se presenciam um declinio na participacdo institucional e a
apropriacdo de preceitos do Parlamento Aberto e Digital, exemplificado pelo
movimento do crowdlaw.

Todavia, devemos ter claro que alteracdes nas instituicdes ndo séo algo facil de
acontecer. Assim, criagdes, mudangas ou desmantelamentos institucionais demandam
elevados esforgos e tempo. Isso nos ajuda a explicaras dificuldades da ALRS em
assumir de forma permanente a agenda participativa e/ou um possivel desmoronamento
desta agenda no interior da ALMG em fungdo da presenga de um ethos participativo
compartilhado pela burocracia desta Casa.

Devido & atuacdo integrada das citadas condi¢cBes e mecanismos causais,

pudemos compreender por que a ALMG formalizou e institucionalizou mais inovacoes
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participativas do que a ALRS. O parlamento mineiro apresenta uma melhor estruturacao
burocrética e institucional, comprovada pela presenca de um or¢camento maior em
relacdo ao PIB estadual e pelo maior numero de servidores em relacdo ao nimero de
deputados. 1sso sem contar que um mesmo servidor permanece mais tempo na ALMG
em cargos de diretoria (Secretario-Geral da Mesa, Diretor-Geral, Diretor de Processos
Legislativos) do que na ALRS, o que propicia uma maior continuidade dos projetos
institucionais — compreensdo desses atores sobre os processos de formulacdo e
sustentabilidade.

A atuacdo da burocracia se faz importante porque sdo os servidores que,
geralmente, formulam e iniciam a tramitacdo interna dessas inovagdes. Em suma, a
génese delas se da basicamente pelos funcionarios técnicos, enquanto os atores politicos
sdo importantes para a continuidade das inovacBes participativas, porque eles
coordenam e “puxam” essa agenda internamente.

Vimos que os parlamentares podem tanto promover a participagdo quanto
esvazia-la. Em ambos os casos, temos os exemplos do funcionamento da comissao de
legislacdo participativa (CLP). No caso da CPP da ALMG, além da atuacdo da
burocracia, vimos a articulacdo de um ator-chave, o Deputado André Quintdo (PT), que
estabelecia interfaces com movimentos sociais e foi conquistando poder interno
suficiente para impulsionar um desenho mais amplo da CPP. No caso da ALRS, vimosa
transformacédo da CLP em uma comissdo mais voltada para os direitos do consumidor, a
Comissdo Mista Permanente de Defesa do Consumidor e Participacdo Legislativa
Popular (CPPLP) em 2015. Essa mudanca foi liderada por um grupo de parlamentares e
teve como consequéncia o esvaziamento da dimenséo participativa nessa arena.

Em sintese, o aperfeicoamento burocratico impacta o processo de aprendizagem
organizacional através do qual os servidores técnicos ganham mais confianga do campo
politico por meio do assessoramento, a0 mesmo tempo em que passam a compreender
como lidar com os veto players. Essa dindmica foi relatada nas entrevistas realizadas
com os servidores da ALMG. Segundo eles, ao longo do tempo, passam a compreender
mais quais parlamentares adequar-se-iam melhor a determinadas dindmicas
participativas (perfil do deputado), pensando até no melhor resultado delas. Ha,
portanto, um alinhamento entre os campos administrativo e politico atraves de uma
compreensdo maior do processo como um todo. Em um primeiro momento, a
formulacdo dessas inovacdes participativas ocorre como decorréncia da conjuncao entre

a crise da representacdo e o discurso participativo, mas, posteriormente, essas inovagoes
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passam a ser um locus de trabalho da propria burocracia, respondendo a importancia
dela internamente.

J& no caso da ALRS, apesar da existéncia de relatos ressaltando a capacitacao e
competéncia dos funcionarios efetivos, inclusive por parte de parlamentares e ex-
parlamentares, sempre havia um adendo de que a equipe ¢ “muito enxuta”. Esse fato
prejudica a emergéncia de novas formulacbes de engajamento, dado que esses
servidores estariam mais preocupados em atender as demandas mais urgentes e
cotidianas da instituicéo.

Acrescido a esse ponto, percebemos gque a dindmica politica no Rio Grande do
Sul se difere da de Minas Gerais. A primeira € visivelmente mais conflitiva. Ao longo
da pesquisa, constatamos momentos de disputas entre as forcas politico-partidarias
dentro da ALRS, e entre o governo estadual e o legislativo, exemplificado,
principalmente, durante o Governo de Olivio Dutra (PT) (1999-2002). Chama atencdo a
mudanga anual da Mesa Diretora; o fato de nenhum governador ter conseguido se
reeleger desde a redemocratizagdo; e a existéncia do GAE — Gabinete de
Assessoramento Estratégico —, responsavel por desenvolver acdes de planejamento e
projetos dentro da Casa, composto por servidores comissionados dos principais
partidos. Como os entrevistados afirmaram, a politica nesse estado ¢ “rivalizada”, ou
seja, ndo ha meio termo. Inclusive € mais perceptivel qual é a posi¢do partidaria dos
servidores administrativos — o “lado” deles ¢ mais explicito. Todos esses fatores
contribuem para que os desenhos participativos sejam mais intermitentes.

Em contrapartida, a politica mineira assume outro carater, mais negociador. Essa
caracteristica é exemplificada pela respeitabilidade de que os Presidentes gozam junto
aos parlamentares, como ressaltado pelas entrevistas; pela atuacdo conjunta entre o
Poder Legislativo e Executivo quanto a discussdo do PPAG; e o fato de a Mesa
Diretora, desde 2003, se manter por toda uma legislatura.

A diferenca da nogédo de politica nesses dois estados se associa a atuacdo do
mecanismo de coordenacdo institucional para a formalizag&o dos projetos participativos.
Enquanto na ALRS a emergéncia desse mecanismo € mais dificil, devido a problemas
relacionados a continuidade e estabilidade institucional, na ALMG isso é facilitado por
imperar uma logica de busca de acordos entre os atores politicos. Assim sendo,
constata-se que a cultura politica é algo importante para compreendermos o processo de

criacédo e implantacdo de inovagdes participativas pelo Legislativo.
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Diante desses cenarios, demonstrou-se que o0 modelo legislativo de Minas Gerais
se aproxima mais do informacional, muito decorrente da acdo dos atores burocraticos.
Esse modelo, além de garantir uma maior autonomia funcional para o Legislativo,
compreende a participacdo (sentido estratégico) como importante para gerar novos
aportes informacionais e expertise. Por outro lado, a organizacdo legislativa partidaria
se faz mais presente no Rio Grande do Sul, com maior predominancia dos conflitos
politicos e partidarios e de suas ingeréncias no desenvolvimento institucional,
dificultando a manutencéo da participacéo institucionalizada.

De forma geral, o desenvolvimento da participacdo no parlamento se dd em meio
a processos de disputa. Como demonstrado, trés atores sdo essenciais para promover a
agenda participativa nessa instituicdo: os servidores; os parlamentares; e a Mesa
Diretora, principalmente, na figura do Presidente. Ademais, conflitos internos e entre
cada um desses atores sdo observaveis em meio aos distintos projetos politicos e
institucionais existentes. E perceptivel a defesa por parte de alguns servidores, ou
mesmo de determinados 6rgdos do legislativo, dos preceitos de promocdo da
participacdo institucionalizada, enquanto, em outros, essa defesa ndo ocorre. Além
disso, ha& divergéncias também relacionadas ao modo como essa participacdo deve
ocorrer em termos de seus desenhos e objetivos.

Esta tese ndo se debrucou sobre essas questdes, embora reconheca a importancia
delas para uma agenda futura de pesquisa. Nossa proposta foi entender como e porque
os legislativos subnacionais desenvolvem mais ou menos as inovagdes participativas,
uma vez que acreditamos na importancia de fomentar o engajamento participativo
parlamentar como forma de fortalecer a representacdo politica e a acdo publica dos

NOSSOSs representantes.
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APENDICE 1- MULHERES ELEITAS OU QUE EXERCERAM MANDATO NA
ALRS E NA ALMG POR PERIODQO?8

ALRS ALMG
. Deputadas eleitas ou . o Deputadas eleitas ou . %
P2 exercicio de mandato QUEmiHEELS) “ exercicio de mandato OuEmmEEee | b
31/01/1991 - Jussara Cony; Antonia Elisa da Costa; Maria
. . 2 3,64 | Elvira; Maria José 4 5,19
31/01/1995 Regina Rossignollo o DA
Haueisen; Maria Olivia
Jussara Cony; Maria Maria José Haueisen;
31/01/1995 — Augusta Feldman; Cecilia 5 9.09 Maria Olivia; Elbe 4 519
31/01/1999 Hypolito; Luciana Genro ' Branddo; Isabel do '
Maria do Carmo Bueno Nascimento
Jussara Cony; Cecilia
Hypolito; Luciana Genro Elaine Matozinhos; Elbe
31/01/1999 — Maria do Carmo Bueno; 8 1455 Branddo; Maria José 5 6.49
31/01/2003 Maria do Rosario Nunes; ' Haueisen; Maria Olivia; '
lara Wortmann; Gilda Maria Tereza Lara
Haack; Adriane Rodrigues
Ana Maria Resende;
Jussara Conv: Cecilia Cecilia Ferramenta; Elisa
Hypolito; Lgilla Fetter; Cos,taE; 30 Mor_aes; L ina
31/01/2003 — Maria Helena Sartori; 6 10,91 | Pacifico; Maria Olivia; 11 14,29
31/01/2007 . S Maria Tereza Lara;
Floriza dos Santos; Miriam -
Marroni Vanessa Lucas; Elbe
Brandao; Marilia Campos;
Maria José Haueisen
Ana Maria Resende;
Leila Fetter; Stela Farias; CeC|I|a} Eerrqme_nta; Elbe~ .
: e Brandao; Glaucia Branddo;
31/01/2007— Marisa Formolo; Silvana . )
- ) 6 10,91 | Maria Tereza Lara; 8 10,39
31/01/2011 Covatti; Kelly Moraes; R o
NS Roséngela Reis; Elisa
Zila Breitenbach } A
Costa; Maria Lucia
Mendonca
Maria Helena Sartori;
:;/;' rrilaasml\lz/laﬂggnlzl;orsﬁfi%' Liza Prado; Luzia Ferreira;
31/01/2011 - oo s Maria Tereza Lara;
31/01/2015 Silvana Covatti; Zila 10 18,18 Rosangela Reis; Ana Maria > 6,49

Breitenbach; Ana Affonso;
Elisabete Felice; Neusa
Kempfer; Juliana Brizola

Resende

218Deve-se ressaltar que os dados acima estdo sobre-estimados, uma vez que contabiliza toda vez que uma
mulher exerceu 0 cargo de deputada estadual em algum periodo na legislatura, seja ela sendo eleita ao
primeiro momento ou quando ela chegou a esse posto na condicao de suplente. Ademais, também foi
somado quando se trata de situacdes quando alguma deputada mulher pede afastamento do cargo eletivo
para assumir alguma Secretaria, por exemplo, ou renuncia para assumir o posto de prefeita. Assim, esses
dados por periodo, demonstrados nos quadros acima, retratam somas em diferentes momentos em mesma
legislatura, tendo assim o nimero méaximo de deputadas estaduais do género feminino. Por fim, salienta-
se que, quanto ao Ultimo periodo (2019-2023), por ainda estar em curso no momento de escrita desta tese,
0 numero de parlamentares mulheres é aquele que fora eleito no inicio da legislatura, ndo contabilizando
deputadas que assumiram na condi¢do de suplente apds reniincia ou afastamento de algum deputado.




31/01/2015-

Maria Helena Sartori;
Juliana Brizola; Miriam
Marroni; Stela Farias;
Silvana Covatti; Zila

Arlete Magalh@es; Celise
Laviola; Geisa Teixeira;
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. ) . 10 18,18 | lone Pinheiro; Marilia 7 9,09

31/01/2019 Brelten.ba(_:h_, Regina . Campos; Rosangela Reis;

Becker; Liziane Bayer; Cristina Corréa

Manuela d’Avila; Any

Ortiz

. . Ana Paula Siqueira;

Any sz’ Fran §omen3|, Andréia de Jesus; Beatriz

Franciane Bayer; Juliana Cerqueira; Celise Laviola;
31/01/2019 — Brizola; Kelly Moraes; o '
31/01/2023 Luciana Genro; Silvana 9 16,36 | Delegada Sheila; lone 10 1299

Covatti; Sofia Cavedon;
Zila Breitenbach

Pinheiro; Laura Serrano;
Leninha; Marilia Campos;
Roséngela Reis

Fontes: ALMG (2010); D’Avila et al (2017); Matos, Mascarelo (2016); e Portais da Assembleia
legislativa do Rio Grande do Sul e da Assembleia legislativa de Minas Gerais

APENDICE 2 - DEPUTADAS QUE ASSUMIRAM CARGOS NA MESA

DIRETORA DA ALRS

Deputada Cargo Ano
Maria do Rosério | 2° Vice-Presidente 2001
Maria do Rosério | 2° Vice-Presidente 200220
Zila Breitenbach | 1° Vice-Presidente 2012
Marisa Formolo 12 Secretéria 2014
Silvana Covatti 12 Secretéria 2015
Liziane Bayer 4@ Secretdria 2015
Silvana Covatti Presidente 2016
Liziane Bayer 42 Secretéria 2016
Liziane Bayer 1° Vice-Presidente 2017
Juliana Brizola 12 Secretéria 2017
Zil4 Breitenbach | 1° Vice-Presidente 2019

Fonte: Memorial da Assembleia legislativa do Rio Grande do Sul

219 A Mesa eleita em 2001 permaneceu praticamente a mesma por dois anos (houve alteragdes no posto de
1° Vice-Presidente e de 2° e 3° Secretérios), sendo mudada somente em 2003, presidida pelo Dep. Sérgio
Zambiasi (PTB), por isso a Dep. Maria do Rosério (PT) ficou dois anos seguidos como 2° Vice-
Presidente, diferentemente da composicdo anterior, que ficou apenas um ano sob a presidéncia do Dep.
Otomar Vivian (PP). Mas, a partir de 2003, a composi¢do da Mesa Diretora voltou a mudar anualmente.
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APENDICE 3 - COMPOSICAO PARTIDARIA DA ALRS (ELEICOES 1990

Fonte: Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul e Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

2014)
Elei¢des

Partido 1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 Média
PT 5(9,1%) | 6(10,9%) |12 (21,8%) | 13 (23,6%) | 10 (18,2%) | 14 (25,5%) | 11 (20%) |10 (18,2%)
PPR/PPB/PP | 13 (23,6%) | 13 (23,6%0) [ 11 (20%) | 10 (18,2%) | 9 (16,4%) | 7 (12,7%) | 7 (12,7%) |10 (18,2%)
PMDB/MDB | 12 (21,%) | 10 (18,2%) | 10 (18,2%) | 9 (16,4%) | 9 (16,4%) | 8 (14,5%) | 8 (14,5%) | 9 (16,4%)
PDT 13 (23,6%0) | 9 (16,4%) | 7 (12,7%) | 7 (12,7%) | 7 (12,7%) | 7 (12,7%) | 8 (14,5%) | 8 (14,5%)
PTB 8 (14,5%) |10 (18,2%) | 10 (18,2%) | 6 (10,9%) | 4(7,3%) | 6(10,9%) | 5(9,1%) |7 (12,7%)
PSDB 0 1(1,8%) 2 (3,6%) 3 (5,5%) 5 (9,1%) 5(9,1%) | 4(7,3%) | 3(5,5%)
PSB 1(1,8%) 3 (5,5%) 1(1,8%) 2 (3,6%) 2 (3,6%) 3(55%) | 3(55%) | 2(3,6%)
PFL/DEM 2(36%) | 1(1.8%) | 2(3,6%) | 1(1,8%) | 3(55%) 1(1,8% 0 1 (1,8%)
PCdoB 1(1,8%) 1(1,8%) 0 1(1,8%) 1(1,8%) 1(1,8%) | 2(3,6%) | 1(1,8%)
PL/PR 0 1 (1,8%) 0 0 0 0 1 (1,8%) 0
PPS 0 0 3 (5,5%) 4 (7,3%) 2(3,6%) | 1(1,8%) | 2(3,6%)
PRB 1(1,8%) 1(1,8%) | 1(1,8%) | 1(1,8%)
PPL 1(1,8%) | 1(1,8%)
PV 1 (1,8%) 0
PSD 1(1,8%) | 1(1,8%)
PSOL 1 (1,8%) 0
Total 55 (100%) | 55 (100%) | 55 (100%) | 55 (100%) | 55 (100%) | 55 (100%) | 55 (100%)

APENDICE 4- COMPOSICAO PARTIDARIA DA ALMG (ELEICOES 1990

2014)
Eleigdes

Partido 1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 Média
PSDB 7(9.1%) | 8(104%) | 16(20,8%) | 11(14,3%) | 16 (20,8%) | 13 (16,9%) | 9 (11,7%) [11 (14,3%)
PMDB/MDB 20 (26,0%) | 13(16,9%) | 10(13,0%) | 9(11,7%) | 9(11,7%) | 8(10,4%) | 10 (13,0%) [11 (14,3%)
PT 10 (13,0%) | 8(104%) | 5(6,5%) | 15(19,5%) | 9(11,7%) | 11(14,3%) | 10(13,0%) |10 (13,0%)
PFL/DEM 7(91%) | 9(11,7%) | 6(7.8%) 5(6,5%) | 10(13,0%) | 4 (5,2%) 2(2,6%) | 6(7,8%)
PDT 3(3,9%) 7 (9,1%) 8 (10,4%) 5 (6,5%) 5 (6,5%) 5 (6,5%) 4(5,2%) | 5(6,5%)
PTB 4(52%) | 10(13,0% | 5 (6,5%) 6 (7,8%) 3(3,9%) 4 (5,2%) 4(52%) | 5(6,5%)
PL/PR 5 (6,5%) 4 (5,2%) 3 (3,9%) 7 (9,1%) 1(1,3%) 1(1,3%) 3(3,9%) | 3(3,9%)
PDS/PPR/IPPBIPP | 3(3,9%) | 12(15,6%) | 4 (5.2%) 6 (7,8%) 4 (5,2%) 1(1,3%) 3(3,9%) | 5(6,5%)
PSB 1 (1,3%) 5 (6,5%) 3(3,9%) 1 (1,3%) 3(3,9%) 3(3,9%) | 3(3,9%)
PPS 1(1,3%) 2 (2,6%) 2 (2,6%) 4 (5,2%) 3 (3,9%) 3(3,9%) | 3(3,9%)
PRN 9 (11,7%)
PRS 5 (6,5%)
Outros 4 (5,2%) 4 (5,2%) 13 (16,9%) | 8(10,4%) | 15(19,5%) | 24 (31,2%) | 26 (33,8%) |13 (16,9%)
Total 77 (100,09%) | 77 (100,0%) | 77 (100,09%) | 77 (100,0%) | 77 (100,0%) | 77 (100,0%) | 77 (100,0%)

Fonte: Assembleia Legislativa de Minas Gerais e Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
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APENDICE 5- GOVERNADORES DO RIO GRANDE DO SUL E DE MINAS

GERAIS
Governadores
Periodo Rio Grande do Sul Minas Gerais
15/03/1991 — 01/01/1995 | Alceu Collares (PDT) Hélio Garcia (PTB)
01/01/1995 — 01/01/1999 | Antbnio Britto (PMDB) Eduardo Azeredo (PSDB)
01/01/1999 — 01/01/2003 | Olivio Dutra (PT) Itamar Franco (PMDB)

01/01/2003 — 01/01/2007

Germano Rigotto (PMDB)

Aécio Neves (PSDB)

01/01/2007 — 01/01/2011

Yeda Crusius (PSDB)

Aécio Neves (PSDB) e Antonio Anastasia (PSDB) #°

01/01/2011 —01/01/2015

Tarso Genro (PT)

Antdnio Anastasia (PSDB) e Alberto Pinto Coelho (PP) %%

01/01/2015 — 01/01/2019

José Ivo Sartori (PMDB)

Fernando Pimentel (PT)

01/01/2019 — atual

Eduardo Leite (PSDB)

Romeu Zema (Novo)

Fonte: TSE.

220 No dia 31/03/210, o entdo governador de Minas Gerais, Aécio Neves (PSDB), renunciou ao seu
mandato para concorrer as eleicGes de 2010 ao cargo de senador. Assim, 0 seu vice, Antdnio Anastasia
(PSDB), assumiu a governadoria até o fim do mandato.

221 No dia 04/04/214, o entdo governador de Minas, Antdnio Anastasia (PSDB), renunciou ao seu
mandato para concorrer as elei¢des de 2014 ao cargo de senador. A partir dessa data, 0 seu vice, Alberto
Pinto Coelho (PP), assumiu como governador do estado.




APENDICE 6 - PRESIDENTES DA ALRS (1991-2018)

Ne Periodo ALRS

1 [1991-1993 Cezar Schirmer (PMDB)

2 |1993-1995 Carlos Renan Kurtz (PDT)

3 |1995-1997 José Otaviano Germano (PPR/PPB)
4 |1997-1998 Jodo Luiz Vargas (PDT)

5 |1998-1999 José Ivo Sartori (PMDB)

6 |1999-2000 Paulo Odone Ribeiro (PMDB)
7 |2000-2001 Otomar Vivian (PPB)

8 (20012003 Sérgio Zambiassi (PTB)

9 |2003-2004 Vilson Covatti (PPB/PP)

10 | 20042005 Carlos Eduardo Vieira da Cunha (PDT)
11 | 2005-2006 IradirPietroski (PTB)

12 | 20062006 Luiz Fernando Zachia (PMDB)
13 | 20072007 Fabiano Pereira (PT)*

14 | 2007-2008 Frederico Antunes (PP)

15 |2008-2009 Alceu Moreira (PMDB)

16 |2009-2010 Ivar Pavan (PT)

17 |2010-2011 Giovani Cherini (PDT)

18 |2011-2012 Addo Vilaverde (PT)

19 | 20122013 Alexandre Postal (PMDB)

20 |2013-2014 Pedro Westphalen (PP)

21 |2014-2015 Gilmar Sossella (PDT)

22 |2015-2016 Edson Brum (PMDB)

23 | 20162017 Silvia Covatti (PP)

24 |2017-2018 EdegarPretto (PT)

25 |2018-2019 Marlon Santos (PDT)

Fonte: Memorial da ALRS
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APENDICE 7 - PRESIDENTES DA ALMG (1991-2018)

Ne Periodo ALMG

1 ]1991-1993 Romeu Queiroz (PRS)

2 [1993-1995 |José Ferraz (PRS)

3 |1995-1997 | Agostinho Patris (PTB)

4 |1997-1999 Romeu Queiroz (PTB)

5 [1999-2001 | Anderson Adauto (PL)

6 [2001-2003 | Antdnio Julio (PMDB)

7 [2003=2005 |4 iiri Torres (PSDB)
2005-2007

g [2007=2009 | \jherto Pinto Coelho (PP)
2009-2011

9 |2011-2011 Doutor Vianna (DEM)*

10 291122018 | byinis pinheiro (PP)
2013-2015

17 PPOIS-2017 §AGaiclever Lopes (PMDB)
2017-2019

Fonte: Portal da ALMG
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