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RESUMO

Objetivo: promover analise de desempenho do parlamento a partir da tramitacdo de
proposituras legislativas e da identificacdo de critérios de avaliacdo de impacto
legislativo. Métodos e técnicas: estudo de vertente juridico-socioldgica, baseado em
método hipotético-dedutivo, a partir de banco de dados autoral formado pela anélise
documental de 5.255 proposituras que tramitaram na Assembleia Legislativa de Goias
entre 2014 e 2019. Resultados: observou-se prevaléncia de conversao em lei das
proposituras de iniciativas do Poder Executivo e demais 6rgdos em relacdo as
originadas pelo parlamento. Nota-se crescente aumento na quantidade de projeto de
lei de origem parlamentar que versam sobre politicas publicas nos ultimos anos.
Embora ndo seja obrigatéria, notou-se que a presenca de critérios de avaliacdo de
impacto legislativo tende a aumentar as chances da propositura se tornar lei.
Concluséo: o comportamento do parlamento estadual é similar ao que a literatura
observa no Congresso Nacional. A inclusdo de AIL como etapa obrigatéria no
processo legislativo tem potencial para reduzir a quantidade de leis simbdlicas e

melhorar a qualidade dos atos normativos legais.

Palavras-chave: Poder Legislativo; parlamento; Assembleia Legislativa do Estado de

Goias; processo legislativo; avaliagdo de impacto legislativo.



ABSTRACT

Objective: to promote parliamentary performance analysis based on the processing of
legislative proposals and the identification of criteria for assessing legislative impact.
Methods and techniques: legal-sociological study, based on a hypothetical-deductive
method, build on an author database formed by the documentary analysis of 5,255
proposals submitted to the Legislative Assembly of Goias between 2014 and 2019.
Results: prevalence was observed conversion into law of proposals for initiatives by
the Executive Branch and other bodies in relation to those originated by parliament.
There is a growing increase in the number of bills of parliamentary origin that deal with
public policies in recent years. Although not mandatory, it was noted that the presence
of criteria for assessing legislative impact tends to increase the chances of the proposal
becoming law. Conclusion: the behavior of the state parliament is similar to what the
literature observes in the National Congress. The inclusion of AIL as a mandatory step
in the legislative process has the potential to reduce the number of symbolic laws and
improve the quality of legal normative acts.

Key words: Legislative power; parliament; Goids State Legislative Assembly;

legislative process; legislative impact assessment.
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INTRODUCAO

Os parlamentos estaduais ainda sdo desconhecidos para a populacdo que
representa. Simbolicamente, ha um velho muro que dificulta visualizar o que acontece
nas Casas Legislativas. O cidaddo médio tem nocdo bastante vaga sobre o cotidiano
e as responsabilidades dos representantes com mandato eletivo. Essa baixa
compreensao do Poder Legislativo fragiliza o controle social realizado diretamente
pelos cidadaos e impacta a credibilidade do érgéo junto a sociedade civil.

Durante muito tempo, as investigacfes cientificas mantiveram os holofotes
sobre o Congresso Nacional, com fundamento em diferentes justificativas, dentre as
quais a sua relevancia para o pais, a diversidade de sua competéncia legislativa e a
maior disponibilidade de informagdes sobre seu cotidiano. Sob diferentes angulos, a
Camara dos Deputados e o Senado sdo referéncias institucionais para as casas
legislativas nas esferas estaduais e municipais.

Até a edicdo da Lei federal n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que
regulamentou o acesso a informacao, os pesquisadores tinham dificuldade para obter
junto as Assembleias Legislativas dados para a elaboracdo de pesquisas empiricas.
Felizmente, essa realidade tem sido alterada. Com o tempo, os velhos muros
simbdlicos ganham avencas que, ao expor-lhe as trincas, tornam possivel enxergar o
que ha do outro lado.

E possivel, inclusive, promover estudos sem prévia autorizagdo e com base
apenas no que esta disponibilizado nos portais de transparéncia. Essa realidade néo
seria possivel hd dez anos — possivelmente, o pesquisador teria de fazer uso
exaustivos de requerimentos, com deferimento incerto, ou mesmo remédios judiciais,
como mandado de seguranca e habeas data. Hoje, a exigéncia legal de transparéncia
dos dados do Poder Legislativo permitiu o florescimento de um vasto campo de
estudos, ainda a ser explorado pela ciéncia em sua amplitude.

O presente estudo visa oferecer sua contribuicéo para “alumiar’, como dizem
0S goianos do interior, o cotidiano do mais representativo dos poderes da Republica.
N&o se tem a ambicao de construir uma imagem perene do parlamento, mas oferecer
elementos que permitam um debate mais consistente. Nesse sentido, pretende-se
lancar algumas luzes, ainda que timidas, sobre a primordial e mais reconhecivel faceta

do parlamento, ainda envolta em brumas: a atividade legislativa.



A pesquisa repousa sobre o processo legislativo sob uma perspectiva
sistémica de matriz sociologica e juridica. Para tanto, as técnicas e os métodos
consolidados na literatura oferecem instrumentos que permitam uma compreensao
empirica do exercicio da funcdo tipica que empresta 0 nome ao poder. Ndo se
pretende um estudo exaustivo, por 6bvio, mas fornecer ao debate publico elementos
gue autorizem uma analise de desempenho do parlamento mediante a preocupacao
com a qualidade dos atos normativos apreciados.

A avaliacdo de desempenho em questédo esté relacionada ao modo como a
Assembleia Legislativa do Estado de Goias processa, operacionaliza e aprecia as
proposituras proprias e as dos demais 6rgdos com competéncia legislativa. Mas nao
apenas isso. A investigagcédo coloca em perspectiva os efeitos potenciais da inclusédo
de avaliacdo de impacto legislativo sobre o resultado da tramitacdo das proposituras
de atos normativos pelo parlamento goiano.

A avaliacdo de impacto legislativo ndo é obrigatoria no processo legislativo,
mas o Poder Executivo — federal e estadual — j& possui atos normativos que
regulamentam minimamente a andlise ex ante de propostas de atos normativos, a
exemplo, respectivamente, do Decreto federal n° 10.411, de 30 de junho de 2020, e
da Lei estadual n® 20.846, de 2 de setembro de 2020. Os estados tém competéncia
para estabelecer os procedimentos de tramitacdo dos processos legislativos, desde
que coerentes com 0s principios e regras constitucionais.

O art. 114 da Resolugéo n°® 1.218, de 03 de julho de 2007, que institui 0
Regimento Interno da ALEGO, estabelece que as proposituras devem conter,
simplesmente, a enunciacdo da vontade legislativa e a motivacdo por escrito, caso
nao queira ou possa fazé-la verbalmente. Embora a AIL ndo seja, portanto,
obrigatdria, a pesquisa parte do pressuposto de que é possivel reconhecer elementos
minimos na minuta das proposic¢des legislativas e sua respectiva justificativa.

Essa possibilidade sera verificada a partir de um banco autoral, formulado a
partir da analise qualitativa e quantitativa do teor de 5.255 processos legislativos, no
periodo compreendido entre 2014 e 2019. Os dados foram obtidos a partir do Portal
de Transparéncia da ALEGO, especialmente por meio dos Diarios Oficiais da
Assembleia Legislativa e da ferramenta Opine Cidadao.

A dissertacao esta estruturada em cinco capitulos. O primeiro deles se propde a

contextualizar teoricamente as fungdes do parlamento a partir de fundamentos tedricos



que discutem o Estado de Direito, de sua origem liberal classica aos dias de hoje.
Também indica como a chamada crise da lei expressou o0 esgotamento do modelo
tradicional de Estado que, aos poucos, incorporou elementos sociais até experimentar
um gradual processo de constitucionalizagcéo que resultou no Estado Contemporaneo.

O segundo capitulo propde o reconhecimento do processo legislativo como
acoplamento operacional dos subsistemas politico e juridico sob uma perspectiva
luhmanniana. Essa abordagem sistémica visa compreender como esse acoplamento
reforca a tendéncia a diferenciagdo e complexidade do Estado, mas que, no contexto do
constitucionalismo periférico de que trata Neves, ndo se pode afirmar que a
heterorreferencialidade resulte em autopoiese.

O terceiro capitulo promove uma revisdo dos estudos de avaliacdo de
desempenho do parlamento e, a0 mesmo tempo, apresenta elementos conceituais
minimos sobre avaliacdo de impacto legislativo. Visa-se nesse capitulo compreender
métodos e circunstancias que permitam construir mecanismos de avaliagcdo de
desempenho a partir de requisitos de AIL. O quarto capitulo 4 apresenta as hip6teses a
partir da discussédo tedrica. Também descreve os procedimentos para a formacdo do
banco de dados, mediante a analise documental dos processos legislativos entre 2014
e 2019. Por fim, o quinto capitulo discute os resultados encontrados.

Os resultados da analise dos dados empiricos indicam que o0s processos de
iniciativa legislativas tém indices de convers@o em atos normativos vigentes menor do
que os demais poderes e 6rgaos de Estado. Percebe-se também que essas matérias
consomem prazos mais longos de tramitacdo que as demais proposituras. Por outro
lado, nenhum outro poder ou érgdo apresenta 0 mesmo volume de proposituras que
o parlamento, sugerindo um processo de inflagdo propositiva da legislacao.

Esta dissertacdo é resultado de convénio entre o Programa de Pés-
Graduacdo em Direito e Politicas Publicas da Universidade Federal de Goias
(PPGDP/UFG) e a Alego. O autor teve a oportunidade de cursar o mestrado
profissional nos termos do acordo firmado entre ambas as instituicdes e, por isso, a
pesquisa visa oferecer elementos que aperfeicoem processos e praticas do
parlamento goiano. Os resultados serdo oferecidos a Mesa Diretora da Alego e
disponibilizados sob a forma repositorio publico de dados, com a esperanca de que

estimulem o plantio de novas avencas no muro.



1. Direito, Estado, poder e parlamento: entrelago conceitual

O capitulo aborda o parlamento a partir da revisdo de literatura, situando-o no
processo de desenvolvimento do Estado e visa refletir, a partir de uma abordagem
tedrico-juridica, sobre sua relativa supremacia no exercicio do poder politico em sua
origem liberal classica que, gradualmente, teve suas funcdes esvaziadas.

No que se refere a organizagéo do capitulo, aborda-se inicialmente a relagdo entre
o parlamento e a atividade legislativa em sua formacdo classica tradicional até o
gradativo processo de constitucionalizacdo do Estado. A natureza deliberativa do
parlamento é correlacionada a funcdo que Ihe empresta o nome, vinculando-a aos
subsistemas do direito e da politica.

A unicidade do poder é sistematizada a partir da divisao tripartite tradicional, mas
nao desconsidera a gradual descentralizacdo funcional da atividade legislativa —
simultaneamente, a proeminéncia original do parlamento € atenuada pela emergéncia
dos papéis atribuidos aos demais 6rgaos de Estado. A partir dessa discusséo, buscam-
se indicios sobre a tendéncia de as casas legislativas priorizarem proposituras de outras
iniciativas em detrimento das proprias. A proeminéncia do Executivo — e demais 6rgaos
— em matéria legislativa refletiria esse esvaziamento de prerrogativa do parlamento.

O esvaziamento da centralidade do parlamento € associado ao seu proprio
desenvolvimento histérico e a transicdo da lei como fonte primario a supremacia da
Constituicdo enquanto fundamento do direito. Discute-se como os diferentes matizes do
Estado de Direito indicam o gradativo processo de constitucionalizacdo do Estado ao
longo do tempo, no qual a lei ganha menor relevancia como indicativo da vontade geral
reconhecida pelo parlamento.

Por fim, o capitulo discute as fungcbes constitucionais atribuidas ao Poder
Legislativo no Brasil apds a promulgacao da CF/1988. Nesse sentido, a identificacdo das
funcdes tipicas e atipicas associadas ao parlamento se expressa no exercicio de suas

competéncias, com particular destaque para a atividade legislativa, foco deste estudo.

1.1. Questdes elementares: o parlamento e os poderes

O parlamento € a expressédo concreta mais substancial da ideia abstrata de Poder
Legislativo e, por isso, constitui-se objeto dessa pesquisa. A direcdo mais 6bvia para
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compreender aquilo que lhe seja proprio se relaciona com as suas funcdes, 0 seu uso
ou a sua finalidade. Portanto, uma evidente diretriz para qualquer forma de medida do
parlamento sé&o suas responsabilidades.

O Parlamento tradicionalmente € associado a atividade legislativa, mas o
processo de constitucionalizacdo dos Estados, acentuado a partir de meados do século
XX, diluiu a supremacia da lei como fonte de Direito. O Legislativo teve reforcada as
prerrogativas constitucionais do exercicio da funcéo fiscalizadora e de outras, que Ihe
sdo atipicas, como a competéncia administrativa e jurisdicional.

Etimologicamente, o termo parlamento sugere a percep¢do de um ambiente
publico de manifestacdo por meio da palavra, o que pressupfe sua natureza coletiva.
Bobbio et al (2016, p. 879-881) observa que, em sua origem, parlamento pode ser
definido como “uma assembleia ou um sistema de assembleias baseadas num ‘principio
representativo’, que é diversamente especificado, mas determina os critérios de sua
composicao”.

O parlamento pode ser compreendido como uma organizagcao nao hierarquica
colegiada, baseada em valores igualitarios, com estrutura de tendéncia policéntrica —
decorrente da prépria caracteristica da organizacdo politica medieval. Para o autor,
essas assembleias tém em comum a participagéo, direta ou indireta, com maior ou menor
relevancia, da elaboracéo e execucao das opcdes politicas de forma que correspondam
a “vontade popular’ — ainda que tenham outras responsabilidades funcionais.

Burdeau at al (2005, p. 116-118) observa que o parlamento € uma assembleia
composta por deputados eleitos. Trata-se de 6Orgdo legislativo complexo, no qual a
atividade legislativa é confiada a uma pluralidade de 6rgdos em razdo do temor de um
orgdo unico, supremo. Essa explicacao do autor, por analogia, caracteriza o parlamento
estadual como 6rgdo legislativo parcial devido a participacédo decisiva de outros 6rgaos
na formacéo da lei, como o poder de veto do Executivo, por exemplo, ou a possibilidade
de iniciativa do Judiciario — ou mesmo de controle de constitucionalidade das normas.

O parlamento assume organizacdo de assembleia representativa nos moldes
politicos modernos, como observa Miranda (2019, p.524). Ha elementos em comum que
perpassam os séculos, andlogos em suas estruturas e em suas fungdes. S&o, por assim
dizer, caracteristicas gerais que permanecem essencialmente vinculadas ao legislativo,
enquanto orgao de deliberagéo coletiva fundado na representatividade popular, mediante

mandato concedido via sufragio eleitoral.



Para Miranda (2019 p.525), em sentido estrito, somente pode ser considerado
parlamento a “assembleia representativa politica ordinaria” que ndo seja, na ordem
interna, 6rgdo de soberania (como o é o Estado) e em condi¢cbes de interdependéncia
face aos demais poderes. Essa caracteristica do parlamento ilustra, ao mesmo tempo, a
concretizacdo de accountability vertical (mediante escolha de representantes pelo voto
popular) e a possibilidade de accountability horizontal (mediante o exame das atividades
dos demais 6rgdos), como indica O’Donnell (1998).

Nesse sentido, o parlamento reflete um érgdo de natureza representativa, o que,
de certo modo, evidencia sua competéncia funcional dentro do sistema politico. N&do se
trata evidentemente de mero sinbnimo para Poder Legislativo, que compde a triparticao
de poderes que caracteriza o Estado de Direito. O parlamento exprime a face deliberativa
do Legislativo, sendo, portanto, parte do todo — ainda que seja a mais representativa.

O parlamento néo passou ileso ao transcorrer dos séculos. No Estado de Direito,
as instituicbes ndo resultam de construcdo aleatéria, mas fundamentadas em ato
normativo que lhes conferem, simultaneamente, legalidade e legitimidade. Sendo hoje a
Constituicdo reconhecida como o fundamento normativo basilar, a partir do qual se
estrutura e organiza todo o ordenamento juridico, o conceito de parlamento, calcado na
materializacdo da vontade geral abstrata por meio da lei, também néo representa mais
a acepcao liberal classica em seu sentido politico-normativo original.

Ainda que se possa reconhecer elementos liberais no campo de sua
competéncia, o parlamento teve de se ajustar as transformacdes histéricas. Essas
referéncias internas refletiram na forma como a instituicado esta estruturada e organizada
— determinando seus elementos e suas operacfes. A diferenciacdo do 6rgao na
triparticdo dos poderes reforca a prépria singularidade ao acoplar os subsistemas politico
e juridico no modo de sua atuacgdo. Por isso, a discusséo conceitual meramente fundada

em sua tradicional origem liberal ndo parece suficiente para caracteriza-lo.

1.2 Raizes conceituais da triparticdo do poder

O desenvolvimento histdrico, politico, juridico e representativo do parlamento
sob a égide constitucional sugere indicios de suas particularidades. A consolidagéo do
constitucionalismo no Estado de Direito esvaziou a percepc¢ao de supremacia do Poder

Legislativo, como o 6rgdo capaz de reconhecer a “vontade geral”, ao estabelecer um



sofisticado sistema de freios e contrapesos entre os poderes estatais, como observam
Martin (2000), Bonavides (2005), Burdeau (2005), Miranda (2019), Sarlet (2019),
Schioppa (2014) e Silva (2015).

N&o se pretende, portanto, aprofundar a discussdo conceitual em relagédo aos
parlamentos do passado. Embora exista enquanto expressao politica anterior ao
surgimento do Estado moderno, essa instituicdo se desenvolveu em razdo da dinamica
da propria sociedade ao longo dos séculos. Portanto, interessa-nos seu l6cus conceitual
contemporaneo, sem evidentemente desconsiderar as caracteristicas historicas que
ainda |he séo préprias.

Bonavides (1998, 224-225) argumenta que a preponderancia da atividade
parlamentar esteve ligada a uma concepcdo do poder e da sociedade que tinha como
objetivo limitar o poder absoluto do Estado — no caso, por forca da lei. Os elementos
estruturais do parlamento se refletem na sua organizacdo; consequentemente, impactam
também o modo como os atos normativos legais sdo formados.

Em relagdo ao poder do Estado, a literatura tradicionalmente o reconhece como
uno, indivisivel e indelegavel. Com o alvorecer do Estado de Direito, o poder ndo poderia
mais ser concentrado nas maos de um unico 6rgdo devido ao risco de se tornar
absolutista. A identificacdo de funcdes basilares estimulou a reparticdo funcional do
poder em 6Orgaos independentes, mas que exercem controle um sobre o outro. Essa
solugéo tornou-se um dogma cristalizado nas constituicdes, conforme observam Barroso
(2019), Canotilho et al (2015), Ferreira Filho (2015), Mendes e Branco (2015), Moraes
(2017), Tavares (2019), Sarlet (1019) e Silva (2019).

A filosofia politica ja esbocava, desde Aristételes, a necessidade de ndo se
concentrar o poder politico. Em Locke, essa orientacdo ganha contornos mais evidentes,
segundo Ferreira (2015, p. 5980), porém ainda incipientes, segundo Tavares (2019, p.
954). Montesquieu propds de forma sistematica essa segmentacéo do poder, que nao é
absoluta, mas relativizada no Estado Constitucional de Direito. Nao ha separagédo do
poder politico, mas o reconhecimento de fun¢des atribuidas a 6rgaos distintos.

Silva (2015, p.110) diz que o poder se desdobra em trés fungdes: a legislativa, a
executiva e a jurisdicional. Loewenstein, citado por Ferreira (2015, p. 5947) e por Tavares
(2019, p. 953), ja reconhecia essa distingao “obsoleta” e deveria ser compreendida
figurativamente. Silva (2017, p. 111) afirma que, atualmente, & preferivel falar em
colaboracdo de poderes. Ja para Carvalho (2020, p. 19), é preferivel falar em “(...)



interpenetracdo ou interdependéncia de Poderes, ao invés de separacdo ou
independéncia de Poderes, pois 0 principio da separacdo ndo nega a harmonia,
coordenacao e colaboragao dos Poderes”.

Para Otero (2003, p. 48-49), a triparticdo dos poderes € consequéncia pratica do
principio da legalidade e condicédo de defesa da liberdade. A cooperacdo mutua entre os
orgaos visa impedir que um prevaleca sobre o outro, por meio do sistema de freios e
contrapesos. Nesse sentido, h& a possibilidade de existir uma legalidade vinculada, na
qual o Legislativo aprova as leis e a Executivo expressa sua concordancia via san¢ao ou
veto. O parlamento se apresenta como o 6érgdo competente para declarar a vontade geral
no Estado — e a Administracdo Publica simboliza a execucéo dessa vontade.

A Carta Magna brasileira reservou funcdes predominantes para cada um dos
poderes, de modo que o 6rgado estatal poderia ser imediatamente associado a sua
principal funcéo tipica, como observa Silva (2015, p.108). Para Ferreira Filho (2015),
uma das consequéncias da separacdo de poderes foi, inclusive, servir como critério
para identificar sistemas de governo.

Neste sentido, Cavalcante Filho (2020, p. 29) argumenta que Montesquieu ja
indicava que o poder de producao legislativa ndo poderia ser atribuido a mesma
pessoa que a executasse ou que tivesse competéncia jurisdicional. Temer (2017,
p.122) aponta que “cada 6rgao do Poder exerce, preponderantemente, uma funcao,

e, secundariamente, as outras duas”. Ja Silva (2015, p. 110) é cauteloso ao tratar do
assunto, indicando que néo se pode confundir a divisdo de fungcbes com a separacao
de poderes, embora estejam relacionadas.

O art. 2° da CF/1988 estabeleceu os poderes independentes e harmbnicos entre
si como fundamento da Republica Federativa do Brasil, como reproduz Silva (2015,
p.108). Essa distin¢cdo de funcdes nao pode ser suprimida da Constituicao brasileira por
se configurar verdadeira clausula pétrea, segundo Mendes e Branco (2015, p.127-128).

Embora o principio da separacdo dos poderes ndo detenha no Estado
Democratico de Direito a rigidez imaginada em sua origem, sua forma contemporanea
reforca a ideia de cooperacdo e independéncia. A CF/1988, inclusive, reconheceu o
Ministério Publico como titular de funcéo soberana do poder politico, diz Moraes (2017,
p. 435). H4 ainda outros 6rgdos com autonomia e independéncia funcional, como os

tribunais de contas e a Defensoria PuUblica.



Para Tavares (2019, p. 960), a inclusdo de novos “poderes” ou a constatacao de
outras fungdes atribuidas a “6rgdos de soberania” tornou-se constante no pensamento
jusfiloséfico recente, por insuficiéncia absoluta dos poderes tradicionalmente
identificados. Esse autor argumenta que a consequéncia € o enfraquecimento da
possibilidade de uma construcéo tedrica das funcdes estatais.

Portanto, a evolucdo do Estado de Direito, de sua origem liberal ao modelo
constitucional atual, desmitificou necessidade da independéncia absoluta de poderes ou
sua rigida divisdo funcional tripartite. Nao se trata de uma realidade perfeita e definitiva,
mas indica uma dimensao de teor utdpico, que estd em busca constante de realizacéo,
conforme sugere Gaspardo (2010, p. 811). Para Tavares (2019, p. 959), “ademais, a tese
da absoluta separacao entre 0s poderes 0s tornaria perniciosos e arbitrarios (justamente

aquilo que se pretende coibir)”.

1.3. Panorama da evolucéo historica e da centralidade do parlamento no Estado

Os ideais de liberdade, igualdade e fraternidade associados a Revolugéo
Francesa repercutiram nas transformacfes do Estado de Direito, mas mantiveram intacto
seu elemento constitutivo intrinseco: o poder. Temer (2017, p. 119) é categorico: “Nao
ha Estado sem poder”, pois essa qualidade emana de sua propria soberania, evidenciada
pela forma de sua organizacdo. Mas o exercicio desse poder deve ocorrer, no Estado de
Direito, sob a forma juridica, conforme avalia Burdeau et al (2005, p. 69).

Para Burdeau et al (2005, p. 40), a institucionalizacdo do poder implicou a
dissociacao do Estado em relacdo a personalidade do governante, ou seja, fundamentou
a impessoalidade como critério de seu exercicio. O Estado liberal classico — ou
simplesmente Estado de Direito — surge no rastro das transformacfes politicas na
Europa do século XVI. Barroso (2019, p. 239-240) também o chama de Estado legislativo
de direito.

Entre os séculos XVI e XVIII, o pensamento politico-filosofico comegou a
estabelecer, na Europa, as bases para a compreensao do Estado enquanto forma de
organizacgéo politica da sociedade, fundamentado na lei, ha qual o Direito passa a ser
requisito para o exercicio do poder estatal. Para Gilissen (2003, p.131), “cada Estado
soberano tem o seu proéprio direito, fixado por 6rgéos legislativos; a lei torna-se, quase

por toda a parte, a fonte principal do direito”.



O fracasso da conquista como estratégia de unidade identitaria resultou na
consolidacdo da ideia de territorio e nacdo como elementos intrinsecos a nogao de
soberania, como indicam Bonavides (2005), Burdeau (2005) e Silva (2015). De Hobbes
a Locke ou de Rousseau a Kant, a nocao de ceder parte da liberdade em nome da
estabilidade social, em seus diferentes matizes, ganhou forca e contribuiu para a

modelacao do Estado fundado na lei.

1.3.1 Tipos de Estado: a lei como referéncia

A literatura reconhece elementos minimos na caracterizacdo do Estado de
Direito. Silva (2015, p.115) indica como tracos a submissdo ao império da lei, a divisdo
de poderes e o0 enunciado e garantia dos direitos fundamentais. Para Bonavides (2005,
p.107), sdo caracteristicas elementares dessa forma de organizagao politica e social “a
imperatividade e a natureza e natureza integrativa do poder estatal, a capacidade de
auto-organizacdo, a unidade e indivisibilidade do poder, o principio de legalidade e
legitimidade e a soberania”.

Do mesmo modo, Moraes (2017, p.5) indica como premissas basicas a primazia
da lei; a estrutura hierarquica das normas como meio de assegurar a seguranca juridica;
a positivacdo da administracdo publica; a separacdo dos poderes; a personalidade
juridica do Estado; a garantia dos direitos fundamentais; e a existéncia de controle de
constitucionalidade. Nesse sentido, existira Estado de Direito “onde houver a supremacia
da legalidade” (MORAES, 2017, p.5).

O sentido e a relevancia da lei, portanto, refletem o tipo de Estado em anélise. A
lei pode, inclusive, ser critério para distinguir formas de governo. Ao citar Montesquieu,
Otero (2003, p. 47) identifica trés formas elementares de governo: despotismo, no qual
a vontade de uma Unica pessoa orienta todo o ordenamento juridico; monarquia, no qual
uma pessoa governa, mas se submete a lei; e a republica, em que o povo, soberano,
tem competéncia para elaborar as proprias leis.

Otero (2003, p. 47) indica que o despotismo é fundamentado no arbitrio — em
franca oposicéo a legalidade, que ampara outras formas de governo. Esse autor avalia
gue o Estado despadtico até pode conhecer a existéncia de leis como atos de autoridade,

mas sua particularidade reside exatamente pela auséncia de um verdadeiro principio da
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legalidade. Nesse sentido, a nocao de liberdade emana da compreensdo da norma
enqguanto lei formal e a de igualdade, da norma enquanto lei geral.

A percepcao de supremacia da lei aprovada pelo Legislativo, seja qualquer
matéria sobre a qual recaia, é criticada por colocar em risco o equilibrio entre os poderes.
Nesse sentido, argumenta Martin (2000, p. 34), o Estado Legislativo se converteria em
absolutista, se observado apenas o aspecto formal, e a legalidade se sobreporia a
legitimidade. O carater geral da lei é préprio do Estado de Direito.

Em outras palavras, a formalidade da lei asseguraria a liberdade ao limitar a acao
do Estado, enquanto sua generalidade implicaria em seu alcance a todos. A acao estatal
estaria alicercada na exaltacdo da lei, observa Tavares (2019, p. 50). Para Martin (2000,
p. 28), do ponto de vista politico, diferentes formac¢des sociais produzem efeitos distintos,
mediante a correspondéncia entre a unidade ou a dualidade dos principios politicos. As
etapas de desenvolvimento que diferenciam as formacdes sociais, em seus
correspondentes niveis juridicos-politicos, permitem apreciar a variedade de
formulac6es de uma determinada categoria — no caso, a lei.

Martin (2000, p. 28) distingue definicbes sobre a lei por meio da oposigéo entre
o dualismo germanico, no qual ha a separacao conceitual entre lei formal e material, e 0
monismo francés, no qual ha uma maior unidade da lei, com natureza formal. Mas o autor
alerta que se trata de uma simplificacéo, pois a defesa do dualismo nédo esta limitada a
doutrina germanica (a lei € e ndo €, ao mesmo tempo, norma juridica). As divisdes e
discrepancias também existem nas demais doutrinas, de modo que o direito, antes de
ser meramente norma, € a organizacao pela qual surgem a instituicdo, o ordenamento e
atos normativos.

Silva (2017, p. 29) refor¢a essa observagao ao indicar que nem todas as normas
juridicas séo leis. No sentido material, argumenta, esse autor a lei “consiste num ato
normativo de carater geral, abstrato e obrigatério tendo como finalidade o ordenamento
da vida coletiva, no sentido de trazer certeza, precisdo e garantia as relagdes juridicas”.
Para o autor, a lei em sentido formal somente existe nos regimes constitucionais onde
ha separacao das func¢des de Estado, ou seja, através do 6rgao que tenha a competéncia
legal para sua formagédo mediante o devido processo legislativo.

A suposicao da superioridade da lei aprovada pelo Parlamento se relacionava
com a propria nocao de liberdade — desde que o objetivo e a funcédo dessa norma sejam
a defesa da liberdade ao impor limites a atuacdo do Estado. Jampaulo Junior (2008, p.
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21) reforca essa percepcao de que o Legislativo se sobressaiu, dada a relevancia da lei
na organizacao o Estado.

Martin (2000, p. 31-32) indica que, somente em virtude da lei se poderia exigir
obediéncia e, consequentemente, a nova legitimidade na aurora do pensamento liberal
classico seria a legalidade. Tavares (2019, p.48), por sua vez, aponta que “as leis
representariam o produto final da razdo, um corpo (nhormativo) dotado de racionalidade”.

A generalidade é vista por Martin (2000, p. 47) como uma qualidade da lei em
virtude da qual seus destinatarios estdo genericamente determinados e as condi¢es a
gue se aplica estdo abstratamente consideradas. Quando se rompe o direcionamento da
lei, ha uma imediata repercussdo sobre a sua propria concepcado. Essa orientacao
legislativa pode ser de natureza socioecondmica — como lei geral e livre concorréncia por
meio de marco de igualdade entre sujeitos — ou de natureza juridico-constitucional —
como configuracao definitiva do carater normativo da constituicdo do ponto de vista
formal, enquanto garantia técnica do ordenamento e do ponto de vista material, enquanto
valor de igualdade. Se a generalidade é dirigida aos destinatérios, a abstracdo se da

quanto as previsodes féticas.

1.3.2 O Estado em diferentes etapas: tipologia politica e dinamica social

O modelo liberal classico de Estado de Direito enfraqueceu-se devido ao
aumento da diferenciagdo e complexidade da sociedade. Weber (1999, p.142-147)
caracterizava a dominacdo legitima de carater racional baseada na crenca da
legitimidade e da legalidade no exercicio do poder, que fazia aflorar um quadro
burocratico no contexto de uma administracdo impessoal. Essa atuacédo intervencionista,
peculiar ao desenvolvimento do Estado Social de Direito, se vale do argumento da
necessidade técnica da intervencdo concreta da realidade social e da necessidade
politica para a legitimacdo democrética.

A partir de meados do século XVIII, comega a se formar uma maioria socialmente
homogénea em relagéo processo produtivo, que demanda a garantia de seus interesses
e direitos enquanto garantia real do principio da igualdade — uma generalidade da lei.
Para Tavares (2019, p. 56), essa exacerbacao legislativa marca essa transicao

paradigmatica, que impacta as liberdades individuais e a vida social.
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Para Bobbio et al (2016, p. 402-403), a l6gica da racionalidade administrativa €
prépria do Estado de Direito. Sob outro aspecto, associado as engrenagens econdémicas
e sociais, a divisdao social do trabalho amplificou desigualdades, favorecendo o
surgimento de mecanismos de intervengdo. Assim, o Estado adquiriu contornos
regulatorios mais evidentes, em particular na atuacdo do Poder Executivo, conforme
observam Burdeu (2005), Martin (2000) e Otero (2003).

N&o se trata de mero acaso: Durkheim (1999, p. 430) ja havia identificado que a
estabilidade do sistema deveria ser fundada na solidariedade, sob risco da personalidade
social se dissociar da personalidade coletiva, resultando em anomia ou conflito de
classes, “mas nao basta haver regras; além disso, elas tém de ser justas e, para tanto,
€ necessario que as condigdes externas da concorréncia sejam iguais”. Essa demanda
se da simultaneamente ao esvaziamento da funcdo legislativa do Parlamento face a
organizacado corporativa do poder.

Essa crescente preocupacdo com justica e igualdade social impactam a
organizacao — e a estrutura — do Estado de Direito. A partir de meados do século XIX, o
Estado politico comeca a se integrar cada vez mais com a sociedade civil, tornando-se
mais interventivo e alterando “a forma juridica do Estado, os processos de legitimacao e
a estrutura da administracdo”, como consta em (2016, p.403). A questado social passou
a ser um problema nos Estados modernos, embora ainda sem solucdo permanente.

O desenvolvimento de uma consciéncia social, segundo por Silva (2017, p. 117),
visou mitigar a perspectiva individualista e a abstengao ou neutralidade do Estado liberal
classico de modo a reduzi as injusticas. O autor reconhece que a ambiguidade da palavra
social torna a compreensao do Direito de Direito aberta a interpretacdo, causando-lhe
suspeicdo, em evidente analogia a representacdo marxista do Estado de Direito.

Por outro lado, a ascendéncia de uma crescente demanda por participacéo social
nos rumos do Estado, fundada na soberania popular, refor¢a o principio democratico que
ganha forca a partir do século XX. Essa alternativa ao liberalismo reforca a cada vez
mais a tendéncia intervencionista do Estado em programas de protecdo social, como
observam Barroso (2019) e Tavares (2019).

O desenvolvimento do Estado, associado ao enfraguecimento da lei como
fundamento do sistema normativo, resultaria em um amalgama entre a legalidade (a
positividade na atuacéo estatal) e a legitimidade (a democratica inclusdo dos cidadaos
no debate publico). A Constituicdo alemad de Weimar (1919) foi paradigma para a
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unificacdo dos ideais liberais e maior participacdo democratica, constitucionalizando
direitos individuais e direitos sociais sob uma perspectiva programatica, fundada em

principios e valores, segundo Moraes (2017) e Silva (2017).

1.3.3 Constitucionalismo e “crise da lei”

A percepgdo da supremacia da lei no ordenamento juridico foi relativizada
mediante um acentuado processo de constitucionalizacdo do ordenamento juridico,
especialmente a partir de meados do século XX. A transicdo do modelo de Estado
predominantemente legalista para o paradigma do Estado constitucional caracterizou-se
por seu viés democratico, apontam Bobbio et al (2016), Moraes (2017), Sarlet et al
(2019), Schioppa (2019) e Silva (2017). Trata-se de verdadeira ruptura paradigmética a
partir do que se convencionou a chamar de “crise da lei”.

Para Bastitt (2010, p.456), a lei € menos rica que a realidade que a envolve. A
abstracdo pretendida pelo legislador tende a ajustar a aplicabilidade da norma aos
casos concretos, antecipando condutas e prevendo medidas, seja de sancédo ou
mitigacdo, por exemplo. Mas esse exercicio abstrato, prévio, ainda é imperfeito em
relacdo a totalidade, ao ato de ser da coisa. H4 um distanciamento entre a norma
abstrata possivel e necessaria e a realidade fatica.

As leis absorveram e incorporaram os principios e valores constitucionais. Essa
mudanca paradigmética impactou o Poder Legislativo. O parlamento teve a sua
competéncia legislativa reduzida devido a descentralizacdo da funcdo de producéo
normativa em abstrato, que passou a ser exercida por outros 6rgdos, especialmente o
Poder Executivo. Ao mesmo tempo, houve uma gradual banalizacdo da lei, observado
por meio de fenbmenos como a inflacdo legislativa e a producéo de legislacao simbdlica.
Nesse contexto, surge o que a literatura especializada identifica como “crise da lei”.

Ferreira Filho (2012) aponta que a lei entrou em crise apesar de sua onipresenca
e multiplicagdo. O autor, apesar de considerar universal o fendbmeno da expanséo
legislativa, compreende como fendmeno inédito a aprovacao de volumosa quantidade
de leis em relativo curto espaco de tempo, a partir de meados do século XX, em
decorréncia da extensdo do dominio em que o governante se intromete, em razado das

novas concepc¢oes de Estado.
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Ja Waldron (2003, p.1-3) identifica que, no campo da filosofia juridica e politica,
a legislacao e as legislaturas adquiriram “ma fama”, sendo consideradas objeto de
politica sem principios e escrupulos. Em sua concepcao, a crise da lei é consequéncia
das transformacgdes do mundo contemporéaneo, com evidentes reflexos no mundo legal,
e seriam desencadeadas por causas exogenas e enddgenas ao ordenamento juridico.

Portanto, as transformacfes sociais, politicas, econdémicas e juridicas
impactaram a compreensao da lei em um sentido unidimensional, como indicam Martin
(2000), Otero (2003), Ferreira Filho (2012) e Silva (2017). A percepcao de legitimidade
da lei deslocou-se do campo da atuacdo especifica do Parlamento, nos moldes do
pensamento liberal classico, em direcdo a descentralizacdo de competéncia exclusiva,
com maior envolvimento de outros atores politicos na formulacdo dos atos normativos.
O processo de decisédo politica passou a demandar maior embasamento técnico, juridico
e cientifico na producdo das normas — até mesmo que para que tenham maior
legitimidade.

Jampaulo Junior (2008, p. 23) diz que o declinio da supremacia do Parlamento
na elaboragdo dos atos normativos resultou no fortalecimento do Poder Executivo, que
passou a interferir cada vez mais no processo legislativo. O Executivo passou a ter
competéncia para iniciar o processo de formacdo das leis e a ultima palavra para
aperfeicoa-lo, por meio de sanc¢éo e veto, como observam esse autor, Cavalcante Filho
(2020), Mendes e Branco (2015) e Silva (2017).

Barroso (2019, p.240) argumenta que essa forma de Estado, assentada “sobre
0 monopolio estatal da producéo juridica e sobre o principio da legalidade”, tinha a norma
legislada como “fator de unidade e estabilidade do Direito, cuja justificacdo passa a ser
de natureza positivista”. Com a transformacgao da jurisprudéncia como fungao técnica de
conhecimento — e ndo de producgao do Direito —, abre-se o caminho para o surgimento
de uma nova forma de Estado. A validade das leis, portanto, ndo dependem apenas da
forma de sua producéo, mas da efetiva compatibilidade de seu conteudo em relacdo a
Constitui¢ao.

Para Barroso (2019, p. 240), a Carta Magna ndo somente impde limites a
atividade legislativa e & administragdo publica, mas determina para ambos os deveres
de atuacdo. Ja Tavares (2019) reforca essa percepcao ao dizer que o modelo de Estado
‘legalista” entrava em crise e a lei deixava de ser suprema enquanto preferéncia

normativa.
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No contexto do Estado de Direito constitucional, a visdo pos-positivista busca ir
“além da legalidade estrita, mas ndo despreza o direito posto; procura empreender uma
leitura moral da Constituicdo e das leis, mas sem recorrer a categorias metafisicas”,
segundo Barroso (2019, p. 244). Portanto, houve elementos contextuais que permitiram
o desenvolvimento de uma abordagem mais empirica e técnica sobre o processo de
formacdo das leis — o0 que sera discutido adiante.

Para Ferreira Filho (2012), a politizagéo da elaboracao do ato normativo leva ao
desprestigio e a crise da lei, com reflexos sobre o préprio processo legislativo. Esse autor
indica que “é fatuo pretender que, sendo a lei exclusivamente definida pela decisao
politica de uma maioria, ou até de uma minoria, todos se curvem a seu império, quando

fere profundamente a imagem que cada um faz do bom e do equitativo”.

1.3.4 Inflacéo legislativa no contexto do constitucionalismo

Uma das consequéncias mais evidentes da crise legislativa foi o fortalecimento
de um gradual e constante processo de constitucionalizacdo do ordenamento juridico. A
literatura geralmente associa a crise da lei ao contexto de inflacdo legislativa, de
fragmentacao juridica, de descentralizacdo da iniciativa legislativa e da ascensao de
NoOVOS grupos e sujeitos politicos. Esse processo tem se aprofundado de forma mais
acentuada nos ultimos anos, diz Barroso (2019, p. 342).

A literatura associa a crise da lei ao contexto de inflacdo legislativa, de
fragmentacao juridica, de descentralizacéo da iniciativa legislativa e da ascensao de
NOVOS grupos e sujeitos politicos. Neves (2018, p.30) reconhece que essa proliferacao
desordenada de normas favorece o surgimento de uma legislacéo simbdlica enquanto
“(...) produgdo de textos cuja referéncia manifesta a realidade é normativo-juridica,
mas que serve, primaria e hipertroficamente, a finalidades politicas de carater nao
especificamente normativo-juridico”.

Para Dias et al (2017, p. 52) “a falta de legitimidade do Estado e seu
distanciamento dos cidadaos, assim como o excesso de regulamentacao, que ocasionou
inflacdo legislativa tém sido apontados como causas para a crise da legalidade”. A
mencionada inflagdo legislativa é um indicativo da “extensdo do dominio em que o
governante se intromete, em razdo das novas concepgdes sobre a missdo do Estado”,
diz Ferreira Filho (2012).
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A crise da lei também pode ser assimilada como consequéncia de causalidade
externa e interna. Para Martin (2010, p.74-76), essas causas resultam da ruptura de
pressupostos culturais, instrumentais e legitimadores. No primeiro caso, 0 pensamento
pés-moderno fez com que a ideia de razdo consolidada desde o Iluminismo,
caracterizada pela abstracdo, generalidade e objetividade, fosse substituida por um
paradigma de razdo mais concreta, empirica e subjetiva. Para esse autor, a lei, enquanto
expressao da vontade geral e maxima encarnacao da racionalidade, tem experimentado
progressiva perda de relevancia em relacdo as caracteristicas proprias das fontes
formais do Direito.

A quebra de pressupostos instrumentais implica na tendéncia de fugir das
instituicdes, da solucéo legal ou institucional, o que conduz ao esvaziamento progressivo
da democracia e um enfraguecimento do principio majoritario. Segundo Martin (2000, p.
75) cada vez menos se depende do subsistema politico para a tomada de decisfes, 0
gue induz uma indiferenca politica generalizada.

Por fim, a quebra dos pressupostos legitimadores da lei, que deixou de
materializar a vontade divina para ser identificada ao pensamento I6gico. Apesar de toda
a racionalizacdo e fundamentacdo democratica da regulacéo juridico-politica, Martin
(2000, p. 77) reconhece ainda persiste a ideia da lei como manifestacdo da vontade
geral. Isso se daria por via tripla: a crise de representacdo, causando uma
“dessacralizagao” da lei; a perda do tradicional conteudo e fungdo de regulagéo da lei,
no qual o sistema de poder era pressuposto e garantia do sistema normativo; e a perda
de eficacia, motivada pela ndo intervencéo estatal quando a norma € violada.

Martin (2000, p. 79) argumenta que as causas internas resultam do processo de
constitucionalizacdo do ordenamento juridico. O autor indica a consolidacao de um nivel
normativo hierarquicamente superior a lei, ou seja, a Constituicdo, e outro,
hierarquicamente inferior, ou seja, a pratica normativa e dogmatica juridica na
administracao da lei.

O que Martin (2000, p. 81-85) chama de normatividade constitucional, no
contexto da crise legislativa, atua em um plano triplo: a consideragcédo da Constituicao
como norma juridico situou o Estado e a lei em um segundo plano, tanto formal quanto
material; a tendéncia de hiperconstitucionalizacdo do sistema juridico, no qual principios

e garantias fundamentais atravessam todo o ordenamento juridico, permitindo que a
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regulacdo ganhe forca em relacdo ao legislador; e, por fim, o impacto do controle de
constitucionalidade sobre as leis, que deixam de ser normais estaveis.

Tavares (2019, p. 55-56) sugere que a perda da preferéncia pela lei como
instrumento normativo predominante se deu em razéo do abuso praticado pelo legislador
por meio da formulacdo legislativa, aflorando a desconfianca sobre a atividade
parlamentar. Boa parte desse abuso € consequéncia do excesso de leis na
regulamentagao da vida social. Ou seja, uma interferéncia cada vez maior do Estado em
setores antes preservados do emaranhado e da dispersividade dos atos normativos. O
resultado disso se reflete em inseguranca juridica e faléncia qualitativa das leis.

Schioppa (2014, p. 448-449) reconhece que as inovacdes absorvidas pelas
constituicdes no século XX, em relacdo ao século XIX, expressam esses elementos de
crise sistémica. Segundo o historiador italiano, o leque de direitos fundamentais foi
ampliado, houve o fortalecimento das autonomias locais, a pluralidade de niveis
normativos se tornou uma constante nos sistemas juridicos e ocorreu o fortalecimento
da Constituicdo em relacéo a lei.

O fendmeno da regulacdo é a outra causa interna do sistema que reforcar a
percepcdo de crise legislativa. Martin (2000, p. 87) reconhece a “administrativacéo da
lei” por meio de mudancgas ocorridas na pratica normativa e de construgdes dogmaticas
gue se conectam com suposi¢cdes mais gerais. Em sintese, seria como uma delegacédo
do Legislativo ao Executivo, no qual o primeiro elabora principios gerais que séo, depois,
regulamentados pelo segundo.

Para Carvalho (2020, p. 40), a crise da lei ndo tem relacao apenas com aspectos
de sua elaboracdo em sentido material e formal, mas com a propria crise do modelo
legalista, com impacto sobre a proépria legitimacdo do Estado. Nesse sentido, atores
distintos ndo mais se reconhecem no conteddo das normas aprovadas, seja pelo
Legislativo ou seja pelo Executivo. Esse autor indica que o excesso de regulamentacéo
dificultou a comunicacdo entre o legislador e os destinatarios da lei, no contexto das
dificuldades do Estado Social.

Schioppa (2014, p. 449) argumenta que a multiplicacao das leis foi generalizada.
A maior intensidade da producdao legislativa, seja em nivel regional ou nacional, e a novas
formas de regulamentacdo se deu em dois niveis: o parlamento e 0s ministérios, cujos
limites, embora tracados pela legislacédo ordinéaria, trouxeram inovagdes ao ordenamento

normativo. Para o autor, uma explicacéo possivel para esse fendmeno foi o “continuo e
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premente afluxo de demandas provenientes dos diversos setores da sociedade”,
resultando no surgimento de normas inécuas ou visando a tender ao interesse de
segmentos sociais e econdmicos especificos.

Essa crise legislativa estimulou uma reacdo institucional através meio da
legistica material, que passou a se preocupar cada vez mais com a qualidade da
legislacdo, segundo Dias et al (2017), Meneguin et al (2017), Caggiano (2020), Prete
(2019), Paula (2016), Jorge (2018) e Salinas (2013). A reacdo a crise da lei reforca
também o processo de constitucionalizacdo do ordenamento, cujos desdobramentos
reordenaram a organizacdo do Estado com objetivo de assegurar maior pluralidade
participativa — sdo exemplos as disposicdes que asseguram a iniciativa popular na
proposicdo de leis e as normas que determinam o acesso a informacao.

Para a literatura, ha consenso de que, contemporaneamente, o Estado se
fundamenta na Constituicdo, a partir da qual todo o ordenamento juridico-normativo é
estabelecido, coexistindo formas de Estado de Direito, baseadas na preservacao de
garantias fundamentais, com os contetdos sociais mais abrangentes. Sua existéncia
pressupde, simultaneamente, a condicdo de Estado de Direito e Estado Democratico.
Ou seja, demanda o exercicio da cidadania sob os valores, os principios e as regras
constitucionais, que ordenam e estruturam todo o sistema legal. Portanto, h4 a primazia
normativa da Constituicdo, que Silva (2015) associa a ideia de Estado Democratico de
Direito.

A férmula do Estado constitucional de que trata Schioppa (2014, p.436)
pressupde que a eventual violacdo da constituicao “(...) por parte do legislador pode ser
corrigida através da intervencdo do Tribunal constitucional, que, em alguns
ordenamentos, como o italiano, estd habilitado a decretar a sua revogacao”. As
modernas constituicbes desenvolveram mecanismos precipuos de controle, como o
sistema de freios e contrapesos, mediante regras juridicas precisas e satisfacao de
fundamentos individuais e coletivos por meio normas programaticas. Esse sistema
normatizo integra o arcabougo constitucional e com ele deve ser harmonico.

Para Schioppa, essa mudanca radical de perspectiva foi resultado de uma ordem
juridica na qual ganharam voz na formacdo de leis interesses diferentes e mesmo
contrapostos, que passa a ser representados nas assembleias parlamentares por meio

representantes habilitados por meio do voto. Consequentemente, no século XIX, a crise
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do modelo de Estado Legislador como fonte potencialmente exclusiva do direito perde

espaco diante da ascenséo de novos atores sociais.

1.3.5 Racionalidade e constitucionalismo no ordenamento juridico contemporaneo

O Estado constitucional inaugura uma ordem juridica na qual o legislador ndo &
mais onipotente. Surgem niveis de normatividade que articulam aspectos constitucionais
e legislativos no interior do Estado, unificando o plano geral com o plano regional,
segundo Schioppa (2014, p. 437). A racionalidade weberiana do Estado de Direito ndo
se aplicaria mais a essa nova racionalidade, “(...) que tem de compor as solicitagbes do
ambiente com a l6gica legal-racional do sistema politico”, conforme observa Bobbio et al
(2016, p. 408). Assim, a administragdo deve se orientar pelas normas, mas a0 mesmo
tempo dela se exige fins precisos.

Barroso (2019, p. 242-243) considera que o marco filoséfico do “novo direito
constitucional” é o pos-positivismo, que o autor considera como um tipo de “terceira via”
entre as concepcdes positivista e jusnaturalista. Logo, o Direito ndo se resume
meramente a cientificidade descritiva das normas (e de sua aplicacdo), mas também
passivel de influéncia da filosofia moral e politica.

Para Streck (2017, p.211), conceitualmente, o pds-positivismo pode ser
“‘compreendido como um amplo movimento de (tentativa de) ruptura/superacdo do
Positivismo Juridico, evidenciando as limitacdes deste paradigma ante a complexidade
do mundo hodierno” Esse autor indica essa corrente passa ser entendida como a
tentativa de novo modelo tedrico, no qual a questéo da razéo pratica recebe uma espécie
de “dignidade epistemoldgica”. Posto em outras palavras, seria o Direito compreendido
em sua praxis, em movimento de reaproximacdo com a moral — e ndo apenas elevado a
sua objetividade autbnoma.

Assim, o pdés-positivismo romperia com a tradicdo meramente descritiva do
pensamento comteano em favor de uma perspectiva também prescritiva. Streck (2017,
p. 212) argumenta que isso significa dizer que os holofotes deixam a figura do legislador
e se concentram no intérprete. Essa abordagem hermenéutica é exatamente o que
Barroso (2019) considera como marco tedrico dessa corrente jusfiloséfica, que

ultrapassa a literalidade normativa para uma compreensao mais abrangente da norma,
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calcada em principios constitucionais. Todo o ordenamento juridico-normativo comeca a
refletir esse gradual processo de constitucionalizacdo do Estado.

Streck (2017, p. 218) observa que o fendbmeno juridico para os pos-positivistas
€ mais amplo do que “mera racionalidade instrumental”’, devendo abarcar aspectos
morais, politicos e econémicos. Nao seria, a rigor, um sistema, mas o resultado de
praticas sociais consolidadas. Nao se trata, evidentemente, de abordagem univoca.

Por outro lado, o Constitucionalismo contemporaneo, enquanto corrente tedrica,
ndo se contrapde a existéncia sistémica do fenbmeno juridico. Nesse sentido, ndo
dependeria tanto de bases axiologicas — geralmente associadas ao pensamento
alexyano — para compreender o Direito. Para Streck (2017, p. 39), “no ambito do
Constitucionalismo Contemporaneo, o Direito assume um elevado grau de autonomia,
no interior do qual Direito e moral s&o cooriginarios”.

Sob esse angulo, o préprio sistema promoveria os fundamentos de seu
funcionamento, conforme a perspectiva luhmanniana. Nao se trata de autopoiese em
sentido estrito, como observa Neves (2018-c), considerando a realidade de
desenvolvimento do constitucionalismo periférico; mas a compreensdo sistémica do
Estado de Direito Constitucional, a partir da alocacédo funcional tripartite do poder,
oferece caminhos para se pensar em uma avaliacdo de desempenho de entes estatais,

como, no caso em discusséao, o parlamento.

1.4. Funcdes constitucionais do Poder Legislativo no Brasil

O contexto democratico brasileiro apés a promulgacdo da CF/1988 acabou
resgatando prerrogativas do Poder Legislativo — e até mesmo ampliou-as. Amorim
Neto (2004, p. 140) avalia que o Chefe do Poder Executivo brasileiro € um dos mais
fortes do mundo em prerrogativas legislativas. Embora seja reconhecida uma maior
interferéncia do Poder Executivo na atividade legiferante, como observa Figueiredo e
Limongi (2001)!, houve também a vinculagdo de outras responsabilidades
constitucionais do parlamento.

Moraes (2016, p.437) argumenta que “as fungdes tipicas do Poder Legislativo

sao legislar e fiscalizar, tendo ambas o mesmo grau de importancia e merecedoras de

1 O que, na prética, o teria transformado quase em um “Poder Legislativo paralelo”, conforme avalia
Jampaulo Janior (20080, p. 23)
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maior detalhamento”. O mesmo autor considera as atribuigcdes de administrar e julgar
como fungdes atipicas do parlamento. Para Barroso (2017, p. 400), “é certo, contudo,
que, como contrapartida, expandiram-se suas competéncias de natureza fiscalizatoria
e investigativa”.

A funcéo legislativa € comumente associada ao parlamento — ainda que néo
Ihe seja exclusiva, pois 0 Executivo tem competéncia para regulamentacdo normativa
infralegal. Mendes e Branco (2015, p. 149) diz que atos normativos do Poder
Legislativo, bem como outros atos do parlamento, estdo subordinados aos direitos
fundamentais para que tenham eficacia.

No Brasil, a legislatura tem duracéo de quatro anos — salvo os mandatos para
senador. Durante esse periodo, os parlamentos promovem as sessfes legislativas,
de natureza deliberativa, para o exercicio das atividades constitucionalmente
previstas, como indicam Mendes e Branco (2015, p.886) e Tavares (2017, p. 1000).

A atividade legislativa do parlamento ndo é exclusiva quanto a iniciativa. Outros
orgaos possuem iniciativas que lhes séo privativas, como a possibilidade de o Poder
Judiciério propor alteracdes em sua organizacdo administrativa e de o Executivo
encaminhar projetos de lei que tratem de seu controle interno. Essas proposicées sdo
remetidas ao Poder Legislativo, cujo parlamento delibera a partir dos dispositivos
constitucionais e normas interna corporis, como seu Regimento Interno.

Essas normas internas do parlamento, associadas ao processo legislativo, nem
sempre trazem em si instrumentos que permitam a participacdo popular ou o controle
democratico dos procedimentos de formacao da lei, como observa Del Negri (2011,
p.95). Essa limitacao tem sido discutida sob diferentes perspectivas. Barcellos (2020,
p. 146-147) observa as dificuldades para ampliar a pluralidade das discussbes na
elaboracdo normativa, com impactos em sua devida justificacdo. Geralmente, esse
controle democratico € judicializado no Brasil, como aponta Oliveira (2016, p. 36)

Martin (2000) considera que o principio da legalidade equivale a primazia da
lei, enquanto fonte primaria do Direito, que limita e vincula os atos publicos do Estado.
Esse fundamento resulta numa uma concepcéo democréatica da lei. Do mesmo modo,
também estd relacionado ao modo estabelecido de producéo juridica, sendo, ao
mesmo tempo, mecanismo de seguranca e a propria garantia do ordenamento
juridico. Logo, enquanto instrumento garantista, ha uma submissdo da vontade

individual a vontade geral.
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No Brasil, o Executivo sempre teve relevancia na formacdo da agenda do
Legislativo. Vieira (2017, p. 48) aponta que esse controle da agenda do parlamento
pelo Executivo ocorre por meio de medidas provisérias e pedidos de urgéncia em
projetos de sua autoria, que impactam diretamente na apreciacado das propostas de
iniciativa parlamentar.

Essa influéncia muitas vezes se reflete na alta taxa de aprovacdo de matérias
de iniciativa executiva, conforme sugere o estudo de Amorim Neto (2004, p. 140).
Essa realidade também ocorre na esfera estadual, como indica a pesquisa de Graca
e Pinto (2018, p. 377) sobre a relacdo do governo com a Assembleia Legislativa do
Rio de Janeiro.

Waldron (2003, p. 2) afirma que houve uma idealiza¢do do ato de julgar e a méa
fama do ato de legislar. Sua explicacdo para isso € criticar a legislacédo para conferir
maior credibilidade a ideia de revisédo das leis. Para o autor, a no¢cao de maioria no ato
de legislar também reforca essa percepcao ruim da legislacao.

Para Waldron (2003, p. 2) essa ma-fama das leis nas teorias juridica e politica
esta intimamente relacionada com o credenciamento dessas normas fontes de direito
respeitaveis. Esse autor argumenta que as pessoas se convenceram de que ha algo
indecoroso no sistema baseado em legislatura eleita, com predominio de partidos
politicos e a tomada de decisdo com base no governo da maioria, que estabelecem a
palavra final sobre direitos e principios. Por outro lado, essa representacdo negativa
das leis serviria como justificativa para o controle judicial dos atos normativos de
origem legislativa.

Apesar dessa ma fama de que trata Waldron (2003), a edicdo de atos
normativos pelo parlamento ainda é a principal forma de producao legislativa. O art.
59 da CF/1988 compreende como sete espécies legislativas: emendas a Constituicdo,
leis complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisérias, decretos
legislativos e resolugdes. Ainda que a iniciativa de cada uma dessas espécies possa
ser distinta, todas estao subordinadas ao processo legislativo e devem ser apreciadas
em um parlamento.

A atividade legislativa, portanto, ainda é a caracteristica basilar do parlamento.
Trata-se simultaneamente de uma dimenséo deliberativa da producéo das normas em
abstrato, mas também uma atividade de cooperacdo entre os poderes mediante o
devido processo legislativo. Toda e qualquer norma em nivel legal deve
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necessariamente ser discutida e apreciada pelo Poder Legislativo, que autoriza,
inclusive, a possibilidade de regulamentacao infralegal.

Ainda assim, Barroso (2019, p. 400) diz que a importancia do Poder Legislativo
sofreu decréscimo gradual no contexto brasileiro, embora a CF/1988 Ihe tenha
recuperado prerrogativas no contexto democratico, pelo menos no tocante a producao
normativa. Apesar disso, 0 autor argumenta houve a expansdo de outras

competéncias, de natureza fiscalizatéria e investigativa.

15 Além da atividade legislativo: multifuncionalidade no parlamento brasileiro

Apdés 1988, o julgamento das contas do Estado e a fiscalizacdo da
administracdo publica pelo Poder Legislativo ganharam novo peso a partir de sua
constitucionalizacdo. Mendes e Branco (2015, p. 888) indicam que o Congresso conta
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para exercer a atividade
fiscalizadora. Fernandes (2016, p.109) argumenta que o controle externo da
administracdo publica por meio da prestacdo anual de contas do presidente da
Republica expressa a juris dictio do Poder Legislativo — uma exce¢cao ao monopolio
do Judiciario sobre a atividade jurisdicional.

Fernandes (2016, p.105) afirma que o exercicio do controle externo pelo Poder
Legislativo sobre os atos do Poder Executivo ndo caracteriza interferéncia de um
poder no outro, mas expressao do sistema de freios e contrapesos. Para o autor, esse
controle externo seria dividido em politico, financeiro e jurisdicional. O parlamento
exerce essa atividade mediante apoio do Tribunal de Contas, 6rgéo jurisdicional
auxiliar, que, por exemplo, remete a deliberacdo parlamentar o acérdao e o relatério
de prestacdo de contas do Estado — também caracterizada como funcéo julgadora
atipica.

Moraes (2016, p.447) argumenta que o exercicio da fungdo tipica pelo
parlamento “consistente no controle parlamentar, por meio da fiscalizacido, pode ser
classificado em politico-administrativo e financeiro orgcamentéario”. No primeiro caso,
trata-se do controle da gestdo publica por meio do acesso ao seu funcionamento; no
segundo, corresponde a atividade fiscalizatoria prevista nos arts. 70 a 75 da CF/1988.

Partindo do principio da simetria, que orienta a forma de atuacdo dos 6rgaos

de Estado em suas diferentes esferas, a competéncia do parlamento ndo se restringe
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ao controle externo da atividade administrativa e ao julgamento de contas do Estado.
A funcéo fiscalizadora que a CF/1988 trata também autoriza o parlamento a convocar
autoridades publicas para prestar informacbes e esclarecimentos, como dizem
Mendes e Branco (2015, p. 888), Abboud e Santos (2017) e Almeida Filho (2017).

A instalacdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI) decorre de
atribuicdo investigativa do parlamento, diz Rothenburg (2017, p.769-770). Para seu
funcionamento, sé@o requisitos para a CPI a existéncia de fato determinado e prazo
certo, observa Tavares (2019, p. 1003-1004). Para Mendes e Branco (2015, p. 889),
o instituto das CPIs é antigo, data de 1517, e foi incorporado pela CF/1988 — ainda
gue eventualmente ocorram conflitos durante os trabalhos investigativos em razdo do
principio da separac@o dos poderes e os direitos individuais dos investigados, cuja
modulacédo € passivel de controle judicial dos atos da comissao.

A atividade administrativa, no sentido de que possui autonomia financeira e
competéncia para organizacdo seu quadro de pessoal, € uma funcéo atipica do
Legislativo. O desempenho dessa atividade restringe-se ao ambito do proprio Poder,
ndo alcancando os demais 6rgdos. Por outro lado, essa atuacdo deve obedecer aos
principios da administracéo publica, estabelecidos no caput do art. 37 da CF/1988.

Para este estudo, a transparéncia, que torna o controle social mais acessivel,
tera maior relevancia. Nesse contexto, ha espaco para pensar uma avaliacdo de
desempenho que contemple tanto as funcgbes tipicas quanto atipicas. O que se
pretende avaliar ndo é meramente a concretizacdo das funcfes constitucionais do
parlamento, tipicas e atipicas. Trata-se de compreensdo empirica do papel do
parlamento no Estado Constitucional de Direito.

N&o se trata aqui de tornar parlamento e Legislativa como sindnimos, dada a
especificidade do primeiro em relacdo as dimensdes do segundo, mas como principal
orgdo desse poder, com atribuicGes decisoérias, deliberativas, cooperativas,
legislativas e fiscalizadoras, além de jurisdicionais e administrativas.

A possibilidade de que o desenho politico constitucional predomine sobre a
normatividade da Constituicdo deve ser examinada empiricamente, em razao do risco
de haver discrepancia entre a efetividade esperada e sua materializacdo na realidade
fatica. Nesse sentido, levanta-se a hipétese de que o parlamento tende a priorizar
proposituras legislativas de iniciativa externas em relagéo as matérias propostas pelos

deputados estaduais.
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A distincdo procedimental na tramitacdo das proposituras pode estar
relacionada a diferentes condicionantes. A andlise funcional das condi¢cées em que
acontece essa distingdo sera discutida no proximo capitulo como estratégia tedrica e
conceitual para embasar a testagem empirica dessa possibilidade.
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2. Desempenho da atividade legislativa do parlamento: uma perspectiva

sistémica

A avaliagéo de desempenho do parlamento assume diferentes abordagens na
literatura cientifica. A Ciéncia Politica tem promovido boa parte dos estudos empiricos
sobre a correlacéo das funcfes do Poder Legislativo com seus resultados concretos.
A revisdo de literatura indica predominéncia das pesquisas aplicadas a atividade
legiferante, baseada em analise de estatistica descritiva, constru¢édo de indicadores e
producao de score boards.

No topico a seguir, aborda-se estratégias e métodos de avaliacdo
desempenho do parlamento sob uma perspectiva sistémica, de matiz luhmanniana.
Em linhas gerais, busca-se compreender o parlamento como ponto de convergéncia
entre dois subsistemas: a politica e o Direito.

Concebe-se que a tensdo decorrente da juncédo operacional entre politica e
Direito produz efeitos sobre a atividade legislativa, tanto na determinacéo das regras
processuais quanto na propria elaboracdo dos atos normativos em si. Propde-se que
esse tensionamento sistémico seja mensuravel a partir da analise comparativa das

proposituras de diferentes iniciativas legislativas.

2.1 Avaliacdes de desempenho do parlamento: uma revisdo de literatura

Durante a ultima década, esforcos para a construcdo de métodos para avaliar
o parlamento ganharam mais visibilidade no ambiente académico. Diferentes
abordagens teodricas resultaram em desenhos de pesquisa que ampliaram o escopo
de compreensao da operacionalidade do parlamento no exercicio de suas fungcdes
constitucionais. Esses estudos tendem a relacionar as atribuicées do érgdo com sua
concretizacao fatica.

Determinar com clareza quais sé@o essas responsabilidades permitem
reconhecer com maior precisdo possiveis papéis do parlamento no contexto do
Estado. O capitulo 1 deste trabalhou procurou oferecer elementos para que se possa
reconhecer nas contribuicdes tedricas um minimo embasamento para conectar o

método com seus fundamentos.
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Entre as possibilidades analiticas, o estudo da producdo legislativa
provavelmente resultou em mais evidéncias empiricas mais recorrentes. Abriu-se um
amplo campo com a consolidacdo da legistica formal e material no Brasil,
especialmente nos ultimos 20 anos. Boa parte da producdo nesse campo cientifico
teve como objeto o Congresso, embora seja perceptivel a ampliacdo do escopo aos
parlamentos estaduais e municipais na ultima década.

A regulamentacao da técnica legislativa deriva do préprio texto constitucional.
O paragrafo anico do art. 59 da CF/1988, que determinou a regulamentacdo da
elaboracdo, redacao, alteracdo e consolidacdo das leis, resultou na edicdo da Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998. Esse diploma legal apresentou
parametros minimos de elaboracdo do ato normativo, embora néo tenha repercussao
direta sobre o processo legislativo em si. Por outro lado, essa lei, com mais de duas
décadas de vigéncia, pode ter pavimentado o caminho para os primeiros estudos
dogmaticos e empiricos em legistica material e formal.

Ricci (2003) discutiu o conteudo da producéo legislativa federal a partir da
hip6tese de que os atos normativos teriam contetdo paroquial, regionalizado, mas os
dados indicaram que ocorria 0 posto. Segundo o autor, o Congresso tenderia a
produzir “(...) normas de impacto geral e secional e, de forma menos expressiva,
projetos distributivos de impacto amplo”.

Em estudo posterior, Ricci e Tomio (2018) identificaram diferengas nas
agendas legislativas entre Executivo e Legislativo, o alcance limitado da producéo de
leis como resultado de barganha intraparlamentar e a organizacdo do sistema
partidario em nivel estadual. Pesquisadores como Paula (2016) e Salinas (2008)
desenvolveram abordagens de avaliacdo legislativa no Brasil, com enfoque,
respectivamente, nos limites e possibilidades dessa analise e no estudo de caso sobre
as normas de controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para
entidades do terceiro setor.

Limongi e Figueiredo estudaram a governabilidade mediante apoio
parlamentar (2007) e os primeiros esbocos de uma avaliacdo de desempenho do
Poder Legislativo e a influéncia do Executivo na formagdo da agenda legislativa
(2001). J4& Dantas (2013) desenvolveu método de monitoramento dos mandatos
parlamentares. Por sua vez, Clemente (2005) propds a utilizacdo de indicadores para

avaliar as Casas Legislativas sob o prisma da transparéncia.
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Meneguin e Inacio (2014) estabeleceram parametros para uma metodologia
de avaliacdo de desempenho do Legislativo, com foco empirico, mediante a
construcéo de indicadores. A abordagem concentra-se na atividade legiferante, raz&o
pela qual ndo amplia o escopo do desenho de pesquisa para um contexto mais amplo
de atribuicbes associadas ao parlamento como um todo.

O esforco mais conhecido para a constru¢cao metodolégica mais ampla e geral
de avaliagdo de desempenho do parlamento no Brasil foi desenvolvido por Dantas e
Yeung (2013. Ambos os autores elaboraram método de baseado em indicadores,
associados a quatro grandes conjuntos de variaveis. O desenho de pesquisa, fundado
na ideia de accountability, traz dois indicadores identificados com a atividade
legislativa e outros dois com as funcgdes fiscalizadora e transparente.

A Dantas e Yeung (2013) descreveram a abordagem inicialmente sob a forma
de artigo. Posteriormente, os métodos e técnicas foram aplicados empiricamente na
Camara Municipal de Sdo Paulo. Os resultados apresentados por Dantas, Yeung e
Lazzarini (2013) foram discutidos com base nas fun¢gées promovedora, cooperadora,
fiscalizadora e transparente do parlamento.

Em sua forma geral, o método utilizado por Dantas, Yeung e Lazzarini (2013)
foi replicado em outros estados. A titulo exemplificativo, o desenho de pesquisa foi 0
cerne de pelo menos outras duas dissertacdes de mestrado: Jaber (2015) replicou o
método no parlamento de Minas Gerais e Mello (2015), na Camara Legislativa do
Distrito Federal.

A estratégia de Dantas e Yeung (2013) foi estabelecer as bases de uma
estratégia de pesquisa que fosse replicavel em qualquer parlamento brasileiro. Desse
modo, seria possivel avaliar como se dava a atuacdo do Poder Legislativo a partir de
dimensdes funcionais que oferecessem meio para aferir o desempenho dos
parlamentos em suas diferentes esferas. A dupla parte do pressuposto que as
iniciativas entdo existentes ndo permitiam a avaliagdo do parlamento como um todo e
dificultam a comparacédo entre as casas de diferentes esferas de poder (Congresso,
assembleias e camaras municipais).

Por meio da revisdo de literatura, com destaque para o estudo de Praca e
Dantas (2012), Dantas e Yeung (2013) discutem aspectos institucionais do modelo
politico patrio que poderiam incentivar ou dificultar a avaliagéo das casas legislativas

a partir de trés fatores basicos: o sistema eleitoral-partidario; a centralizacdo do
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processo legislativo; e a pratica de regras informais. Para os autores, “foi possivel
notar a existéncia de preocupacfes com estudos capazes de levar adiante a
compreensao sobre o controle social e sobre o funcionamento dos parlamentos,
elencando alguns desafios para esse tipo de estudo”.

Dantas, Yeung e Lazzarini (2013) expressam precauc¢ao na construcdo do
meétodo para ndo avaliar individualmente e nominalmente os parlamentares, mas toda
a instituicdo. Segundo o trio, a elaboracdo do indice revelou-se um desafio, pois
deveria permitir sua replicagcédo em diferentes realidades. Por isso, argumental que “é
importante avaliar o que exatamente esses indicadores se propdem a mostrar, e em
que contexto e condicdes eles sao validos”.

O desafio, segundo os autores, era construir indicadores equilibrados quanto
a complexidade e a disponibilidade de dados em diferentes realidades parlamentares.
Nesse sentido, optou-se pelo método quantitativo que, se por vezes simplifica a
analise, por outro facilita sua replicacdo. Dantas, Yeung e Lazzarini (2013)
argumentam que a qualificagéo da informag&o do indicador poderia demandar muito
tempo para coleta e tratamento dos dados, tornando o detalhamento e a complexidade
da analise tamanha que traria pouca contribuicéo.

André Marcon (2020, p.43-45) discutiu a instrumentalizacdo das formas
propostas desse método sob a perspectiva da capacidade comparativa e da acuracia
dos dados empiricos a partir do dilema da replicabilidade. Como o modelo de Dantas
e Yeung (2013) é composto por parametros simples, ponta que nédo houve pretensdo
de formular indicadores mais complexos.

A estratégia de se valer dos instrumentos formais que documentam a
atividade legislativa deve considerar pelo menos dois aspectos, segundo Marcon
(2020, p. 45): o propdsito do processo e 0s agentes que o conduz. Para o autor, as
regras procedimentais ndo sdo um fim em si, mas o encadeamento de atos para se
alcancar um determinado objetivo ou fim. Essa visdo do processo legislativo &
compartilhada por outros autores, como Oliveira (2016), Del Negri (2011), Cavalcante
Filho (2020) e Silva (2017).

Marcon (2020, p.48-49) alerta que deve ser levada em conta a correlagao de
forcas politicas no parlamento, cindidas em duas grandes massas (apoio
governamental e oposicao), flutuantes as circunstancias politicas. Para o autor, o

aparato procedimental ndo foi formulado para o debate minucioso e democratico das
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proposituras legislativas, que acabam sendo solapadas pelo tensionamento entre
oposicdo e base governista. Por isso, as regras interna corporis S&o
circunstancialmente flexibilizadas, conforme o alinhamento do comando do
parlamento ao grupo politico de interesse.

A opcao proposta por Marcon (2020, p.49) para atenuar esse impacto é
analisar possibilidades de casos concretos e seus impactos nas meétricas de
desempenho do parlamento. O autor sugere a andlise de audiéncias publicas como
estratégia de deliberacdo democratica das proposituras, as atividades conjuntas das
comissoes, a inclusao de processos legislativos na pauta da ordem do dia, a promocao
de substitutivos e emendas parlamentares e a presenca de deputados nas votacdes
em plenario.

Recentemente, Dantas e Yeung (2020) revisaram o desenho de pesquisa que
haviam proposto em 2013 para a constru¢do de indicadores de desempenho do
parlamento. Os resultados empiricos levaram os autores a atualizar a abordagem com
foco mais significativo em transparéncia, accountability e educacao politica. Ambos,
porém, alertam que os parlamentos sdo 6rgdos complexos — como a politica — e uma
visdo minimamente estruturada da instituicdo é relevante para uma sociedade
politcamente educada mediante a consolidacdo fundamentos de transparéncia e
accountability.

Dantas e Yeung (2020, p.128) ponderam sobre o papel da transparéncia na
legitimidade da atuacdo do parlamento. Ha, portanto, relacdo intrinseca da
transparéncia ao direito de acesso a informacdo. Para ambos, € crucial o livre acesso
a informacéo, na medida em que permite a todos — ou pelo menos a maioria dos
cidaddos — participar efetivamente das decisdes politicas relevantes. Trata-se,
essencialmente, de um direito fundamental, como observa Valim (2015, p. 36-37).

A disponibilidade de informacédo também facilita o controle das atividades
estatais. O exercicio de accountability depende da transparéncia para sua satisfacao.
Dantas e Yeung (2020, p.133) definem accountability como (...) a prestagéo de contas
pelos O0rgdos e agentes publicos perante seus representados (...)°, abrindo a
possibilidade de que sejam responsabilizados pelo que decidiram ou fizeram.

O’Donnell (1998) reconhece duas espécies de accountability: vertical
(baseada na possibilidade de troca democratica de representantes e na avaliacédo
popular de seu desempenho, por meio de elei¢cdes periddicas), e horizontal (controle
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das atividades de um oOrgao pelo outro sem relacdo de subordinacdo). Esse autor
reconhece que a pratica de accountability horizontal nos paises latino-americanos &
“fraca ou intermitente”.

A accountability horizontal respalda-se na lei, sendo ativada por agdes ou
omissfes potencialmente ilegais dos agentes publicos, segundo O’Donnell (2001).
Apesar disso, 0 instrumento € deficitario nas democracias latino-americanas,
demandando ajustes a partir de oportunidades estratégicas para melhorar a qualidade
democrética por meio da pluralidade participativa, evitando visdes unilaterais de uma
Gnica dimensado da responsabilidade politica (O’'DONNELL, 2001). Dantas e Yeung
(2020, p.133) enfatizam que apenas a conjuncdo do bindbmio transparéncia e
accountability pode tornar mais efetiva a democracia representativa.

Enquanto transparéncia e accountability s&o instrumentos da democracia
representativa, Dantas e Yeung (2020, p.135) classificam a educacao politica como
valor. Trata-se, portanto, de uma “(...) determinante para a qualidade da democracia
e dos mecanismos de representacao e participagao politica (...)” (DANTAS e YEUNG,
2020, p. 137).

A ideia de valor € muito cara a democracia representativa, pois pressupde
avaliacdo do desempenho das instituicbes no exercicio de suas funcdes
estabelecidas. O aprimoramento da educacdo politica na sociedade tem estreita
relacdo com a efetividade dos instrumentos de transparéncia e accountability. Nesse
sentido, a investigacdo empirica do parlamento conduz ao aperfeicoamento
democratico ao produzir estudos que revelam dimensdes do Poder Legislativo.

N&o se deve esquivar do impacto do parlamento para o Estado e para a
sociedade: a representatividade antecede o fundamento de sua legitimidade. Sob uma
perspectiva sistémica, de matiz luhmanniana, o Poder Legislativo se insere na juncao
dos subsistemas politico e juridico, orientada a operacionaliza¢do do surgimento das

leis, sob a égide do acoplamento estrutural representado pelo texto constitucional.

2.2. Andlise funcional como possibilidade para avaliacdo de despenho do parlamento

A literatura apresenta desenhos de pesquisa relativos a avaliacdo de
desempenho do parlamento ja amadurecidos e replicados na realidade brasileira.

Uma abordagem sistémica, baseada no pensamento luhmanniano, talvez possa
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oferecer uma dimenséo adicional ao que ja esta consolidado no panorama cientifico
da area. A complexidade do parlamento, fruto de sua diferenciacdo, pode revelar
como a instituicdo se autorreferencia e se relaciona as demais no modo como se da
a formacéo da lei.

O método da analise funcional proposto por Luhmann baseia-se na no¢éo de
gue a informacéo regula e torna mais assertiva as condicbes em que a diferenca
constitui uma distingéo da relacdo sistema/ambiente. Trata-se de um “(..) horizonte
particular do mundo da vida ajustado para intengdes especificas (...)", que estabelece
condicbes para a sondagem das diferencas sob determinada forma (LUHMANN,
2016b, p. 73).

Luhmann sugere que a andlise funcional se assemelha a matematica como
técnica tedrica®>. Complexidade, contingéncia e selecdo, enquanto interesses
epistemoldgicos, possuem afinidades com as disposi¢cdes conceituais do método.
Assim, “a analise funcional usa relacionamentos, com o objetivo de apreender o
existente como contingente e o diverso como comparavel” (LUHMANN, 2016b, p. 73).
O método se refere ao que é dado — estados ou ocorréncias — a partir de identificacédo
de problemas, visando uma solucéo possivel, embora nédo seja a Unica®.

A abordagem fundamentada em dados empiricos sobre a tramitacdo
processos de origem parlamentar em comparacao aos projetos de lei externos oferece
aspectos comparativos minimos — particularmente em relacdo ao Poder Executivo,
considerando a baixa incidéncia de proposituras originadas dos demais érgaos. O
modo como o parlamento aprecia as proposituras de diferentes iniciativas reflete o
tensionamento dos subsistemas juridico e politico.

Nesse sentido, propbe-se considerar 0 processo legislativo como
acoplamento operacional, arranjo temporario por natureza entre subsistemas, com o
objetivo de tornar lei uma dada proposta normativa. Assim, a operacionalizacao
procedimental na formagdo das leis poderia ser mensurada ou, pelo menos,
estatisticamente descrita a partir da analise das proposituras tramitadas no

parlamento.

2 Para Torres Janior (2013, p. 252-253), “Luhmann considera que a vantagem analitica dos estudos
empiricos e especializados sobre a apreensao da densidade dos fen6menos seria responsavel pela fragmentacgéo da
sociologia em diversas disciplinas — sociologia do direito, da economia, da estética, da musica, do conhecimento
etc.”.

3 0 estudo de Luhmann (2018) sobre a possibilidade de existéncia de ordem social retoma os fundamentos

do método sociolégico sob uma perspectiva historico-filoséfica ajustada a teoria sistémica.
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A relacdo entre o problema e sua possivel solu¢ao, no viés luhmanniano, ndo
decorre de si mesma, mas como uma referéncia na busca de equivalente funcionais.
Consequentemente, o problema existe se for possivel sistematiza-lo, ou seja,
reconhecer elementos e relacbes que se estabelecem entre si. A presenca de
subsistemas diferenciados dentro de sistemas sociais pressupde o estabelecimento
de novas diferencas no bindmico sistema/ambiente dentro do sistema original.

Trata-se da perspectiva que abriga o nucleo central desse estudo: a
compreensao do Poder Legislativo como resultado da interacdo entre dois
subsistemas: a politica e o direito. Essa possibilidade decorre da propria diferenciacéo
do parlamento nos sistemas sociais — ainda que a autorreferencialidade intrinseca a
instituicdo ndo seja absoluta®.

O Poder Legislativo decorre do desenho tedrico de triparticdo funcional do
poder no Estado®, que por sua vez se origina de conceitos-chave como soberania,
territério e identidade, conforme tratado no Capitulo 1. O que torna o método de
andlise funcional relevante para a formulacdo de uma avaliagdo de desempenho
reside justamente na capacidade do parlamento em construir as regras que, em ultima
analise, permitem propor mudancas em si mesmas — ainda que circunstancialmente
reconfiguradas.

A capacidade explicativa do método de analise funcional depende
fundamentalmente de como é estabelecida a relacao entre o problema e sua possivel
solucéo, observa Luhmann (2016b, p. 74). No caso em estudo, o Poder Legislativo
elabora as proprias regras que regulamentam a formacédo dos atos normativos —
regramento cuja observancia resulta na validade ou nulidade dos comandos legais
propostos — em um ciclo que se autorreproduz continuamente. Se 0 processo
legislativo para uma mesma espécie normativa € o mesmo, independentemente da
iniciativa, haveria diferencas em sua tramitacédo?

Dito de outro modo: o devido processo legislativo contém em si pressupostos

suficientes para indicar que a referéncia aos comandos legais basta por si? Ou

4 Nesse caso, ndo se trata de uma autorreferencialidade absoluta, pois, como observa Neves (2018c, p.147-
151), essa caracteristica deve ser relativizada no contexto de uma modernidade periférica, em que falta forca
normativa a Constituicdo, ou seja, ha um constitucionalismo aparente que esvazia de sentido os comandos
constitucionais.

5 Para Luhmann (2016b, p.76), o conceito de funcéo tem relagdo com um estado de coisas que ultrapassa
a mera continuidade da reproducdo autorreferencial. Esse aspecto conceitual contribui para a caracterizacéo
funcional da atuacdo do parlamento.
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existiiam possiveis mecanismos intrinsecos a serem reproduzidos dentro do
processo que pudessem assegurar — ou, a0 menos, justificar — solucdes aos
problemas que devam ser regulados por lei?

N&o se trata de questdes isoladas, evidentemente: o tensionamento entre 0s
subsistemas politico e juridico pressionam o processo legislativo de modo a
reconfigurar a aplicacéo das regras procedimentais? A possibilidade de se mensurar
a interagéo procedimental na elaborag&o dos atos normativos poderia resultar em uma
avaliacdo de desempenho que possibilite comparacbes com proposicdes de outros
poderes e 6rg&ost?

Trata-se de um problema de investigacgdo que ndo estabelece
necessariamente inequivoca relacdo de causalidade; a proposta de ato normativo
submetida ao devido processo legislativo compreende uma possibilidade dentre
varias, na qual a escolha, em tese, resulta na conversao da quantidade — namero de
projetos de lei, emendas, pareceres etc. — em qualidade — aquilo que efetivamente se
torna lei vigente. Os elementos que constituem a forma de elaboracgao legislativa se
interconectam contingencialmente para reduzir a complexidade, criando certezas, e,
simultaneamente, ampliando a complexidade, ao criar incertezas’.

A forma como as proposituras de iniciativas legislativas distintas se processa
no parlamento talvez possa ser formulada por meio de esquema conceitual de
input/output. Para Luhmann (2016b, p. 228-229), esse esquema permite a
identificacdo da funcéo do sistema com o seu desempenho transformativo, no qual a
estrutura pode ser compreendida a partir das condic8es internas das transformacdes
ocorridas intrinsecamente e em relacdo ao ambiente.

Ha uma busca por equilibrio, em que as entradas (inputs) e saidas (outputs)
de informacdes ndo sejam processadas em excesso ou em déficit. No ambito do
Legislativo, que elabora as proprias regras internas de producdo dos atos normativos,
essa dindmica oferece a chance de comparacdo do contetudo das proposituras de

iniciativa prépria com a encaminhada por outros poderes e 6rgaos.

5 No caso deste estudo, esses elementos constitutivos séo convertidos em critérios minimos de avaliagio
de impacto legislativo a serem observados nas minutas e nas justificativas contidas nos projetos de lei que
tramitaram na ALEGO.

" Gongalves e Villas Bdas Filho (2013, p. 53) avaliam que a realidade do sistema, em Luhmann, é a
realidade de sua contingéncia, o que autoriza escolhas na redugdo de certezas e ao mesmo tempo reproduz
diferenciaces indefinidamente, ora ampliando, ora reduzindo a complexidade.
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O conhecimento operacional do sistema pode ocorrer ainda que as
causalidades sejam hip6teses presumidas — ainda que ndo tenham sido investigadas
em profundidade. Por isso, as suposi¢cdes causais, orienta Luhmann (2016b, p. 74),
tem um carater hipotético, que deve ser discutido na comparacdo. Busca-se
equivalentes funcionais para compreender a dinamica do processamento das
proposituras no parlamento sob uma perspectiva procedimental — no caso, as
proposituras de diferentes érgaos em relacdo ao parlamento.

Do ponto de vista cientifico, a cautela em efetuar o recorte empirico é
necessaria, pois, ao reduzir a complexidade das relacdes estabelecidas a partir do
sistema politico, corre-se o risco de redundar em um grau de simplificacdo que dilui
as relagbes entre os elementos. Portanto, isso poderia tornar qualquer forma de
comparacao esvaziada de sentido ou correspondéncia.

2.3. Atividade legislativa como acoplamento operacional dos subsistemas politico

e juridico

O Poder Legislativo € comumente associado a funcédo que lhe da o nome: a
atividade legislativa. N&o €, evidentemente, a Unica atribuicdo que Ilhe é
constitucionalmente reservada®. O exercicio dessa competéncia acopla
operacionalmente a acdo de dois subsistemas: o Direito e a politica. Esses
subsistemas resultam do processo de diferenciacdo mediante o aumento da
complexidade, de modo que se distinguem em sua reproducdo interna, sendo
fechados do ponto de vista operacional®.

Parece relevante indicar elementos minimos de distincdo entre os
subsistemas. Luhmann (2016b, p. 524) argumenta que o sistema funcional politico
nao possui uma descricdo precisa de si, mas possui equivalente funcionais exatos.
Isso ocorreria porque a forma de comunicacdo (poder) ndo tem o mesmo grau de

precisdo e integracdo que, por exemplo, o dinheiro. Dai, o Estado corresponde a

8 Conforme discutido anteriormente nos itens 1.4 e 1.5.

% Para Gongalves e Villas Boas Filho (2013, p.62-63), esse fechamento operacional é necessario para que
ocorra uma abertura cognitiva do subsistema em relacdo ao ambiente, sendo, portanto, do tipo abertos-fechados.
Isso significa dizer, na medida em que adquirem sua autonomia, esses subsistemas podem ser estimulados pelo
ambiente no processo de diferenciacdo — e reagir a esses estimulos. A abertura, argumentam os autores, esta
relacionada ao conhecimento e ndo afeta as operacBes internas do sistema, que continuam a ocorrer
indefinidamente.
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unidade funcional adicionada ao sistema para descrevé-lo e, a0 mesmo tempo, servir
ao processamento autorreferencial das informacdes.

Ha diferentes percepcdes conceituais de Estado ao longo do tempo, de modo
que essa dificuldade permanece na relagdo com a politica'?. Para Luhmann (2016b,
p. 525), o Estado é a autodescricao do sistema politico — nem toda a atividade politica
compete ao Estado, mas ndo ha politica sem Estado — e representa uma expressao
de sentido que possibilita a concentracdo da autorreferéncia do sistema politico,
tornando-a independente nas avaliagcdes concretas de poder.

Nesse sentido, o Estado deve ser juridicamente capaz — uma unidade de
responsabilidade juridica — na qual as medidas fiscais e soberanas formam o ndcleo
das operacdes politicas. A autodescricdo do sistema politico por meio do Estado
permite o fechamento da autorreferéncia e a articula com elementos de deciséo,
interesse e transformacéo estrutural do ambiente do sistema politico, aponta Luhmann
(2016b, p. 525).

Por outro lado, a caracteristica do direito em se autorreferenciar e
fundamentar em si as proéprias decisdes implica coincidéncia com o ambiente!!. Nao
ha nessa perspectiva “construtivista” a tentativa de representar a realidade fora do
sistema juridico'>. O préprio Luhmann (2016a, p.31) reconhece que essa
caracteristica do ambiente interno do sistema juridico implica na sua autonomia, em
limites auto estabelecidos, codificacdo prépria e filtros de selecdo. A ampliacdo do
sistema o colocaria em risco e dificultaria a determinacéo de suas estruturas.

Para Luhmann (2016a), a sociedade € um ambiente social que autoriza a
autoproducéao do direito e a sustenta. Para o autor, ndo haveria o risco de solipsismo
juridico com a diferenciacdo do direito na sociedade, ao contrario: reforcaria a
identidade do sistema e estabeleceria limites claros de atuag&o. O sentido vincula o
direito ao tempo por meio da linguagem. Assim, o sistema juridico também

compreende a propria sociedade ao se diferenciar dela’?.

10 Isso sera discutido no Capitulo 2.

11O préprio Luhmann (20164, p. 217-218) admite que a apenas o reconhecimento das func@es do direito
ndo explica seu fechamento operativo, pois, para isso ocorrer, demanda estruturas evolucionais especificas para
caracteriza-lo enguanto sistema autopoiético.

12| uhmann (20164, p. 31-32) correlaciona esse aspecto construtivista a autorreferencialidade do direito
como informacdo, que descreve a si e atua dentro das proprias regras resultantes de sua diferenciacdo, que tende a
complexidade cada vez maior do sistema. Essa redundancia tenderia a reduzir o efeito feedback do esquema
input/output.

13 Considerados alguns limites, Luhmann (2016a, p.45-46) que as proprias operagdes do direito
caracterizam sua diferenciacao da sociedade, o que autoriza a reconhecer essa relagdo mdtua mediante o esquema
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O direito ja existia anterior a consolidacao dos Estados modernos, seja sob a
forma de costumes ou codigos. Luhmann (2016a, p.549) indica que, inicialmente, a
principal tarefa estatal era unificar o direito internamente as suas fronteiras —
fundamento de qualquer conceito de soberania. Essa missdo conferiu legitimidade a
legislacdo e tornou a legalidade condicao de existéncia do Estado. Nesse contexto, a
informacéo perpassa os sistemas a partir de cédigos binarios: licito/ilicito (para o
direito), governo/oposicéo (para a politica).

O direito opera na construcao de orientagdes condicionais cuja generalizagcéo
seja harmobnica as expectativas de regulamentacdo, alimentando sua distincédo
sistémica. A politica atua com orientacao finalistica ao tomar decisées que afetam o
sistema como um todo — muitas vezes justificadas em estruturas informacionais tipicas
do sistema juridico. A pretensdo de fechamento operativo entre os sistemas juridico e
politico amplifica as pressfes de um sobre o outro, que se torna congruente na
formulacédo da nocéo de Estado de Direito!4, que expressa a reciprocidade na relacéo
politica/direito.

Apbs a Revolucdo Francesa, essa discussdo deixa o campo da razao e da
moral para se embrenhar na relacao liberdade e necessidade. O Estado de Direito era
— a um so6 tempo — instituicdo juridica e instituicdo politica adaptado a dindmica das
condicBes sociais e das finalidades politicas. Ou seja, o direito se torna também
instrumento para realizacao dos fins politicos.

Por outro lado, a intencéo (politica) do legislador tem papel limitado no sistema
juridico. O modo de operacao do direito que deriva de sua autorreferencialidade e
impacta sua hermenéutica. Para Luhmann (2016a, p.563), as condicfes politicas e a
opinido publica dificultam qualquer pretensa interpretacéo finalistica fundamentada na
compreensao que o legislador tem de uma vontade geral que determine a
operatividade do direito.

A Tabela 1 sintetiza parcialmente essa relagéao entre os sistemas do direito e

da politica.

de input/outpt. A forma de operacdo de producédo e reproducgdo na sociedade ganha sentido na comunicacédo; o
sistema juridico expressa essa operacdo na composicdo de decisdo (sentenca). A externalidade desse limite
constitui-se na prdpria sociedade.

14 Luhmann (2016a, p.571) diz que essa relagéo reciproca tem a ver com o fato de o sistema politico se
beneficiar da codificacdo juridica, por meio do codigo licitude/ilicitude, e o sistema juridico ser favorecido pela
paz e possibilidade de impor coercitivamente suas decisdes.

Esse topico também sera discutido em maior profundidade no Capitulo 2.
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TABELA 1. Aspectos fundamentais do direito e da politica navisdo luhmanniana

Sistemas o _
o Cddigo Medium | Funcao Programa
sociais
Generalizagéo
L o Programas
DIREITO Licitof/ilicito Direito congruente de o
_ _ condicionais
expectativas normativas
. o Tomar decisdes que | Programas
POLITICA Governo/oposicéo | Poder _ o o
vinculem a coletividade | finalisticos

Fonte: Adaptado de Goncalves e Villas Bbas Filho (2013, p. 64)

Se Luhmann orienta as operacfes do direito pelo fechamento do sistema,
Neves (2018a, p. 139-140) relativiza os limites desse modelo. A diferencia¢cdo do
direito € compreendida mediante um modelo binario licito/ilicito por um sistema
funcional. O controle desse “céddigo-diferenga” determina a posicdo do direito na
sociedade, sendo realizado com exclusividade pelo sistema juridico, ocorrendo um
fechamento operativo.

Para Luhmann (2016b, p. 502), a autorreferéncia é a designacao conforme a
medida de uma dada diferenciacdo. “O problema da justica é reorientado para a
guestdo da complexidade adequada do sistema juridico e da consisténcia de suas
decisdes”, observa Neves (2018a, p.140). O modelo luhmanniano do direito moderno
como sistema autopoiético também seria sujeito a restricdes e seria intransponivel
para a realidade brasileira, bem como para a maior parte do mundo (NEVES, 2018c).

No caso do Brasil, ndo ocorre esse fechamento funcional, relacionado a
autorreferéncia, do sistema juridico. Trata-se de obstaculo a determinacdo da
identidade do proprio sistema juridico. “As sobreposigdes particularistas dos cédigos
politico e econémico as questdes juridicas impossibilitam a construcdo da identidade
do sistema juridico. Em vez de autopoiese, caberia falar de alopoiese do direito”,
observa Neves (1996).

O préprio Luhmann (2019, p. 114-117) alertava para a necessidade de
superar a percepcdo do Estado como equivalente de territério dominado
politicamente. Para esse autor, o0 Estado moderno nao poderia mais ser caracterizado
pela dicotomia entre centro e periferia em sua forma contemporanea. Assim, o

principio de autorreferéncia orientado funcionalmente condiciona a diferenciacdo e a

39



capacidade de realizacao do sistema politico. Esse problema também se relaciona ao
comprometimento generalizado da autonomia operacional do direito, que Neves
aponta como caracteristico de paises de constitucionalismo periférico, onde ha uma
“modernidade periférica em contraposicado a uma modernidade central da sociedade
mundial do presente” (NEVES, 2018c, p.15).

Os subsistemas juridico e politico convergem, mediante determinadas
circunstancias, ao Poder Legislativo. Essa jun¢do possui inegavel viés operacional,
estruturado a partir das fungdes constitucionalmente atribuidas ao parlamento.
Quando se considera a principal atribuicdo da instituicéo (a atividade legislativa), nota-
se gue politica e Direito unificam esforcos temporarios em prol de uma operagdo em
comum: a formacdo da norma em abstrato, sob a forma de lei. Pode-se considerar a
ocorréncia de acoplamento operacional entre a atividade juridica (direito) e o exercicio
do poder (politica).

Miranda (2019, p.584) aponta gque a lei resulta necessariamente do processo
legislativo; em outras palavras, de “(...) uma sucesséo de actos de varia estrutura e
relativamente auténomos encadeados para um fim; corresponde ao momento
conclusivo desse processo ou procedimento”. A lei &, portanto, o resultado esperado
da apreciacdo das proposituras em tramite no parlamento.

O processo legislativo tem por objeto a producéo de leis, seja em sentido
formal, seja em sentido material, destaca Cavalcante Filho (2016, p. 37). A elaboracgéo
da lei é, em dado sentido, uma forma de acoplamento operativo entre ambos o0s
sistemas. Nesse sentido, a formacao da lei resulta da sequéncia de atos necessarios
(condicao) para a aprovacdo de atos normativos que condicionem determinado
objetivo (finalidade).

Para compreender estruturalmente as interrelacbes estabelecidas entre os
subsistemas politico e juridico, torna-se crucial a configuracdo dos elementos em
analise. A autorreferencialidade do processo legislativo € intrinseca ao seu
funcionamento. Por isso, a validade das regras de alteracéo e formulacdo normativa
perpassam necessariamente por um escopo previo de prescri¢cdes legais, que, para
serem modificadas, depende desse proprio encadeamento procedimental, sob pena

de nulidade. Nao deixa de ser uma perspectiva epistemoldgica, pois a teoria juridica
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corresponde a uma autodescricdo do direito, embora estabeleca relagcbes com
elementos que interagem com outros subsistemas — entre os quais, a politica®.

N&o se trata das consequéncias ou do estabelecimento de uma relagcéo de
causalidade ao processo legislativo. Luhmann (2016a, p.24) argumenta que iSSO
indicaria a positividade do direito como competéncia decisoéria — 0 que pode resultar
em conflito com o sistema politico. A redundancia da informacéo (no caso, o Direito)
resulta em problema de consisténcia. Significa dizer que a reducao da complexidade
do arranjo das relagBes dos elementos do sistema juridico diante das diferentes
possibilidades torna dificil manter sua consisténcia para o observador externo.

Por outro lado, a relativa interdependéncia entre os sistemas juridico e
politico, mediada pela legislagcéo, possibilita reconhecer a funcdo do parlamento no
equilibrio sistémico. Embora a triparticdo funcional do poder politico resulte na
delegacédo do exercicio de competéncias tipicas e atipicas, a atribuicdo parlamentar
em produzir atos normativos legais também caracteriza sua diferenciacdo sistémica.

O devido processo legislativo relne bases que implicam numa compreensao
autopoiética sobre a producdo legislativa, mas, além disso, admite relativa
simultaneidade entre sistema e ambiente, resultando no temporario acoplamento das
operacdes internas do sistema — e as opera¢cdes que o sistema associa ao ambiente.
Para Luhmann (2016a, p. 590-591), essa caracteristica se revela, por exemplo, na
nocéo de consenso/dissenso na producao da lei.

A Constituicao é simultaneamente “fator e produto de diferenciac¢ao funcional
entre direito e politca como subsistemas da sociedade”, no qual a
constitucionalizacdo é o processo no qual se opera essa distincdo, havendo o que
Luhmann define como “acoplamento estrutural” (NEVES, 2018a, p. 64-65; 2016, p.95-
96). Para Luhmann (2016a, p.590-593), os acoplamentos estruturais “s6 podem
suscitar irritagdes, surpresas e perturbagdes”.

Para Luhmann (2016a, p. 590), o que é acoplado (incluso) tem a mesma
relevancia daquilo ndo é excluido da operacdo. Essa distingdo reforca que o
acoplamento estrutural € essencialmente restritivo — o que facilita a influéncia
ambiental para o sistema. Logo, “a restricdo € condicdo necessaria para a capacidade

de ressonancia, e a reducdo da complexidade € condicdo necesséaria para a

15 O conceito de Estado, observa Luhmann (2016a, p.545-546), tende a nos motivar a ver um sistema-
juridico politico unificado; dai, a necessidade de distinguir as fungdes do direito e da politica — nos modos de sua
implementacéo e operacionalizagdo — para que seja possivel compreender o que as diferencia.
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construcdo da complexidade” (LUHMANN, 2016a, p. 590). Esse papel € exercido
primordialmente pela Constituicdo, conforme observa Neves (2009; 2018a; 2018b).

Note-se que a atividade legislativa ndo exclui a incidéncia do acoplamento
estrutural em sua praxis. Ao contrario: o alinhamento do processo legislativo enquanto
acoplamento operacional depende de sua submissao a Constituicdo. Assim, 0 sistema
supde caracteristicas especificas que orientam estruturalmente seu ambiente?®.

O acoplamento operacional que ocorre no transitorio processo de elaboracdo
legislativa se d& na unicidade de cada proposta de ato normativo; quanto ao conjunto
de producéo legislativa, ha uma constante tenséo entre sistema e ambiente na qual a
escolha de uma decisdo implica na rendncia de outra. O modo com que o Poder
Legislativo exerce sua competéncia legislativa caracteriza sua diferenciagéo funcional,
cuja complexidade n&o exclui sua relagdo com o ambiente.

Percebe-se que o tensionamento caracteristico do processo legislativo possui
implicacdo binaria: a propositura é aprovada ou nao. Essa dualidade é apenas
aparente. A pressao do ambiente pode tanto contribuir para a manutencao do projeto
de lei conforme sua concepgéao original quanto para a sua completa reformulacéo por
meio de emendas parlamentares. Trata-se de peculiaridade da formacéo das leis,
reveladora sobre 0s mecanismos operacionais da juncdo dos subsistemas juridico e
politico, expressa na deliberada intencdo revisora do parlamento ou no
aperfeicoamento conclusivo do Executivo, via sangao/veto.

Torna-se, assim, possivel considerar uma avaliacdo de desempenho do
parlamento a partir da comparacdo das proposituras de iniciativas de diferentes
orgaos que tramitaram pelo Poder Legislativo. O presente estudo parte da premissa
segundo a qual o devido processo legislativo disciplina o modo de elaboracdo e
producdo dos atos normativos enquanto acoplamento operacional transitério e com
objetivo especifico. Nesse sentido, elementos intrinsecos ao rito processual conferem
validade ao processo legislativo, mediante sua observancia, mas nao lhe asseguram

eficacia, eficiéncia e efetividade quanto a sua finalidade?!’.

16 Nas palavras de Neves (2009, p.35), o acoplamento estrutural serve “a promocdo e filtragem de
influéncias e instigacfes reciprocas entre sistemas autdnomos diversos, de maneira duradoura, estavel e
concentrada, vinculando-os no plano de suas respectivas estruturas, sem que nenhum desses sistemas perca a sua
respectiva autonomia”.

17 Luhmann (1980, p.40-47) reconhece que a observancia procedimental assegura a legitimidade da
deciséo juridica. Analogia similar pode ser admitida em relagdo ao processo legislativo, cuja ndo observancia
resulta em inconstitucionalidade — logo, nulidade — da lei.
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2.4. O problema da legislacéo simbdlica

O reconhecimento do processo legislativo como acoplamento operacional
compreende a interacdo entre direito e politica como constante relagdo de
tensdo/distenséo, na qual eventuais desarmonias temporais sdo resolvidas mediante
pressao seletiva, conforme observa Marcon (2020, p.47-49). O sistema juridico atua
dentro de ritmo mais lento, justificando a decisdo com base em sua ordenagao interna,
na amplitude temética onde efetiva suas operacdes. Dai, a importancia que Luhmann
(20164, p. 572-573) confere ao direito na configuracéo politica.

A literatura reconhece que diferentes sistemas pressionam para a producao
de uma decisdo possivel em relacdo a determinado problema, no ciclo de
certezal/incerteza que alimenta o processo de diferenciacéao interna. Para Luhmann
(20164, p. 573), a legislacdo é como se fosse um atalho temporal, se houver pressao
politica o bastante para que se produza o ato normativo — mecanismo célere e
generalizado do que a consolidagéo de uma deciséo judicial.

Do ponto de vista politico, a prépria vigéncia da lei simboliza éxito, pois
representa o sucesso do grupo que detém o poder de tomada de decisdo’®.
Entretanto, esse fenbmeno ndo implica necessariamente na resolucdo do problema,
gue pode persistir apesar da existéncia de lei que se propds a ataca-lo. Esse € 0
fundamento da existéncia de leis simbdlicas.

Neves (2018-A, p.5) reconhece a dificuldade para se estabelecer um sentido
preciso para o conceito de simbdlico. De natureza semanticamente ambigua, esse
termo é usualmente aplicado para designar todos os mecanismos de intermediacéo
entre sujeito e realidade. Portanto, haveria um “meio artificial” que estabelece dado
sentido no modo como sujeito e realidade se relacionam. O autor estabelece distingéo
entre sinais, que se relacionam especificamente a coisa a que se referem, e 0s
simbolos, que séo universais e variaveis.

O sistema simbolico tem relativa autonomia em relacao as intera¢des sociais,
enquanto estrutura de significantes. Essa caracteristica indica o que Lévi-Strauss

classificou como “eficacia simbdlica”. Para Bourdieu (2005, p. 9), os sistemas

18 Luhmann (2016a, p. 573) argumenta gue 0s NOvVos atos normativos tendem a encontrar pouca resisténcia
no sistema juridico, pois ndo se trata de assimilacéo de experiéncias intrinsecas ao direito e nem da transformacéo
do direito existente: &, a rigor, um novo direito.
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simbdlicos somente exercem um poder estruturante porque sédo estruturados como
instrumentos de conhecimento e comunicacao.

Os simbolos séo instrumentos elementares de intera¢éo social, vinculando o
sujeito a realidade. Portanto, podem se apresentar “como veiculo ideoldgico-
legitimador do sistema politico” (NEVES, 2018-A) o que, nessa perspectiva, elimina a
distincdo entre simbdlico e ideoldgico. O sistema simbdlico ndo se limita, porém, a
manutencdo do status quo da ordem politica, mas oferece uma “linguagem
adequada’.

A teoria dos sistemas na visao luhmanniana implica a percepcao do simbélico
como meio de formacéo de unidade, permitindo a continuidade da comunicacdo em
situagdes sociais complexas e contingentes. Desse modo, “a diferenciagdo de cada
sistema social esta associada a sua representagao simbdélica como unidade” (NEVES,
2018-A, p. 20).

O conceito de agir instrumental (relativo a necessidade futura, no sentido de
que a reducdo da complexidade, ja socialmente absorvida, depende de articulacéo
com variaveis simbdlico-expressivas) é contraposto a nocdo de agir simbdlico-
expressivo (relativo a necessidade imediata, que o procedimento ganha sentido na
integracdo motivada de todos com vistas a reducdo da complexidade), aspecto da
teoria luhmanniana que Neves identifica certa confusdo entre o expressivo e 0
simbdlico.

A ambiguidade do termo simbdlico é o que leva Neves a discuti-lo sob
diferentes prismas para que determine o conceito de legislacdo simbdlica. Para o
autor, “a postura simbdlica ndo é caracterizada pela imediatidade da satisfagao das
respectivas necessidades e se relaciona com o problema da solucdo de conflito de
interesses” (NEVES, 2018a, p. 22).

Neves (2018, p.23) diz que “legislacao simbdlica’ aponta para o predominio,
ou mesmo, hipertrofia, no que se refere ao sistema juridico, da funcdo simbdlica da
atividade legiferante e do seu produto, a lei, sobretudo em detrimento da funcéo
juridico-instrumental”. Nesse sentido, para a maioria da populagdo, a propria
experiéncia politica se constitui em ac¢des e vivéncias simbalicas.

Costa Junior (2011, p. 91-92) classifica a proliferacdo desordenada de leis
como envenenamento do ordenamento juridico no Brasil. Para o autor, essa inflacéo

legislativa resulta em atos normativos de vigéncia curta, tornando-os descartaveis,
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especialmente no contexto da administracdo publica. Essa producdo banalizada de
leis pode ser mensuravel ndo apenas quanto ao resultado — conversao em leis — como
também na mera tramitacdo no parlamento.

Ha uma distincdo relevante feita por Neves: o direito é pensado de modo a
referenciar as instituicbes de governo enquanto ideal, sem que sejam concebidas de
modo objetivo e realistico. Logo, a crenga no direito teria a fungdo de “produzir a
aceitacdo do status quo”, encobrindo “as contradi¢des e a irracionalidade” desse
mundo onirico, embora o0 apresente como “um mundo governado pela razdo, sem
contradicbes” (NEVES, 2018a, p. 26). Direito e legislagdo exercem uma fungao
simbdlica que muitas vezes se sobressai em sua dimensao instrumental.

Se para o Direito Positivo as leis s&o meios necessarios para que o legislador
alcance determinado fim, ha expressivo volume de diplomas legais que existem
apenas para regular normas sociais ja reconhecidas — essa forma de atuacao estatal
mediante legislacdo serviria, inclusive, para controle social. Parte das leis
desempenham essas fun¢des sociais de forma contraditoria a sua eficacia normativo-
juridica. Ainda assim, a legislacdo simbolica ndo € mero contraponto da legislacédo
instrumental, alerta Neves, mas uma “alternativa para a direcdo normativo-geral da
conduta” (NEVES, 2018a, p. 30).

Nesse sentido, a legislacdo simbolica € definida por Neves (2018a, p. 30)
como “producgédo de textos cuja referéncia manifesta a realidade é normativo-juridica,
mas que serve, primaria e hipertroficamente, a finalidades politicas de carater ndo
especificamente normativo-juridico”. Mas isso nao significa, observa o autor, uma
simplificacdo que explica ou define essa forma de ato normativo a partir da intencao
do legislador'®,

A confirmacéo de valores sociais indica uma acéao do legislador para resolver
um conflito mediante a mera expedicdo de um ato legislativo, que corrobora junto ao
grupo social uma pretensa preocupagao com seus valores, independentemente de a
norma ter ou nao eficacia. Torna-se, portanto, uma expressao de politica simbdlica ao
diferenciar dado grupo dentro da sociedade, embora possa implicar em gestos de
coesao (NEVES, 2018a, p. 36).

A legislacdo simbolica também pode reforcar a condicdo das pessoas no

Estado ou no governo. Nao se trata de confirmar no plano normativo valores de grupo,

19 Conforme discutido anteriormente.
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mas da producéo de confianca no sistema. Para Neves (2018a, p. 36-37), € uma forma
de atender expectativas sociais e desincumbir o legislador de pressdes politicas, ainda
que nao existam condi¢cdes minimas de efetividades dessas normas, chamadas de
legislacéo-alibi?°.

A legislacéo-alibi tem como funcdo construir uma imagem ativa e responsiva
do Estado diante dos desafios impostos na realidade. Trata-se, portanto, de
manipulacdo e ilusdo capazes de blindar o sistema politico contra as pressoes
externas — logo, desempenha também uma funcéo ideolégica.

Por fim, a legislacdo como compromisso dilatorio serve para adiar a resolucao
de conflitos mediante acordo que se manifesta ndo no conteddo da lei, mas na
prorrogacéo da solucdo para um prazo indeterminado. Para Neves (2018a, p. 36), 0
conflito politico interno € amenizado por uma lei que parece atender aos anseios
progressistas ou partidarios, deixando a solugéo para um futuro incerto.

A eficacia relaciona-se com a “conformidade da conduta dos destinatarios a
norma” (NEVES, 2018a, p. 43) enquanto a efetividade diz respeito “a implementagéo
do ‘programa finalistico’ que orientou a atividade legislativa, isto é, a concretizagédo do
vinculo ‘meio-fim’ que decorre abstratamente do texto legal” (NEVES, 2018a, p. 48).
Raz (2018, p. 272) questiona se a mera conformidade a lei pode ser compreendida
como obediéncia. Nesse sentido, quanto maior a ineficicia e a inefetividade da norma,
maior a falta de vigéncia social ou de caréncia de normatividade da lei.

Neves (2018a, p. 51) afirma que a legislagdo simbdlica “é caracterizada por
ser normativamente ineficaz”, de modo que nao ha concretizagao regular da “relagao

hipotético-abstrata ‘se-entdo’ da ‘norma primaria’ e da ‘norma secundaria”. A parte
empirica desse trabalho nédo pretende classificar ou reconhecer leis simbdlicas a partir
da andlise dos processos legislativos, mas compreender como a auséncia de critérios
minimos de avaliacdo de impacto podem estar relacionados ao resultado da
propositura (sancao/arquivamento).

A concretizacdo das normas constitucionais em ambientes de alta
complexidade social pode acabar sendo seletiva, em razdo de sua expectativa na

sociedade e das divergéncias quanto a sua interpretacdo e aplicacdo. A auséncia de

20 Nas palavras de Neves (2019a, p. 37): “A legislacdo-alibi decorre da tentativa de dar a aparéncia de
uma solucéo dos respectivos problemas sociais, ou, no minimo, da pretensdo de convencer o publico das boas
intengdes do legislador. Como se tem observado, ela ndo apenas deixa os problemas sem solugéo, mas além disso
obstrui o caminho para que eles sejam resolvidos”.
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empenho em antecipar os impactos da lei pode ser um indicio da néo efetividade da
norma proposta.

Nesse sentido, h4 uma diferenciagdo da sociedade quanto as expectativas de
concretizacao dos direitos fundamentais, cuja incluséo dos cidaddos objetiva o Estado
de bem-estar. Essa articulacéo entre politica e direito induz uma regulacéo juridico-
constitucional do sufragio e uma diviséo e distincdo de poderes entre administracao e
politica. Portanto, o conceito a ser utilizado neste estudo ndo se refere as leis
laudatorias, mas tomam por empréstimo a proposta de Neves.

2.5. Politicas publicas no contexto de elaboracéo legislativa

A acédo do legislador em formular um ato normativo sem a preocupacao de
criar pressupostos ou mecanismos que lhe assegurem a eficacia pode resultar em
legislacdo simbodlica, como observa Neves (2018a, p. 31). Esse problema é
condicionado estruturalmente, mediante interesses sociais, e ndo necessariamente da
vontade ou pretenséo do legislador??.

Trata-se de problema particularmente grave na formulacdo de politicas
publicas, cujo ciclo necessariamente perpassa pela atividade legislativa — seja como
deciséo politica autorizativa ou regulamentadora, conforme observa Valente (2018,
p.51). Bucci e Coutinho (2017) argumentam que uma visao juridica tradicional “ndo da
conta de etapas de implementacdo sem as quais promessas legislativas e
constitucionais ndo passam de declaragbes voluntariosas de boas intencoes”.

Valente (2018, p.34) argumenta que a “definicdo de politica publica como
programa resultante de processos juridicamente regulados tem o condéao de explicitar
a utilidade da analise juridica em conjunto com os diversos elementos
tradicionalmente considerados apenas por outros ramos cientificos”. Jorge (2018, p.
83), por sua vez, pondera que politicas publicas ndo podem ser reduzidas as
disposicdes juridicas as quais se relacionam.

O ciclo de politicas publicas comporta um momento de definicéo legislativa ou
regulatéria. Esse ciclo é aqui compreendido como o0 “processo segundo o qual a

formacao do programa de acao governamental em geral percorre um caminho em

2L Neves (2018a, p.33) argumenta que a tipologia da legislagdo simbolica se refere a “confirmar valores
sociais, demonstrar capacidade de acdo estatal e adiar a solugdo de conflitos sociais através de compromissos
dilatorios”, ou seja, de ndo assegurar a eficacia normativa dos diplomas legais.
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estagios, comumente na seguinte sequéncia: estabelecimento da agenda, formulacéo
das alternativas, implementacgéao e avaliagdo” (BUCCI e COUTINHO, 2017, p.319).

A literatura reconhece fases desse ciclo, relacionadas entre si: identificacido
do problema, estabelecimento da agenda, formulagéo da solugéo, tomada de deciséo,
implementacdo e monitoramento e avaliacdo (PINTO, 2008; WU et al, 2014). A
atividade normativa localiza-se em algum momento entre a tomada de deciséo politica
e a implementacdo da politica publica, segundo Salinas (2012, p. 23).

A forma como as politicas publicas sdo estruturadas possui, inevitalmente,
uma dimensao juridico-institucional em sua regulamentacédo. As politicas publicas se
organizam nesses arranjos, que documentam, formalmente, as escolhas politicas de
seu decisor ou executor, como aponta Valente (2018, p. 52).

Por outro lado, séo raras as politicas publicas formuladas exclusivamente pelo
parlamento. Bucci e Coutinho (2017) argumentam que normas infralegais (decretos,
portarias e regulamentos) sdo a substancia de que sao feitas, cotidianamente, as
politicas publicas. Ndo ha, porém, vedacdo constitucional para que o legislativo
formule e proponha politicas publicas, como observam Silva e Lima (2017).

Por outro lado, Cavalcante Filho (2013) identifica um crescimento de
previsdes constitucionais que atribuem ao Executivo a iniciativa de projetos de lei.
Para o autor, o parlamento tem a prerrogativa de concretizar direitos fundamentais e
sociais, tornando compativel sua iniciativa de formular politicas publicas com o texto
constitucional, desde que ndo promova o redesenho de 6rgdos do Executivo. Ele
também argumenta ser inadmissivel que o Legislativo edite meras leis autorizativas
ou invada o espaco destinado ao exercicio da funcdo administrativa.

Jorge (2018, p. 93) argumenta que o processo de elaboracdo das leis e de
atos normativos ndo pode ser compreendido como mera formalidade; pelo contrario,
o desenho normativo possui um carater estratégico na modelagem de politicas
publicas e a¢gbes governamentais. Para esse autor, a legitimacdo da norma esta
atrelada ndo apenas ao cumprimento dos requisitos formais, mas a concretizacéo de
seu conteudo.

A concretizacdo da decisdo politica, no tocante as politicas publicas, é o
resultado do esforgo intencional e consciente pelo qual normas, processos, atores e
instituicdes juridicas desempenham um papel mais relevante, segundo Bucci e

Coutinho (2017). Neste sentido, “o processo legislativo, processo eleitoral, processo
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de planejamento e 0 processo governamental tornam-se proveitosos para a analise
das politicas publicas sob o enfoque do direito”, argumenta Valente (2018, p. 34).

Para Jorge (2018, p.88), as oportunidades de decisdo n&o s&o atos
individualizados e realizados a qualguer momento, mas sequéncias de decisdes
tomadas por diferentes atores e diferentes posicdes institucionais. Desse modo, as
politicas publicas poderiam ser orientadas tanto por leis em sentido formal
(promulgadas pelo Legislativo) quanto por leis em sentido material (atos normativos
regulamentares expedidos pelo Executivo). Essa preocupagao com a efetividade do
ato normativo, crucial no ciclo de politicas publicas, fundamenta a Avaliacdo de
Impacto Legislativo — AlL.

Os critérios adotados para AlL, contido nas propostas de iniciativa
parlamentar e as de iniciativa de outros 6rgaos e poderes, exatamente por nao serem
impostos pela lei, podem indicar a disposicdo do legislador em conferir ao ato
normativo o minimo de justificacéo e previsibilidade dos resultados de sua vigéncia. A
comparacao do modo de elaboracao legislativa entre os diferentes érgaos e a forma
como o Parlamento determina seu resultado norteia a presente pesquisa. Isso tem
particular relevancia nas propostas que tratam de politicas publicas.

N&o se pretende aqui reconhecer empiricamente a constitucionalidade de
cada lei aprovada pelo parlamento, dada que essa competéncia é do Poder Judiciario.
A pergunta a ser feita € como o processo legislativo — enquanto acoplamento
operacional dos sistemas juridico e politico — reflete diferentes prioridades na

tramitacdo das proposituras legislativas no parlamento.
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3 Avaliacado de Impacto Legislativo: conceituacéo e experiéncias

O capitulo discute a AIL conceitualmente na literatura, apresentando suas
diretrizes elementares. Do ponto de vista de sua aplicacdo, contextualiza a aplicacao
da avaliacdo ex ante em diferentes paises e os primeiros esforcos para a sua
implementacéo no Brasil.

Parte da discussao sobre a avaliagdo como a formacédo de um juizo de valor,
estabelecida mediante critérios e dados empiricos. Nesse sentido, destaca-se 0s
requisitos minimos necessarios para a AlL como instrumento de tomada da decisdo

politica.

3.1 AlL, desempenho e politicas publicas

Toda avaliacéo pressupde a formacéo de juizo de valor. No caso das politicas
publicas, essa mensuracao consiste em lhes qualificar prioridades, antecipar suas
consequéncias, identificar o aparato institucional utilizado e produzir os atos que
modificam seu conteudo mediante critérios fundamentados, como indicam Figueiredo
e Figueiredo (1986, p. 108). Para Vianna e Amaral (2015, p. 34), a atividade permite
indicar um juizo e atribuir e conferir valor, de modo que possa ser possivel apresentar
uma manifestacido embasada sobre as acdes do poder publico. E, em sintese, espécie
de accountability, conforme discutido no Capitulo 2.

A baliza que afere fundamentacédo para os trabalhos avaliativos encontra
amparo no método e na técnica de tratamento dos dados. Januzzi (2016, p. 46)
argumenta que a avaliacdo esta relacionada ao esfor¢o analitico para producéo de
conhecimento e informagcdo — necessario para o desenho, a implementacdo e a
validacdo de programas e projetos sociais — mediante abordagens metodolégicas
interdisciplinares da pesquisa social. Uma das finalidades mais significativas da
avaliagdo em pesquisa social é aprimorar processos e procedimentos tendo em vista
a finalidade.

Januzzi (2016, p. 46), ao tratar da avaliagdo de programas sociais, argumenta
gue essa producdo de conhecimento visa aprimorar a gestdo das intervencgoes, por
meio de sua eficacia (cumprimento dos objetivos), efetividade (impactos duradouros

e abrangentes em publico e nas dimensdes sociais alcancados) e eficiéncia (os custos
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em relacdo a complexidade e escala da intervencao). Figueiredo e Figueiredo (1986,
p. 107) observam que a andlise de politicas publicas € geralmente focada no processo
de tomada de decisao e as caracteristicas desse processo. Predominam esforcos que
visam integrar estratégicas metodologicas de natureza quantitativa e qualitativa, como
observa Vianna e Amaral (2014, p.25-26).

A avaliacdo de impacto legislativo insere-se nesse contexto como instrumento
de andlise prévia dos potenciais resultados de uma determina proposta normativa.
Para a literatura, a AIL esta intimamente vinculada ao processo de decisdo politica
como uma ferramenta de apoio fundamentada na necessidade, impacto, alcance,
efeitos e a efetividade das propostas normativas em elabora¢do. Em suma, um estudo
técnico que orienta o agente politico a efetivar uma dada decisao.

Morais (2010, p.17) conceitua avaliagdo de impacto normativo como “‘um
processo analitico de gestdo de qualidade das normas juridicas”. O objetivo é
antecipar os efeitos desses atos normativos na realidade mediante estudo técnico
para embasar, em tese, a melhor deciséo politica possivel — consequentemente, uma
atuacdo mais efetiva, eficaz e eficiéncia do Poder Publico. O autor indica que a
avaliacdo prévia de um ato normativo poderia indicar se a proposta é realmente
necessaria para solucionar um dado problema, esclarecer como se dara a atuacao
estatal para resolver a questdo, identificar quais as opc¢des possiveis para a
Administracdo Publica e antecipar possiveis distorcbes na distribuicdo do impacto
entre os destinatérios da futura norma.

Se avaliacdo de impacto normativo € o género, a analise ex ante das leis é a
espécie. Meneguin e Silva (2017, p.18) identificam duas espécies do género: a
Avaliacdo de Impacto Regulatorio (AIR) e a Avaliagdo de Impacto Legislativo (AIL).
Bucci e Coutinho também reconhecem a mesma subdivisdo: a primeiro tem foco na
producdo normativa infralegal e a segunda, legal.

Para a OECD (1997, p. 7), a AIR abrange uma série de métodos com vistas a
avaliar de forma sistematica 0s impactos positivos e negativos dos regulamentos
propostos e vigentes. Esse escopo conceitual € ampliado por Patricia Valente (2010,
p.89), que define a AIR como instrumento que permite o controle da atividade de
regulacdo do Estado mediante a realizacdo de procedimento administrativo, com
objetivo de analise das medidas que serdo adotadas com base em evidéncias

empiricas.
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Nota-se que o Decreto federal n°® 10.411, de 30 de junho de 2020,
recentemente conceituou a andlise de impacto regulatério no inciso | de seu art. 2°,
segundo qual é o procedimento de avaliacdo prévia de atos normativos infralegais a
partir de um problema regulatério determinado. Essa avaliacdo deve, segundo o
dispositivo, conter informacdes e dados sobre os efeitos provaveis para subsidiar a
tomada de deciséo a partir de sua razoabilidade e impacto.

A AIL — a exemplo da AIR — também se preocupa com a instrumentalizacdo
do aspecto decisoério na elaboracdo do ato normativo, mas numa perspectiva legal,
cuja competéncia para apreciacdo é privativa do parlamento. Isso ndo significa de
modo algum que o Executivo ndo possa realizar a andlise ex ante de projetos de lei,
pois detém iniciativa privativa. Para Castro (2013), a “avaliagao legislativa da-se por
meio da apreciacao dos efeitos reais ou potenciais resultantes da aplicacdo de uma
norma”.

Meneguin e Silva (2017, p.18) indicam que o “controle de qualidade prévio da
intervencao estatal” ainda € uma dimensao pouco explorada. A AlL pode aferir
antecipadamente o grau de qualidade de um determinado ato normativo legal e
permitir que a legislagcdo seja calibrada de forma adequada para “uma eficiente
coordenacao dos incentivos postos a sociedade e com o atingimento de objetivos que
promoveram o aumento de bem-estar social’.

Os autores indicam que apenas por meio da avaliacao € possivel determinar
se as ac¢les dos atores politicos foram orientadas pelo melhor interesse da sociedade
ou se atenderam aos proprios interesses. Por isso, a analise prévia permite
compreender se um conjunto de possibilidades concretas foram levadas em
consideracdo na escolha de meios, métodos e alternativas — ou se esses atores
apenas atenderam compromissos eleitorais.

Castro (2013) indica que a avaliacdo legislativa se reveste de um carater
metddico: possui instrumentalizagdo para fundamentar a decisédo politica com base
em impressodes ou intuicdo. Para esse autor, a AlL deve ser construida com base em
dados e técnicas estabelecidos cientificamente. Essa premissa é ainda mais evidente
na formulag&o de politicas publicas. Boa parte delas € organizada no plano infralegal,
ainda que autorizadas por lei.

A avaliacdo de impacto das leis poderia muito contribuir na previsibilidade do

ciclo de politicas publicas, compreendido como o “processo segundo o qual a

52



formacdo do programa de acdo governamental em geral percorre um caminho em
estagios, comumente na seguinte sequéncia: estabelecimento da agenda, formulacéo
das alternativas, implementacéo e avaliagcao”, indicam Bucci e Coutinho (2017, p.319).

Para Bucci (2013, p. 78), a participacdo do governo no processo legislativo é
limitada, em principio, por respeito a titularidade do parlamento como detentor dessa
funcdo. Segundo a autora, trata-se de um fato: a direcéo politica esta conectada com
a distribuicdo das fungcbes normativas entre os 6rgdos de Estado. Nesse sentido, o
Poder Legislativo nado teria “(...) interesse no exercicio de iniciativas ou participacao
mais ativa na formulacé@o ou nas decisGes de politicas publicas que possam acarretar
onus eleitorais, na hipotese de insucesso ou sucesso apenas parcial de sua
implementagao”.

Geralmente, as politicas publicas resultam de arranjos politico-institucionais,
de modo a compreender os intrincados processos de construcdo institucional e a
promocado de uma avaliacdo integrada dos aspectos e dimensdes juridicas. Portanto,
a visao juridica tradicional “ndo da conta de etapas de implementagcdo sem as quais
promessas legislativas e constitucionais ndo passam de declarac¢des voluntariosas de
boas intengdes”, segundo Bucci e Coutinho (2017).

A avaliacao de impacto legislativo, portanto, englobaria todas as informacfes
gue implicam a formacéo de uma norma. Bucci e Coutinho (2017) indicam que a AlL
perpassa a andlise dos motivos que demandam a intervencao estatal, as acdes
planejadas para desenvolver a iniciativa, a competéncia dos agentes que deverao
implementa-la, a harmonia da norma com o ordenamento juridico e seus possiveis
impactos. Reyder (2016, p. 23) argumenta que a participacdo do cidaddo na
formulagéo da lei tem natureza de controle social das decisdes legislativas.

A avaliacdo de impacto legislativo integra a Legistica Material e deve ser
aplicada para analisar os possiveis impactos de uma futura lei, como indicam
Meneguin e Silva (2017, p. 19) e Caggiano (2020, p. 299). Em sintese, o instrumento
permite aferir a qualidade da lei enquanto expressao de sua efetividade. O ato
normativo estaria assim calibrado de modo a conseguir alcancar os objetivos que
justificaram a sua existéncia no ordenamento juridico. A seguir, sera discutida a

experiéncia internacional em AlL.
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3.2. A Avaliacdo de Impacto Legislativo: experiéncias internacionais e nacional

A AIL é realizada ostensivamente em paises europeus e algumas nacdes do
continente americano, como Canada e México. Na Europa, Morais (2010) coordenou
a elaboracéo do primeiro guia sistematizado de avaliacdo de impacto normativo em
lingua portuguesa. O trabalho aproveitou a experiéncia europeia a partir do modelo
proposto de andlise de impacto regulatério pela Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD), consolidando a praxis existente nos paises
europeus.

Kassmayer (2017, p. 24) analisou os modelos de AIL vigentes no Canadéa e no
Reino Unido, descrevendo as particularidades de cada um dos paises e 0 processo
de evolucdo da andlise ex ante das proposituras legislativas. Segundo ela, o Canada
conseguiu desenvolver uma importante cultura juridica para a producéo de leis de boa
qualidade; no Reino Unido, a AIR deve ocorrer no inicio da concepcédo da politica
publica para que ndo seja um instrumento que a justifique retrospectivamente.

O alto grau de comprometimento do Canadd e do Reino Unido com o
planejamento legislativo distinguem ambos o0s paises do Brasil, além da
preponderancia do Executivo como formulador de politicas publicas, como observa
Kassmayer (2017, p. 45). Essa autora explica o sucesso da AlL nesses paises como
o resultado de compromisso politico, a definicdo de responsabilidade dos atores, o
treinamento dos agentes que vao implementar a politica, a transparéncia e a
participacdo popular na tomada de deciséo.

Castro (2013) menciona que a Alemanha ndo prevé nenhuma forma de
avaliagéo legislativa em sua Constituicdo, mas determina ao legislador observar os
principios da eficacia, da proporcionalidade e da eficiéncia. Esse autor diz que a AlL
estd em estado bem avancado de desenvolvimento na Suica, com alto grau de
institucionalizacéo, e, nos Paises Baixos, tem sido tema de diversos estudos.

Embora paises como Estados Unidos e Canada avaliem suas Casas
Legislativas ha algum tempo (VOLDEN e WISEMAN, 2009; KASSMEYER, 2017), a
afericdo de impacto nos parlamentos brasileiros tem sido realizada de maneira
sistematizada apenas recentemente (MENEGUIN, 2017; DANTAS et al., 2013). No
Brasil, houve esforcos para adaptar a analise ex ante das leis para a realidade de

algumas casas legislativas, como o Senado Federal e a Assembleia de Minas Gerais.
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A obra mais conhecida no Brasil foi realizada pela Consultoria Legislativa do
Senado Federal, que indica cenarios e perspectivas para a aplicacdo da avaliacao de
impacto legislativo no pais. As primeiras pesquisas cientificas sobre o tema na
academia comecaram a ganhar espaco nos ultimos cinco anos. Desde os estudos
pioneiros de Fabiana Soares (2004; 2007; 2016), Natasha Salinas (2013) e Felipe de
Paula (2016), comecaram a surgir entidades especializadas, como o Observatoério
para a Qualidade da Lei, vinculado a Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Minas Gerais.

A Lei Complementar n°® 95, de 26 de fevereiro de 1998, cumpriu o disposto no
paragrafo unico do art. 59 da CF/1988 ao instituir normas para a elaboracéao, redacéao,
alteracdo e consolidacdo das leis. Contudo, n&o incluiu no texto normativo
instrumentos para aferir a qualidade das propostas legislativas.

O Decreto federal n°® 4.176, de 28 de marco de 2002, tentou suprir essa
limitacdo, oferecendo subsidios para uma analise ex ante em seus anexos. Esse
diploma infralegal seria depois revogado pelo Decreto n°® 9.191, de 1° de novembro de
2017, cujo escopo abrange tdo somente o Executivo federal. Apesar desses avancos,
a AlL continua sendo facultativa no pais.

Apesar de significarem um primeiro passo para a avaliacdo de impacto
legislativo — pelo menos no Governo federal — esses decretos ndo resolveram 0s
problemas de qualidade da lei. Faillace Neto (2020, p. 158) sugere que muitas normas
propostas pelos deputados ndo tém como objetivo resolver problemas, mas produzir
discursos e sinalizacdo politica — sdo, a rigor, legislacdo simbdlica, conforme a
perspectiva tratada por Neves (2018c).

Faillace Neto (2020, p. 161-175) indica que permanecem desafios persistentes
no Executivo, apesar da existéncia de regulamentacdo infralegal. A saber: o
enfrentamento de controvérsias juridicas; a omissdo do dever de legislar; o uso de
linguagem que dificulta a compreensdo da norma; a incompletude de impacto
orcamentario e financeiro; decretos ndo numerados e normas ocultas; o ambito de
aplicacdo do ato normativo;, o problema da vigéncia e vacatio legis; a
desburocratizagdo; a questdo das medidas provisérias; o limite da atuacdo dos
conselhos profissionais; e a avaliagao posterior dos efeitos do ato normativo.

O Poder Legislativo ainda ndo enfrentou amplamente o problema da qualidade

das leis por meio de mecanismos normativas, com efeitos em todas as esferas
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publicas. Os 6rgaos técnicos do Congresso possuem uma estrutura robusta para a
avaliacdo das proposicoes legislativas de iniciativa parlamentar, mas ndo ha uma
avaliacdo sistematica de impacto legislativo — embora isso nao signifique a dispensa
de analise criteriosa de sua qualidade, conforme aponta Vieira (2017, p. 61-62). Nos
estados e municipios, essa auséncia € ainda mais significativa.

Meneguin e Silva (2017, p.22) indicam que € um desafio incorporar ao devido
processo legislativo instrumentos que permitam um desenho mais qualitativo das
acOes governamentais, embasado em critérios técnicos e evidéncias concretas, para
atender as demandas da sociedade. Vieira (2017, p.61-67) aponta que a
racionalizacéo do processo legislativo perpassa a assessoria das Casas Legislativas,

a delimitacédo dos projetos de lei relevantes em relacdo ao seu impacto, a tramitacao
conjunta de proposicoes e a consolidacdo das leis — muitas vezes sob
responsabilidade dos Executivos estaduais.

No Brasil, as pesquisas nesse campo tendem a ser concentradas na esfera
federal, como observa Sclegel (2018, p. 280). Para esse autor, avaliar os Legislativos
em profundidade, em suas diferentes esferas, teria de levar em consideragéao influéncias
de dinamicas verticais, entre Unido, Estado e Municipios, o0 que pode inclusive resultar
em ganho analitico, considerando a posi¢ao intermediaria das Assembleias Legislativas.

O crescente desenvolvimento dos estudos de AIL ainda reforcam a
necessidade de que a analise de desempenho do parlamento também absorva uma
dimenséo de racionalidade decis6ria — ndo mais como o resultado em abstrato da
formulacdo de um reconhecimento da vontade geral, mas como instrumentalizacao
racional do processo de elaboracédo normativa.

Para o direito, o processo pressupde uma sequéncia de atos ordenados e
relacionados entre si para se alcancar um objetivo especifico. No caso, a formacédo da
lei por meio do processo racional da opinido e da vontade, segundo Barbosa (2010,

p. 76-77), como discurso de justificacdo das normas juridicas.

Embora a AlL ndo seja requisito obrigatorio, sua inclusdo como procedimento
inicial do devido processo legislativo traria ganhos qualitativos para a elaboracéo de
atos normativos. O item a seguir discute a formacgé&o do processo legislativo e como a
incorporacao da AlL reforcaria a legalidade e a legitimidade das propostas apreciadas

pelo parlamento.
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3.3 Requisitos de contetdo na AlL

A avaliagdo de impacto legislativo conecta a intencdo de inserir no
ordenamento juridico norma nova por meio de decisdo racional — ou pelo menos
empiricamente embasada — mediante analise prévia de sua viabilidade. Essa analise
ex ante estabelece relacdo de causa e consequéncia em diferentes dimensdes:
politica, social, econémica, juridica, cultural, financeiro-orcamentaria e cultural.

Além disso, a proposta deve oferecer op¢des ao decisor politico, como observa
Volden et al (2009), Salinas (2013), Soares et al (2016), Paula (2016) e Meneguin
(2017). Nao se trata, evidentemente, do controle jurisdicional dessas leis. Barcellos
(2020, p.90), inclusive, reconhece como direito fundamental a justificagcdo no
procedimento de elaborag&o normativa.

A inclusdo da avaliagdo ex ante das proposituras normativas ao devido
processo legislativo daria as acdes governamentais desenhos com base em
evidéncias sélidas e critérios estabelecidos. A concretizacao da decisdo politica seria,
no tocante as politicas publicas, o resultado do esforco intencional e consciente pelo
gual normas, processos, atores e instituicées juridicas desempenham um papel mais
relevante, segundo Bucci e Coutinho (2017).

As oportunidades de decisdo ndo sdo atos individualizados e realizados a
qualquer momento, mas sequéncias de decisdes tomadas por diferentes atores e
diferentes posic¢des institucionais. Nem todo programa ou a¢éo estatal € normatizado
por lei, mas por regulamentacdo infralegal pelo Executivo, segundo Jorge (2018,
p.88). Apesar disso, “no Poder Legislativo se concentra o foco da deciséao,
especialmente no que tange aos resultados futuros que advirdo da aprovacdo das
proposi¢des”, aponta Vieira (2017, p. 68).

Apos a definicdo do problema, dos objetivos da legislacdo e de possiveis
cenarios alternativos, o decisor politico (seja o administrador publico ou o legislador)
deve considerar circunstancias hipotéticas, mediante mecanismos de avaliacédo
prospectiva. Esses instrumentos visam garantir que a edicdo da norma considere
“todas as informacdes pertinentes e conselhos de grande qualidade” e envolve “o
estudo de todas as opc¢des de aplicagdo das politicas em questéo, a realizacdo de
uma avaliagédo de impacto normativo e a organizagdo de consultas apropriadas”,
indica Jorge (2018, p.113).
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Bucci e Coutinho (2017) indicam que o aspecto processual (a participacao das
decisGes que formam o texto normativo) e o aspecto formal (a sequéncia de atos
processuais que resultam na criacdo da norma) sao pontos relevantes do modo como
as normas sdo construidas. Por isso, as categorias normativas devem ser simples e
claras, de modo que sejam compreendidas pelos destinatarios leigos, reduzindo
disputas de sentido entre aplicadores “especializados” e “técnicos”.

Para Jorge (2018, p.98), a legitimacao da norma esté atrelada ndo apenas ao
cumprimento dos requisitos formais, mas a concretizacdo de seu contetdo. A eficacia
tem relacdo com a definicdo clara dos objetivos da lei; a efetividade diz respeito as
atitudes observaveis e os comportamentos da populacdo-alvo, podendo ser por meios
coercitivos ou indutivos; e a eficiéncia demanda que 0s meios previstos na lei sejam
proporcionais ao objetivo estipulado, podendo ser expressa como produtividade.

Assim, incorporada ao processo legislativo, a avaliacdo de impacto legislativo
torna o processo decisério mais consistente, pelo menos embasado, na formulacéo
de novas leis. H& correlacéo entre a legitimidade do processo de formacao da norma,
que decorre de sua constitucionalidade, e a legalidade, estabelecida no respeito ao
encadeamento procedimental dos atos que resultam na nova lei.

Meneguin (2010) observa que a AIL deve ser utilizada para analisar os
impactos resultantes da aplicacdo de uma legislacdo, conservando-se seu potencial
de efetividade (comportamento dos destinatarios da norma em conformidade ao
esperado), eficacia (com vistas a assegurar os objetivos preestabelecidos) e eficiéncia
(relacao de custo/beneficio).

Utiliza-se geralmente se abordagens quantitativas e qualitativas de modo a
examinar as possibilidades normativas para que seja tomada a melhor decisao
politica. Trés requisitos minimos de AIL sdo enumerados por Meneguin (2010):
contextualizacdo juridica (evitar avaliacdo espulria e desprovida de contexto
institucional), analise custo-beneficio (determinar a eficiéncia econdmica global) e
analise econdmica complementar com implicacdo para equidade e justica social
(verificar o grau de concentragéo de custos e beneficios).

Por sua vez, Morais (2010, p.27-28) sugere quatro tarefas basicas de qualquer
estudo de AIL. Séo elas: identificacdo geral do contexto da acdo publica e seus

objetivos, com as possiveis alternativas e seus respectivos impactos; a realizacao de
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consultas; a avaliacdo comparativa das opcbes sob o prisma da relacdo
custo/beneficio; e a identificacdo de instrumentos de monitoramento e avaliacao.

Morais (2010, p.29) orienta que o contexto da atualizagcdo publica oferece um
diagndstico a partir da identificacdo e do reconhecimento do problema. Por isso, 0s
objetivos devem ser bem definidos e detalhados, mensuraveis, realistas, atingiveis e
temporalmente delimitados, indicando os impactos diretos e indiretos de cada opcéo
(causalidade entre escolha e efeitos, identificacdo dos destinatérios, caracterizagdo
de horizonte temporal de producao de efeitos e fatores de risco e incerteza).

As consultas tratam da abordagem dos destinatarios afetados e sua
contribuicdo potencial para a elaboracdo do ato normativo, conforme orienta Morais
(2010, p. 41). Em relacdo a avaliagdo comparativa das opcdes de atuacdo publica,
Morais (2010, p. 42) indica que podem ser feitas a partir analises de eficiéncia ou
analises complementares (impacto distributivo, sensibilidade, risco, custos
administrativos etc.).

A andlise de eficiéncia (ou econdmica) se vale de métodos analiticos de
andlise custo/beneficio, custo/eficacia e analise multicritérios. O modelo de referéncia,
segundo Morais (2010, p. 44), é a analise custo/beneficio, baseada em cinco passos:
classificacdo dos impactos (custos e beneficios de cada opcéo); calculo da dimenséo
afetada por cada custo/beneficio; métrica de custo/beneficio com atribuicdo de valores
monetdarios para cada unidade dos indicadores/ definicdo do horizonte temporal de
custos/beneficios/ e calculo de beneficio liquido atualizado de cada opg¢éao politica.

Morais (2010, p. 54) aponta que as analises complementares de
custo/beneficio visam identificar as opcdes socialmente mais eficientes. E composta
por analise de impacto distributivo (informa sobre “ganhadores” e “perdedores” das
opcdes que geram beneficio liquido, analise dos custos administrativos (visa aferir se
a medida aumentou ou diminuiu quantitativamente encargos procedimentais,
burocraticos e de pessoal e destinatarios) e analise de incerteza e avaliacdo de risco
(trata-se da antecipacdo de eventos incertos).

Por fim, Morais (2010, p. 58) trata da identificacdo de mecanismos de
monitorizag&o, avaliacao e revisdo do ato normativo. No contexto da pesquisa, essa
etapa se revela crucial, pois a existéncia de previsdo de acompanhamento das

medidas permite aferir seus resultados ap0s a vigéncia do ato normativo, viabilizando
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a realizacado de accountability horizontal pelo proprio parlamento, demais érgéos e
sociedade em geral.

Para esse estudo, essas diretrizes gerais da AlL foram aglutinadas em cinco
quesitos: objetivos, diagnéstico, previsdo de monitoramento e avaliacao,
contextualizacdo juridica e estudos de impacto econbmico, social e
orcamentario/financeiro. Em razédo da néo obrigatoriedade de promocao de AIL no
processo legislativo realizado em Goias, esses requisitos foram modulados ao minimo

possivel, considerando pelo menos em uma dimensdo meramente referencial.
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4 Aspectos metodologicos

A discusséo teodrica e conceitual promovida ao longo dos capitulos 1, 2 e 3
embasa a construcdo das hipéteses que serdo testadas a partir de banco de dados
autoral. Partindo da premissa de que o processo legislativo é o acoplamento
operacional temporario dos subsistemas juridico e politica, com o propésito de
converter uma propositura em ato normativo vigente, o resultado esperado esta
relacionado a variavel examinada.

Levanta-se a hipotese de que a tramitacdo no parlamento goiano tende a
priorizar proposituras de iniciativas externas em detrimento daquelas formuladas pelos
proprios deputados. Essa influéncia externa pode estar relacionada a alinhamento
politico entre o parlamento e o Poder Executivo, com impacto sobre o resultado dos
projetos de lei. Portanto, haveria um baixo desempenho dos projetos de lei
parlamentar em comparacao aos demais 0rgaos.

Simultaneamente, acredita-se que o desempenho do parlamento tende a ser
maior com relag&o as iniciativas externas do que aquelas formuladas pelos deputados.
Essa diferenca decorreria de critérios como iniciativa, orientacao ideoldgica, tempo de
duracdo do processo e conversdo em lei, entre outros. Espera-se que a realidade
identificada no Congresso pela reviséo de literatura seja similar no contexto estadual.

Outra hip6tese a ser testada é que, apesar da ndo obrigatoriedade da AlL no
processo legislativo, a presenca de requisitos de AIL tende a aumentar o percentual
de proposituras convertidas em ato normativo vigente. Considerando que a atividade
legislativa é a principal funcdo do parlamento, espera-se maior conversdo de
proposituras que contenham elementos minimos de avaliagdo de impacto legislativo.
Também se supde um gradativo crescimento nas proposituras parlamentares relativas

as politicas publicas.

4.1 Desenho da pesquisa: linhas gerais

A analise empirica da pesquisa se baseia exclusivamente num banco de
dados de natureza autoral. Isso significa que os dados utilizados sdo de tipo primario,
armazenados em software de edicdo e planilhas e passivel de serem atualizados. Tal

empreendimento mostrou-se necessario porque o acervo documental da ALEGO é
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constituido de arquivos tipo microfilme de 1947 até 1999 e, a partir de tal ano até
momento corrente, em parte por arquivos fisicos e em parte por arquivos digitalizados
tipo PDF.

A construcao do banco de dados permite, dessa forma, que os dados possam
ser analisados de maneira sistematica. A partir dos dltimos 10 anos, é possivel
encontrar no site da ALEGO boa parte do teor dos processos, ainda que a comparacao
com outras fontes seja necesséria para assegurar a fidelidade dos dados. Por isso,
optou-se por utilizar apenas informac¢des do periodo disponibilizado para consulta
geral, permitindo o controle social dos resultados obtidos neste estudo.

Os processos legislativos até 1999 sédo acessados por meio do equipamento
Microfilm Scanner 300 I, da Canon, que nao permite a conversdo do microfilme em
PDF. Para isso, é necessario imprimir todo o documento e submeté-lo a nova
digitalizacdo. Espera-se que ocorra atualizacdo de hardware/software para que o
arquivo documental da Alego seja efetivamente disponibilizado a sociedade por meio
do Portal de Transparéncia.

Portanto, as informagdes coletadas sdo predominantemente originadas nos
autos disponibilizados no sitio eletrénico da Alego. O desenvolvimento do sitio
eletrbnico do parlamento goiano pode auxiliar a compreender as lacunas existentes
nas informacdes disponibilizadas dos processos legislativos. N&o foi possivel
identificar a data exata em que o Portal de Transparéncia da Alego foi ao ar pela
primeira vez, mas foi possivel apontar alguns momentos importantes no processo de

divulgacao do cotidiano do parlamento goiano.

4.2 Sintese histérica do desenvolvimento do sitio eletronico

Em setembro de 1998, foi disponibilizada a primeira verséo do sitio eletrénico
da Alego??. Esse prot6tipo concentrava informacgées basicas sobre o funcionamento
da Casa Legislativa, com enfoque maior para a divulgacédo de noticias institucionais.

Ao longo dos anos o site recebeu gradualmente novas informacdes, até sofrer

22 Disponivel em https://portal.al.go.leg.br/noticias/98014/20-anos-de-internet. Ultimo acesso em 17 ago.

2020.
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reformulac6es mais profundas para se adequar a Lei n°® 12.527, de 18 de novembro
de 2011, que regulamentou o acesso a informacao no pais?3.

Nota-se que houve um crescente acréscimo de informagdes no site. Em abril
de 2009, foram anunciadas medidas de maior transparéncia com regras para
divulgacéo de verba indenizatéria e viagens internacionais?*. Em agosto de 2011, foi
lancada uma nova versédo do portal da Assembleia, cujas funcionalidades permitiam
acesso por smartphones e recursos interativos?>.

Em setembro de 2013, foi langcado novo sistema de buscas no Portal da Alego,
com a indicacdo de ajustes que adequam o site as determinacdes da Lei de Acesso a
Informac&o?®. Pouco mais de um ano depois, em outubro de 2014, novo ajuste no site
incluiu informagfes sobre a atividade legislativa, como aprovacdo de projetos e
requerimentos; controle da presenca dos parlamentares; programas e acoes; diarias
e verba indenizatéria; contratos e licitacdes; e quadro de pessoal com nome,
matricula, lotacéo e remuneracdo?’.

A principal ferramenta de informacdes sobre processos legislativos — Opine
Cidadao — foi disponibilizada em 18 de outubro de 2016, com o objetivo de tornar a
atividade do parlamento mais transparente?®. Esse recurso do Portal da Alego é o
mecanismo utilizado para acompanhamento publico dos processos legislativos em
tramitacdo. A Ultima grande reformulacdo ocorreu em fevereiro de 2020, com a
divulgacédo da atual versédo do site?°.

As frequentes modificagcbes no sitio eletrdbnico da Alego, com a gradual
incorporacdo de novas informacdes, indicam que ha oportunidades de constante
aperfeicoamento. Por outro lado, séo timidas as acdes de resgate histérico, com baixa

adicao de informacdes legislativas antigas.

23 O Estado de Goias publicou ato normativo prdprio para regulamentar o acesso a informacio, sob a
forma da Lei n® 18.025, de 22 de maio de 2013, que disp8e sobre o acesso a informacdes e a aplicacdo da Lei
federal n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, no ambito do Estado de Goias, institui o servi¢o de informagéo ao
cidadao e da outras providéncias.

24 Disponivel em https://portal.al.go.leg.br/noticias/22274/assembleia-anuncia-medidas-para-garantir-
mais-transparencia. Ultimo acesso em 17 ago. 2020.

25 Disponivel em https:/portal.al.go.leg.br/noticias/42973/novo-portal. Ultimo acesso em 18 ago. 2020.

% Disponivel em https:/portal.al.go.leg.br/noticias/59466/portal-da-assembleia. Ultimo acesso em 18
ago. 2020.

27 Disponivel em https:/portal.al.go.leg.br/noticias/66776/portal-da-transparencia. Ultimo acesso em 18
de ago. 2020.

2 Disponivel em https://portal.al.go.leg.br/noticias/81494/assembleia-lanca-o0-opine-cidadao-para-
garantir-mais-transparencia-ao-legislativo. Ultimo acesso em 18 ago. 2020.

2 Disponivel em https:/portal.al.go.leg.br/noticias/107896/site-da-assembleia-passa-por-reformulacao.
Ultimo acesso em 18 ago. 2020.
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Ha lapsos informativos que ainda ndo foram acrescentados ao patriménio
digital de informacBes do parlamento goiano, como a inclusdo de processos
legislativos em arquivos no formato PDF ou a inclusdo de emendas parlamentares no
espelho de tramitacdo. Espera-se que a memoéria processual legislativa seja
integralmente disponibilizada no futuro, pois o devido processo de formacéo das leis,
enguanto patrimonio coletivo, revela muito sobre o desenvolvimento politico, social e

econdmico do Estado.

4.3 A formacédo do banco de dados

O estudo orienta-se pelo método hipotético-dedutivo, fundamentado na
andlise de conteudo dos processos legislativos para a formacdo de um banco de
dados estruturado em variaveis parametrizadas em dados categdricos como rotulos.
Utilizou-se a também a coleta de dados quantitativos gerais (dos atos normativos que
ingressaram no ordenamento juridico em diferentes séries histéricas e contagem de
tempo média de tramitacdo dos processos na ALEGO).

A analise dos processos legislativos para a tabulacdo de dados na série
histérica exigiu cruzamento de diferentes meios para assegurar a redundancia das
informacdes — e, consequentemente, sua confiabilidade. Foi formado um espelho de
tramitacdo a partir das informacdes compiladas na ferramenta Opine Cidadao e no
Diario Oficial da Assembleia Legislativa. Esses arquivos digitais contém o nimero do
processo, autor, ementa e espelho de tramitacéo.

Em razdo do volume de dados e da necessidade de se cumprir prazos
processuais do mestrado profissional em Direito e Politicas Publicas da Universidade
Federal de Goias para defesa de dissertacdo, o recorte temporal se da entre 2014 e
2018, mas, em pesquisas futuras, almeja-se atualizar o banco de dados para a
totalidade dos anos em que se possui informacgdes sobre proposi¢cdes legislativas. Ao
todo, foram analisadas 5.255 proposituras no periodo.

Por meio do Opine Cidad&o, foi inserido no campo de busca o numero do
processo legislativo. Desde 2012, praticamente todos os autos possuem tanto o
espelho de tramitagdo quanto o arquivo em formato PDF. Cada arquivo foi
armazenado em um drive virtual, cujas pastas foram separadas por ano, para

conferéncia na tabulacdo dos dados. Quando néo foi possivel recorrer ao Opine
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Cidadao, utilizou-se edicdbes do Diario Oficial da Assembleia Legislativa,
disponibilizadas desde agosto de 20073°.

Para cada ano de andlise do processo legislativo, foi elaborada um arquivo
proprio em software de edi¢do de planilhas. Cada processo foi analisado a partir de
25 variaveis, que compdem o dicionario do banco de dados, disponibilizado no
apéndice. Os dados utilizados de tramitacédo estao atualizados até 30 de setembro de
2020.

Também foi construida outra tabela, com dados macro processuais, como
guantidade anual e total de processos legislativos, de atos normativos sancionados
ou promulgados por espécie, e requerimentos. A atual configuracdo da aba
Requerimentos do Portal de Transparéncia da Alego nao retorna os resultados por
etapa (embora exista o filtro), dificultando identificar quais foram respondidos,
arquivados ou finalizados3!. Também foi considerada distingdo entre propostas de
resolucao legislativa entre aquelas que tratam do Regimento Interno e outras com
efeito normativo (alteracdo na estrutura de cargos, divulgacdo de verba indenizatéria
etc.).

4.4 Critérios para identificacdo das categorias associadas as variaveis

O preenchimento do banco de dados deu-se com critérios prévios,
fundamentados na revisdo da literatura cientifica e nos atos normativos que
regulamentam a atividade parlamentar em Goids — especialmente a Constituicdo do
Estado de Goias e o Regimento Interno da Alego. Foram considerados trés grandes
grupos de variaveis: dados gerais do processo legislativo, elementos minimos de
analise de impacto e tramitacao processual.

Os dados gerais consideram o numero do processo legislativo, o ano de
proposicéo, a espécie normativa proposta, a iniciativa, a autoria, o partido politico do
propositor e as areas tematicas pertinentes. Os dados de andlise de impacto

consideram a caracterizacdo da proposta enquanto politica publica ou néo, e a

% Disponiveis em https:/transparencia.al.go.leg.br/gestao-parlamentar/diario. Ultimo acesso em 25 set.

2020.
31 Disponivel em https://transparencia.al.go.leg.br/gestao-parlamentar/assuntos-
legislativos/requerimentos. Ultimo acesso em 30 set. 2020.
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existéncia de diagnostico prévio, previsdo de monitoramento e avaliacdo, objetivos,
contextualizacao juridica e impacto econémico, social e financeiro.

Por fim, os dados sobre a tramitacdo consideram o0 processamento da
proposta na Comissédo de Constituicdo, Justica e Redacao da ALEGO; a existéncia
de emendas parlamentares; a data de inicio e conclusdo dos autos; o tempo de
tramitacdo; o encerramento da matéria; a existéncia de solicitacdo de tramite em
urgéncia; a existéncia de veto e a decisao legislativa de sua manutenc&o ou rejeicao;
e a situacdo atual do processo legislativo. Essas diretrizes que nortearam a analise
documental dos processos legislativos e a tabulacdo dos dados sdo indicadas a
sequir.

Em relacdo as espécies normativas, foram consideradas cinco ao todo:
proposta de emenda constitucional e projetos de lei ordinaria, lei complementar,
resolucdo legislativa e decreto legislativo®?. Importante ressaltar que oficios
mensagem encaminhados pelo Executivo podem ser convertidos em minutas de
decretos legislativos, a exemplo da indicagdo de nomes ao Conselho Estadual de
Educacdo e ao cargo de conselheiro nos Tribunais de Contas do Estado ou do
Municipio. Nao foram considerados processos legislativos especificos de veto parcial
e total ou comunicacao de licenca parlamentar para a formacao do banco de dados.

Em relacdo aos oficios encaminhados pelo Poder Executivo, foram
considerados somente aqueles que tratam originalmente de proposicdo de ato
normativo. Ou seja, ndo foram considerados aditamentos a processos legislativos,
vetos a autégrafos de lei e encaminhamento de convénios, relatérios ou demais
comunicacdes, como escoamento de prazo legal para sancéo.

Em relacédo aos vetos, o banco de dados absorve o veto ao associa-lo ao
projeto de lei que lhe deu origem. Essa decisdo permite associar a negativa de sancao
do Governador do Estado com a proposta legislativa em sua origem, possibilitando
analises sobre eventuais conexdes entre veto e autoria, por exemplo.

A variavel iniciativa indica qual o 6rgao responsavel pela proposicdo do ato
normativo: Executivo, Legislativo, Judiciario, Ministério Publico, TCE, TCM,

32 Embora o art. 18 da Constituicdo Estadual de Goias conste a previsdo de leis delegadas no inciso IV,
elas ndo foram consideradas na analise, pois exigem prévia autorizacdo legislativa e foram utilizadas rarissimas
vezes. O Estado de Goias possui 11 leis delegadas, todas elas datadas de 2003, e podem ser acessadas no enderego:
https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao?ano=&autor=&categoria_legislacao=&conteudo=&date=
&ementa=&numero=&periodo_final_diario=&periodo_final legislacao=&periodo_inicial_diario=&periodo_ini
cial_legislacao=&qtd_por_pagina=10&tipo_legislacao=4. Ultimo acesso em 29 set. 2020.
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Defensoria Publica e iniciativa popular. A autoria do projeto foi aplicada apenas aos
parlamentares — quando se trata de matéria de iniciativa de outro 6rgédo, foi
considerado apenas o cargo do propositor, e ndo 0 seu nome.

A variavel sobre partido politico foi correlacionada ao deputado autor quando
propés o ato normativo. Ou seja, foi considerado o partido ao qual o parlamentar
propositor pertencia na data em que o processo legislativo comecou a tramitar. Por
isso, ndo € incomum que numa mesma legislatura deputado tenha propostas
legislativas por diferentes legendas.

A data de mudanca de legenda dos parlamentares foi consultada a partir do
proprio sitio eletrdnico da ALEGO?. Quando essa informacéo ndo estava disponivel,
foram consultados os sites do TRE/GO e do TSE. Em alguns casos, as informacoes
foram conferidas com as divulgadas em portais de noticia, em particular Jornal Opcéo,
O Popular e A Redacéo.

A variavel area tematica identificou 48 categorias diferentes. Nem sempre
uma proposta de ato normativo encaixa-se em uma Unica categoria, como titulo de
cidadania ou declaracao de utilidade publica, por exemplo. Foram consideradas trés
variaveis associadas a area tematica, classificando da mais relevante para a menos
relevante, quanto ao teor da matéria a ser regulamentada.

Importante destacar que ha relativa subjetividade nessa classificacdo. Para
mitigar o impacto dessa classificacdo na caracterizacdo dos dados, adotou-se como
critério palavras-chave e a estrutura finalidade da norma, ambito de aplicacédo
concreta e meio/mecanismo/instrumento para sua eficacia. Por exemplo, uma
proposta que trata de campanha de prevencdo ao HIV nas escolas publicas foi

classificada como saude, educacao e campanha informativa.
4.5 Variaveis baseadas em critérios de AlL
Conforme discutido anteriormente, a avaliacdo de impacto legislativo ndo e

requisito obrigatério do devido processo legislativo3*. Por outro lado, os critérios

apontados pela literatura especializada — segundo o0s quais baseia-se a decisao

3 Disponivel em https:/portal.al.go.leg.br/legado/legislatura. Ultima consulta em 29 set. 2020.

34 Apesar disso, o art. 113 do Regimento Interno da ALEGO determina que os projetos devem obedecer
a técnica legislativa, sob risco de serem devolvidos ao autor para “(...) p6-los na devida forma”. Ja o art. 114 do
mesmo diploma expressa que a propositura deve conter a enunciagdo da vontade legislativa e ser motivada, por
escrito, embora o autor possa justifica-la verbalmente.
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politica — indicam o minimo de preocupacao do propositor do ato normativo com uma
minima fundamentacao. Essas diretrizes foram convertidas em variaveis, identificadas
na andlise da minuta e/ou da justificativa de cada um dos processos legislativos.

Ha uma varidvel que reconhece a proposta de ato normativo como politica
publica ou ndo. Os critérios adotados para esse reconhecimento foram discutidos
anteriormente na secao tedrica dessa dissertacdo. A operacionalizacdo do conceito
de politicas publicas se d& a partir de construcao de variavel de tipo binaria.

Considerou-se politica publica a proposta que implemente ou aperfeicoe
alguma acédo publica nova ou previamente existente, ou seja, que visam atacar um
determinado problema com uma solucdo especifica. Sabe-se que boa parte das
politicas publicas sdo gestadas pelo Poder Executivo ou mesmo construidas por atos
normativos infralegais. O objetivo neste estudo é identificar as tentativas do
parlamento em propor politicas publicas estruturadas ou o aperfeicoamento daquelas
existentes.

Propostas que criam direitos ou deveres ndo foram consideradas politicas
publicas por si apenas — bem como matérias meramente autorizativas. Foram
caracterizadas como politicas publicas os projetos de lei que indicassem solucbes
estruturadas para demandas publicas, com clareza de objetivos, procedimentos e
resultados. Essa definicdo esta relacionada diretamente com a existéncia de avaliacao
prévia de impacto da norma proposta, cujos critérios indicam a clareza do legislador
ao tentar resolver o problema.

A variavel sobre existéncia de diagndstico implica na existéncia de
contextualizacdo minima do problema a ser resolvido/mitigado pelo ato normativo.
Trata-se da expressa caracterizacao do desafio a ser superado, indicando nexo causal
e possiveis solucdes. Adotou-se como critério basico a compreensédo do quadro geral
mediante descricdo e uso ordenado de dados/informacdes.

Essa variavel esta diretamente relacionada a outra, que trata dos objetivos da
proposta, com foco na finalidade do ato normativo, ou seja, na intencao legislativa ou
no resultado esperado. Todas as propostas legislativas atendem a algum objetivo, por
menos relevante que seja, portanto, foi o Gnico critério comum a todos os projetos de
atos normativos.

A terceira variavel amparada em critérios de AIL é a previsdo formal de

monitoramento e avaliacdo dos resultados da medida a ser implementada. Essa
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previsdo € fundamental no ciclo de politicas publicas, mas também desempenha
importante papel na atividade fiscalizatoria do parlamento. Tentou-se identificar
iniciativas legislativas que tenham metas claras, objetivas e mecanismos de
mensuracao de resultados somente na minuta do projeto de ato normativo, pois sua
mencao na justificativa ndo teria efeito concreto nenhum.

Foram considerados esfor¢os, ainda que minimos, para acompanhar 0s
resultados da norma proposta, como a producao de relatérios e dados, a divulgacéo
de resultados e até a realizacdo de audiéncia publica posterior a vigéncia. Ou seja,
medidas que permitam mensurar o resultado do ato normativo, considerando o
contexto no qual foi elaborado. Ndo foram consideradas como esforcos de
monitoramento e avaliacdo a mera incumbéncia de determinar a algum 6rgdo a
fiscalizagdo da execugéo do ato normativo.

A variavel que trata de impacto econdmico, social e financeiro difere-se do
diagnéstico, pois visa antecipar estimativas do resultado da vigéncia do ato normativo
ou do seu custo. O diagnéstico esta relacionado a caracterizacdo do problema; o
impacto, aos meios de sua resolugdo. Somente foram contabilizadas as propostas
com impacto aquelas que continham dados e informacfes consistentes com metas
claras — indicacdes vagas ou subjetivas nao foram levadas em conta.

Do ponto de vista econémico, trata-se da indicacdo do efeito da proposta
sobre agentes, ambiente e resultados econdmicos; sob o prisma social, dos
beneficiarios e indicadores de desenvolvimento humano e/ou similares; e, por fim, do
aspecto financeiro/orcamentario, das consequéncias fiscais e orcamentarias da
medida sobre a administracéo publica e seus érgéos.

Também nao foram consideradas informacdes como “a proposta é coerente
com PPA”, “ndo ha impacto orgamentario”, “os recursos serdo consignados no
orcamento” ou expressdes equivalentes, pois ndo indicam impacto. Assim, a variavel
relaciona-se diretamente com o custo/beneficio da medida a ser regulamentada.

A variavel que trata da contextualizacdo juridica considerou a mencéo a
qualquer outro ato normativo como fundamento de justificacéo da proposta legislativa.
N&o se considerou a profundidade da analise juridica realizada, mas simplesmente a
sua existéncia ou ndo. Para essa classificagdo, a referéncia considerada foi a
existéncia de dispositivo legal, jurisprudencial ou doutrinario. Nao foi considerada a

manifestagéo de relatoria ou voto em separado na Comissdo Mista, Comisséo de
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Constituicao, Justica e Redacado ou qualquer outra comissao permanente. Embora o
parecer do relatorio, o voto em separado ou a proposi¢cdo de emenda parlamentar
geralmente contenham elementos de andlise juridica (geralmente mais profunda e
detalhada que a prépria matéria analisada), foi considerada a proposta conforme

apresentada pelo autor.

4.6 Variaveis sobre tramitacao processual na ALEGO

As regras de tramitacdo do processo legislativo na Alego sao fundamentadas
em trés diplomas normativos basicos: a Constituicdo Federal, a Constituicdo Estadual
e 0 Regimento Interno da Alego. O devido processo legislativo indica uma série de
atos encadeados com a finalidade de tornar uma proposta de ato normativo em
diploma vigente.

O parlamento goiano obedece as linhas gerais de elaboracdo legislativa
prescritas pela Lei Superior, mas possui suas particularidades. Portanto, foi pensado
um conjunto de variaveis que cobrissem 0s principais incidentes processuais no curso
da apreciacéo de proposituras legislativas pelo parlamento goiano.

Em linhas gerais, a proposta recebe um namero de protocolo e precisa ser
lida em plenario, com publicacdo preliminar, para iniciar seu tramite na Casa
Legislativa®®. Durante a sessdo em plenario, os parlamentares decidem se a matéria
€ objeto de deliberacdo. Os projetos remetidos pelo Governador do Estado néo
passam por essa apreciacdo preliminar, conforme indica o art. 118 do Regimento
Interno da ALEGO. ApGs esse procedimento, o texto € encaminhado para a Comisséo
de Constituicao, Justica e Redacéo (procedimento normal) ou para a Comissao Mista
(quando solicitada a tramitacéo de urgéncia, nos termos do caput do art. 22 da Carta
Goiana).

A variavel que trata da tramitacdo na CCJ engloba também a Comissdo
Mista3®. Regimentalmente, a CCJ avalia a técnica legislativa da proposta, ou seja, 0s
“aspectos constitucional, juridico, legal, regimental, de técnica legislativa e redacéo

dos projetos, emendas ou substitutivos”’, dentre outras atribuices. JA a Comisséo

% Conforme 0 § 1° do art. 111 do Regimento Interno da ALEGO.

3 Segundo o art. 39 do Regimento Interno da ALEGO, a Comissdo Mista é “a reunido de trés ou mais
comissdes, com a participacdo obrigatéria das Comissdes de Constituicdo, Justica e Redacao; Tributagdo, Finangas
e Orgamento; e da Comissdo a qual compete opinar sobre a matéria”.

37 Transcrigdo da redagdo do art. 45, II, “a”, do Regimento Interno da ALEGO.
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Mista discute nas sessdes extraordinarias as matérias em regime de urgéncia e de
iniciativa parlamentar, que ndo receberam parecer dentro do prazo legal ou vencido o
prazo de vista, desde que formalmente requerida.

Foram consideradas cinco possibilidades no resultado da analise da
proposicdo na CCJ e na Comissdo Mista: aprovada, rejeitada, com parecer pelo
apensamento, retirada de pauta a pedido do autor e sem informacéo disponivel®.
Inicialmente, foi considerada a indicacao de diligéncia pelo relator ou por voto em
separado como possibilidade, mas, como medida interlocutéria para embasar a opgao
politica, foi descartada dada a sua transitoriedade. Uma futura versdao do banco de
dados podera indicar a diligéncia nas comissdes como uma variavel propria,
permitindo a andlise do aprimoramento da propositura e sua relacdo com o resultado
(arguivamento, sang&o ou veto).

A variavel seguinte indica a inclusdo de emendas ou substitutivos no processo
legislativo. Ha trés momentos em que podem ser incluidas emendas na propositura:
durante sua tramitacdo na CCJ, na apreciagdo em alguma outra comissao
permanente ou durante a primeira votacao em plenario. Para a formac¢éo do banco de
dados, foram consideradas a mera proposi¢cdo de emenda (modificativa, supressiva
etc.) ou substitutivo, e ndo necessariamente a sua inclusdo na redacao final. Essa
opcéao deu-se como indicacao de preocupacédo parlamentar em aprimorar o projeto de
ato normativo.

Essa classificacdo indica a apresentacao de emenda na CCJ ou na comissao
tematica pertinente, na primeira votacdo em plenario e em ambos os casos. Também
foi considerada a ndo apresentacdo de emenda no curso do processo legislativo e a
auséncia dessa informagé&o no sistema disponibilizado pelo parlamento.

As datas de inicio e conclusdo dos processos legislativos também foram
consideradas. Foi considerada a data de apresentacédo no plenario como comeco da
tramitacdo o processo, sob a forma dia/més/ano. J& a concluséo do processo adotou
como critérios a data da aprovagcdo do processo em segunda votacdo ou de seu
arquivamento na comissao ou de seu apensamento. Quando ndo ha uma decisao
legislativa definitiva, foi considerado que o projeto continua em tramitagcéo. Todos os

dados utilizados estéo atualizados até 30 de setembro de 2020.

3 O art. 33 do Regimento Interno da ALEGO traz esses critérios.
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Importante mencionar ainda que autografos que receberam veto parcial ou
total ndo foram considerados na datacdo. Esses processos tiveram como data de
encerramento sua aprovacdo em segunda votacdo ou a data da ultima decisao formal.
Uma futura versdo do banco de dados podera considerar o tramite dos vetos, que
recebem nova numeracéo de protocolo, o que permitiria identificar o tempo médio de
sua apreciacao.

O tempo total de tramitagao foi realizado automaticamente pela planilha de
dados, considerando o dia de inicio e o dia final através da fungéo “Dias”, subtraindo
a data final da data inicial. Por isso, o0 dado em questdo deve ser considerado dias,
sem diferenciar feriados e finais de semana no computo total.

Outra variavel indica se a matéria foi encerrada ou ndo. Ou seja, se houve
uma deciséo final para os autos ou se ainda esta pendente. Também foi incluida a
classificacdo de informacdo ndo disponivel, o que permite aferir a situacdo de
transparéncia na Casa Legislativa. Do mesmo modo ocorre com a indicacao se houve
ou nao pedido de urgéncia.

As trés ultimas variaveis do banco de dados contemplam o aperfeicoamento
do ato normativo. A primeira indica se o0 processo legislativo foi vetado parcialmente
ou totalmente; se nédo foi, considera-se sancionado. A excecdo esta quando nao
houver disponibilidade dessa informacdo ou quando ndo se aplica, o que ocorre
quando ha arquivamento, promulgacao, apensamento, retirada a pedido do autor ou
outro incidente processual.

A manutencdo ou ndo do veto considera ainda sua ndo apreciagao. O ideal
seria que o banco de dados trouxesse também a data de recebimento dos vetos para
que possa ser aferido o sobrestamento da pauta, conforme o § 5° do art. 23 da
Constituicao Estadual. Em futura versao, espera-se que o banco de dados acrescente
essa informacdo em razdo de sua relevancia.

Por fim, a variavel sobre a atual situagdo da propositura. Foram identificadas
oito destina¢des do projeto de ato normativo a partir do exame do processo legislativo:
convertido em lei, promulgado, arquivado, solicitada a devolug&o pelo autor, apensada
a processo semelhante, aguardando apreciacdo de veto, ainda em tramitacdo e
informacdo ndo disponivel. Essas categorias resumem o aperfeicoamento do ato

normativo, ou seja, o produto da elaboracao legislativa.
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Ha de se fazer algumas observacdes nesta variavel. O arquivamento
considera tanto a rejeicdo da propositura pela CCJ ou pela comissdo tematica
pertinente da propositura. Como ha uma variavel propria sobre a tramitagdo na CCJ,
guando houver arquivamento poder ser consideradas duas possibilidades: a rejeicao
material do processo pela comissdo tematica ou término da legislatura. O art. 124 do
Regimento Interno da ALEGO estabelece que, encerrada a legislatura, seréao
arquivadas todas as propostas que ndo tenham pareceres favoraveis de todas as
comissodes ou tenham sido aprovadas em primeiro turno ou sejam de iniciativa popular
ou de outro poder ou 6rgao de estado.

A categoria referente a remocéo do processo da pauta pelo autor segue as
regras do art. 142 do Regimento Interno da ALEGO, seguindo o qual, o propositor
pode requer, por escrito, a retirada desde que a proposta ndo tenha parecer favoravel
em uma comissao e contrario em outra. Nesse caso, cabe ao plenario decidir — nos

demais, a competéncia para a retirada € do presidente da Mesa Diretora.
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5. Desempenho e atividade legislativa: evidéncias empiricas

O capitulo discute os resultados identificados a partir do banco de dados
construido para a pesquisa. Aborda-se inicialmente uma contextualizacao geral sobre
o0 ingresso de normas no ordenamento juridico a partir de suas trés principais
espécies: emenda constitucional, lei complementar e lei ordinaria.

Em seguida, apresentam-se os resultados relativos ao desempenho do
parlamento goiano a partir da tramitagdo processual, considerando variaveis como
ano, espécie normativa, iniciativa, autoria, orientacdo ideolégica e area tematica.
Também séo indicadas observacdes sobre tramitacdo, incluindo a apreciacdo dos
processos legislativos na Comissao de Constituicdo, Justica e Redacao (CCJ) e a
existéncia de emendas parlamentares.

Por fim, discute-se o desempenho da ALEGO a partir de dimenséao
fundamentada em critérios de avaliagdo de impacto legislativo, considerando
proposituras gerais e relativas a politicas publicas. Considera-se a formulacéo dos
indicadores a partir do resultado esperado, ou seja, a conversao do projeto em lei

complementar ou ordinaria.

5.1 Aspectos gerais dos atos normativos no Estado de Goias

Inicialmente, analisa-se o contexto geral dos atos normativos aprovados pelo
parlamento goiano na série historica iniciada em 1947 (leis ordinarias) e em 1989
(emendas constitucionais e leis complementares). A apresentacao das informacfes
abaixo reline séries histéricas maiores que a utilizada na composi¢cdo do banco de
dados, mas ressalva-se a necessidade de considerar as informacfes a partir do
reconhecimento de diferentes realidades sécio-politicas ao longo do tempo.

Desde 1947, Goiéas teve trés diferentes Constituigcbes, segundo os critérios
adotados pela Secretaria de Estado da Casa Civil*®. A CF/1988 estabeleceu o prazo
de um ano para que os Estados apresentem suas respectivas cartas. A Constituicéo

do Estado de Goias, promulgada em 5 de outubro de 1989, consumiu 232 dias de

3% Ao todo, foram as cartas de 1947, 1967 e 1989. As profundas modificagcGes promovidas pela Emenda
Constitucional n® 1, de 1967, ndo caracterizam uma nova Constituigdo. As informagdes estdo disponiveis em
https://www.casacivil.go.gov.br/sobre-goias/criacao-dos-municipios.html?view=article&id=8174:constituicoes-
anteriores&catid=157#:~:text=G0i%C3%A15%2C%20a0%20longo%20de%20sua,%C3%A9poca%20em%20qu
e%20foram%20criadas. Ultimo acesso em 18 nov. 2020.
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trabalho?C. A titulo de comparacéo, os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte
consumiram 613 dias ao todo. A possibilidade de ajustar o texto constitucional
encontra respaldo no art. 60 da CF/1988, com excecdo das chamadas clausulas
pétreas*'. Para Silva (2017, p. 318), trata-se do reconhecimento de que a Constituicdo
nao é eterna, imutavel.

A CEGO/1989 prevé dispositivo semelhante em seu art. 19. O texto
constitucional goiano é simétrico a Carta da Republica: para ser emendado depende
da votagdo em dois turnos e aprovacgao por trés quintos dos votos dos deputados
estaduais, conforme estabelece o § 1° do mencionado art. 19. A Lei Maior de Goiés ja
recebeu 65 emendas desde entdo — essa possibilidade consta do art. 60 da CF/1980
e do art. 19 da CEGO/1989.

O Grafico 1 indica as emendas constitucionais promulgadas entre 1990 e
2019, demonstrando relativa estabilidade na edicdo de emendas constitucionais pelo
constituinte derivado em Goids. Nota-se que apenas em trés anos nao houve
nenhuma emenda promulgada, com picos de promulgacdo em 1997 e em 2019. Nota-
se tendéncia de relativa estabilidade na promulgacédo de emendas, com média anual

de 2,17 proposituras no periodo observado.

Grafico 1 — Emendas constitucionais entre 1990 e 2019
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Fonte: elaboragdo préopria a partir do Sistema Legisla, da Secretaria de Estado da Casa Civil

40 O Portal da Alego realizou uma série de reportagens histéricas sobre o periodo. O trabalho esta
disponivel em https://portal.al.go.leg.br/noticias/105044/agencia-de-noticias-celebra-0s-30-anos-da-constituicao-
estadual-com-reportagens-e-documentos-da-epoca. Ultimo acesso em 30 nov. 2020.

410 § 4° do art. 60 da CF/1988 estabelece que ndo podem ser abolidos do texto constitucional a forma
federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a separacao dos poderes; e os direitos e garantias
individuais.
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As leis complementares séo atos normativos integrativos, de eficacia limitada,
gue tratam de principios institutivos ou da criacdo de 6rgaos, segundo Silva (2017, p.
322). Essa espécie normativa passou a compor o ordenamento juridico patrio a partir
da promulgacédo de 1988. Goias, atualmente, possui 159 leis complementares, com
tendéncia de crescimento, conforme observa o Graéfico 2.

A partir de 2009, nota-se crescimento na sancao de leis complementares em
Goiés. Chama a atencao que essa espécie normativa infraconstitucional, de aplicacao
material especifica, ganhou maior impulso em Goids ap6s 20 anos de vigéncia da

Constituicdo Goiana.

Grafico 2 — Leis complementares entre 1989 e 2019
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Fonte: elaboracao prépria a partir do Sistema Legisla, da Secretaria de Estado da Casa Civil

A atual série histérica das leis ordinarias vigentes em Goias inicia-se a partir
da Constituicdo Estadual de 1947, com publicac&o dos primeiros diplomas normativos
legais no mesmo ano. A numeracgao das leis obedece ao disposto no inciso Il do § 2°
do art. 1 da Lei Complementar estadual n® 33, de 1° de agosto de 2001. Esperava-se
gue houvesse um crescimento significativo da quantidade de leis ingressas no
ordenamento juridico goiano apdés a promulgacdo de 1988, mas os dados indicam
algo diferente, conforme o Grafico 3.

Deve-se considerar que 0s picos de proposi¢cao entre 1958 e 1967 tem relagéo
com seu contexto histérico. As competéncias legislativas estaduais nesse periodo
eram diferentes das que vigoram atualmente. Em 1963, houve o pico de produc¢ao

legislativa na série historica, com 709 leis ordinarias sancionadas no ano. Apos 1964,
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com a deposicao do governador Mauro Borges, houve reducao nas sancoes de novas
leis, com a identificacdo de um Unico novo ato normativo em 1969 — nesse periodo,
predominaram a edicdo de decretos-leis, ou seja, de diplomas legais que nao
dependem de aprovacgédo prévia do parlamento.

Grafico 3 — Leis ordinarias entre 1947 e 2019
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Fonte: elaborag&o prépria a partir do Sistema Legisla, da Secretaria de Estado da Casa Civil

Gradativamente, comeca a ocorrer uma retomada das atividades do Poder
Legislativo, com maior consisténcia apos 1989. Desde entédo, a elaboracdo dos atos
normativos ganhou regramento proprio e tornou-se cada vez mais sofisticada. O item
a seguir discute os primeiros resultados apresentados a partir do banco de dados
autoral, elaborado para essa pesquisa.

5.2 Aspectos gerais da tramitacdo de processos legislativos (2014-2019)

O art. 18 da Constituicdo Estadual estabelece seis espécies de atos
normativos, dos quais apenas as leis delegadas*? ndo foram incluidas no banco de
dados em razdo de sua especificidade historica e restrita aplicacdo concreta,
conforme discutido no capitulo 4. O § 1° do art. 18 da Carta goiana determinou que a
elaboracao, regulacao, alteracdo e consolidacéo das leis seria regulamentada por lei

42 Essa espécie normativa era prevista na Carta de 1969, segundo Silva (2017, 327); a CF/1988 ainda
admite a possibilidade, desde que previamente conferida pelo parlamento ao Chefe do Poder Executivo.
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complementar, cuja observancia assegura o fundamento de validade a tramitacéo das
proposituras legislativas — atualmente regida pela Lei Complementar n°® 33, de 1° de
agosto de 2001. Essa informacéo é relevante para esse estudo.

O parlamento elabora, debate e aprova, com o aperfeicoamento da
propositura mediante sancao do Governador do Estado, as proprias regras gerais de
tramitacdo dos processos legislativos, aos quais o proprio Poder Legislativo se
subordina. Essas disposi¢des, de conteudo geral, sdo regulamentadas de modo mais
especifico em diplomas infralegais.

A diferenciacao na operacionalidade dos procedimentos legislativos torna-se
cada vez mais complexa, resultando, inclusive, na edicdo de normas processuais
interna corporis — que independem de aperfeicoamento pelo Chefe do Poder
Executivo — para elaboracdo dos atos normativos. Embora as espécies normativas
tenham procedimentos e conteddo material peculiares, todas elas devem se
submetem as regras da técnica legislativa (estrutura normativa, competéncia formal e
material, prazos, turnos e critérios de votacao etc.).

As espécies normativas utilizadas na formagdo do banco de dados séo
propostas de ementa constitucional e projetos de leis complementares e ordinarias,
de resolucéo e de decretos legislativos. A tabela 2 indica as quantidades numérica e
percentual desses processos legislativos distribuidos por ano, sem considerar a
iniciativa.

Conforme esperado, a espécie normativa mais utilizada é a lei ordinaria. O
volume de leis ordinérias chega a 94,46% (4.964, em nameros absolutos) de todos os
processos legislativos que tramitaram na ALEGO entre 2014 e 2019. A titulo de
comparacao, a participacdo percentual das demais espécies € de 0,93% (49) de
emendas constitucionais, 1,56% (82) de projetos de lei complementar, 1,60% (84) de

projetos de resolucao e 1,45% (76) de decretos legislativos.

Tabela 2 — Propostas normativas por espécie/ano

ESPECIE PEC PLC PLO PR DL Total

NORMATIVA

2014 0,24% | 0,60% |96,27% |0,96% |1,93% | 100%
(2) () (799) (8) (16) (830)

2015 063% |1,13% |9546% |2,14% |063% | 100%
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(5) 9) (757) (17) (5) (793)
2016 0,98% | 1,79% | 94,78% |1,47% |0,98% | 100%
(6) (11) (581) 9) (6) (613)
2017 0,65% | 1,62% |9537% |1,62% |0,75% | 100%
(6) (15) (885) (15) (7) (928)
2018 1,24% | 1,79% | 93,54% |151% |1,92% | 100%
(9) (13) (681) (11) (14) (728)
2019 1,54% | 2,13% | 9252% |1,76% |2,05% | 100%
(21) (29) (1261) | (24) (28) (1363)
Total 0,93% | 156% |94,46% |1,60% |1,45% | 100%
(49) (82) (4964) | (84) (76) (5255)

Fonte: elaboracao prépria.

Quando o critério € a distribuicdo de processos legislativos por iniciativa, nota-
se predominancia do parlamento, como esperado, em razdo de se tratar de fungéo
tipica, mas ha uma significativa participagdo do Poder Executivo em relacéo ao total.
O Poder Judiciario e os demais 6rgdos de Estado, como esperado, tém baixa
guantidade de proposituras em relacao ao total.

Ha de se fazer uma ressalva. Para Silva (2017, p. 139), a iniciativa caracteriza
0 ato de pdbr em movimento o processo legislativo, cujo termo de referéncia é o ato
final — ou seja, a lei ou ato normativo de fato convertido em lei e ndo apenas o seu
exame pelo parlamento. Nao se trata de discutir o mérito das proposituras,
considerando as particularidades da competéncia estabelecida para cada érgéo.

N&o sera feita, portanto, a distincdo de iniciativa privativa relativa ao érgao
propositor quanto a matéria, embora ndo exista proposi¢cdo sem autor — segundo
Cavalcante Filho (2017, p.53), essa € inclusive uma medida de rastreabilidade de
iniciativa. Silva (2017, 138) reforca que a iniciativa € o poder conferido para
estabelecer a formacao do Direito objetivo e, ao mesmo tempo, indicativo da escolha
dos interesses a serem protegidos pela ordem juridica.

Nesse sentido, a iniciativa neste estudo esta relacionada a caracterizagdo do
orgao proponente como critério de rastreabilidade da origem do processo legislativo.
As competéncias privativas da ALEGO e do Governador do Estado, em Goias, estdo

estabelecidas, respectivamente, nos arts. 11 e 20, 81°, da CEGO/1989.
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O art. 20 da CEGO/1989 estabelece que a iniciativa das leis complementares
e ordinarias cabe a qualquer membro ou comissdo da Assembleia Legislativa, ao
Governador do Estado, ao Tribunal de Justica, ao Procurador-Geral de Justica e aos
cidaddos. Embora a Carta Goiana ndo faca mencao expressa ao TCE/GO, TCM e
Defensoria Publica, admite-se proposituras desses o6rgdos que tratem de sua
organizacao interna e administrativa. A tabela 3 apresenta a quantidade e o percentual

de processos legislativos por iniciativa/ano como parametro comparativo.

Tabela 3 — Percentual de processos legislativos por iniciativa*

Total
Orgao 2014 2015 2016 2017 2018 2019 (por
6rgao)
o 67,24% | 76,43% |68,68% | 70,03% | 74,46% |90,32% | 76,27%
Legislativo
(558) (606) (421) (650) (542) (1231) (4008)
_ 30,84% | 22,19% |29,04% |27,48% | 22,8% 8,66% 21,86%
Executivo
(256) (176) (178) (255) (166) (118) (1149)
. 0,36% 0,63% 0,49% 0,54% 1,24% 0,66% 0,65%
Judiciario
3 (5) 3) (5) 9) ) (34)
MP 0,24% 0,25% 0,48% 0,22% 0,27% 0,15% 0,25%
(2 2) 3) 2) 2) 2 (13)
TCE 0,36% 0,25% 0,65% 0,86% 0,69% 0,07% 0,44%
3 2) (4) (8) (5) 1) (23)
TCM 0,96% 0,25% 0,49% 0,65% 0,27% 0,07% 0,42%
(8 2) 3) (6) 2) 1) (22)
| 0% 0% 0,16% 0,22% 0,27% 0,07% 0,11%
Defensoria
) (0) 1) 2) 2) 1) (6)
Total (por | 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
ano) (830) (793) (613) (928) (728) (1363) (5255)

Fonte: elaboracao prépria

A tabela reforca a percepgdo de predominéncia de processos legislativos

iniciados pelo parlamento. O significativo volume de propostas encaminhadas pelo

43 A presente tabela ndo diferencia espécies normativas. Deve-se considerar ainda que alguns decretos
legislativos sdo motivados por oficio do TCE/GO (prestacao de contas do Governador do Estado) ou do Executivo
(indicacdo para conselhos e tribunais de contas)
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Executivo corrobora com evidéncias a discussao da literatura, na qual nota-se uma
grande participacdo em relacdo ao total de proposituras. Ha um alinhamento de
resultados do Congresso Nacional, conforme apontado na discusséo tedrica, com a
realidade do parlamento estadual. Aproximadamente, um em cada cinco processos
gue tramitaram na ALEGO foram iniciados pelo Governador do Estado.

No recorte temporal, o Executivo apresentou média de 191,5 proposituras por
ano. Em comparacédo, o parlamento teve média de 668 processos legislativos/ano,
valor puxado pelo alto volume de matérias apresentadas em 2019. Hé flutuagbes em
ambos 0s casos na série histérica, mas nota-se uma inclinagéo drastica na quantidade
de proposicdes do parlamento (aumento de 84,28%) e declinio do Executivo (reducéo
de 38.39%), comparativamente a média, no Ultimo ano analisado.

O gréfico 4 facilita essa visualizacao.

Gréafico 4 — Comparacdo numérica de proposituras legislativas, sem distin¢éo

de espécie normativa, de iniciativa do Executivo e do Legislativo por ano
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Fonte: elaboracao prépria

N&o se pode estabelecer, com base nesse quesito, uma comprovagao de
predominancia de iniciativa governamental no processo de formacao de leis, pois essa
medida somente seria razoavel se considerado o resultado. Silva (2017, p. 152)

argumenta que, embora exista paridade formal da iniciativa parlamentar e
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governamental, as proposituras originadas pelo parlamento sdo secundarias e
integrativas.

Se 0s processos iniciados pelo Executivo resultam em maior indice de
conversdo em lei, a observagdo do autor encontraria respaldo nas evidéncias,
indicando um possivel enfraquecimento da iniciativa do parlamento quanto ao
resultado — em especial, se considerada a area tematica predominante. Do ponto de
vista sistémico, o surgimento de uma lei resulta do acoplamento estrutural entre os
subsistemas juridico e politico.

O Poder Judiciario e os demais 6rgdos possuem competéncia legislativa
limitada, o que impacta na quantidade e no percentual de processos em tramite na
ALEGO, conforme demonstrado na tabela 3. N&do foram identificadas, no periodo
analisado, nenhuma proposic¢éo de iniciativa popular, conforme prescreve o 82° do art.
20 da CEGO/1989. De fato, a regulamentacao desse dispositivo constitucional € muito
recente, com a edicao da Lei estadual n° 20.704, de 13 de janeiro de 2020.

O resultado desejado de toda propositura legislativa é sua conversao em ato
normativo vigente. A tabela 4 apresenta a taxa de conversao da propositura em ato
normativo valido, mediante sancao/promulgacéo, do total de proposituras iniciadas
pelo Legislativo e pelo Executivo. Também se considera o resultado indesejado, ou
seja, a ndo conversdo do processo em ato normativo (seja por arquivamento,

devolugao ao autor, apensamento, veto ou ainda em tramitagdo).

Tabela 4 — Taxa de resultados esperados nas proposituras (204-2019)

Taxa de sucesso

Resultado desejado

Resultado indesejado

Legislativo 33,06% 66,94%
(1325) (2683)

Executivo 91,73% 8,27%
(1066) (83)

Fonte: elaboracao prépria

Conforme discutido pela literatura, os dados revelam alto grau de conversao
em ato normativo vigente das proposituras iniciadas pelo Executivo, em evidente
discrepancia aquelas propostas pelo parlamento A seguir, sera discutido o

detalhamento das proposituras por especie.
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5.3 Detalhamento das proposituras por espécie normativa (2014-2019)

Discute-se a seguir uma pormenorizacdo da tramitacdo das espécies
normativas no periodo. Parte-se das propostas de emendas constitucionais até os
projetos de decreto legislativo. O objetivo é correlacionar aspectos da tramitacdo com
sua iniciativa originaria.

O art. 19 da CEGO/1989 traz quatro possibilidades de propostas de emenda
constitucional, quanto a origem: um terco dos deputados Estaduais, o Governador do
Estado, mais da metade das Camaras Municipais (na qual cada se manifesta pela
maioria relativa de seus membros) e dos cidadaos. No recorte temporal desse estudo,
nao foram identificadas PECs que tivessem origem diferente do parlamento estadual
e do Poder Executivo. O grafico 5 traz essa correlacao.

Nota-se que 2019 foi relativamente atipico pelo volume de PECs com iniciativa
parlamentar e promulgacéo. Importante mencionar que uma PEC proposta num ano
pode ser promulgada em outro periodo, desde que obedecidos os procedimentos de
tramitacdo na ALEGO. Isso significa dizer que obedece a regras mais exigentes, cuja
finalidade é evitar alteracdes no texto constitucional. A baixa quantidade de PECs

promulgas por ano indica essa preocupacédo do constituinte originario.

Grafico 5 — PECS propostas pelo Legislativo e Executivo por emendas
constitucionais efetivamente promulgadas (2014-2019)
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Fonte: elaboracao prépria
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Para ser promulgada, a PEC tem de ser aprovada em dois turnos de votacdo
por trés quintos dos deputados estaduais. A CEGO/1989 estabelece que, a exemplo
da CF/1988, a impossibilidade de emenda a Constituicdo em vigéncia de intervencao
federal, estado de defesa ou de sitio. Seu rito de processamento é especial, simétrico
ao previsto pela CF/1988. Neves (2018b; 2018c) reconhece a Constituicdo como
acoplamento estrutural dos subsistemas politico e juridico, o que torna relevante a
observacéo das alteragGes ocorridas em seu texto, em razdo desse tensionamento.

J& os projetos de lei complementar possuem iniciativa mais abrangente —
orgaos como MP/GO, TCE, TCM e Defensoria publica tém autorizacdo constitucional
para propor PLCs que tratem especificamente de suas respectivas leis organicas ou
diplomas normativos referentes a sua organizacdo administrativa. O Grafico 6
apresenta os resultados identificados.

O Judiciario e os demais 6rgaos tem baixo volume de proposicdes de PLCs.
No periodo, MP/GO, TCM e Defensoria propuseram alteracbes em suas respectivas
leis orgénicas. Sem considerar os resultados de 2019, nota-se predominéncia de
proposicoes do Executivo em projetos de lei complementar. O referido ano joga a

média do parlamento para o alto.

Gréfico 6 — Propostas de lei complementar por iniciativa (2014-2019)
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Fonte: elaboracéo prépria
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Conforme observado, na série historica analisada, o Poder Executivo tem
predominéancia no volume de PLCs. Nota-se o salto atipico das proposituras do
parlamento em 2019, bem distinta dos demais anos. Nao se espera estabelecer a
partir desse grafico uma relagdo de causalidade, mas parece ser prudente considerar
gue, nesse ano em particular, houve troca de grupo politico no governo estadual e
significativa renovacdo de metade dos mandatos do Poder Legislativo*4.

Importante considerar que as leis complementares versam sobre matérias
como regime proprio de previdéncia social, lei de diretrizes e bases da educacao,
regulamentacdo de regido metropolitana, financas publicas e criacdo de 6rgaos
publicos, dentre outras. A proeminéncia de PLCs do Executivo pode estar relacionada,
portanto, a proposi¢do de normas estruturais mais amplas.

Em relacdo aos projetos de leis ordinarias, foi encontrada uma maior
distribuicdo de proposicdes de iniciativa do Legislativo em relacdo ao Executivo. A
predominancia do parlamento na proposicdo dessa espécie normativa é evidente
quando se examina o grafico 7, que ndo leva em consideracao a area temética das
matérias.

O volume de PLOs de iniciativa parlamentar em 2019 é atipico, especialmente
se comparada as matérias de iniciativa governamental, que sugerem tendéncia de
reducdo no periodo. Nao se pretende aqui estabelecer uma relacdo de causalidade,
mas supde-se as mesmas consideracfes propostas em relacdo as PLCs. A revisdo
da literatura cientifica indica preponderancia do Executivo na proposicao de leis, mas,
para tanto, deve ser levado em conta o resultado — ou seja, a efetiva conversao do
PLO em norma vigente.

Os demais 6rgaos tém competéncia restrita para propor PLOs. Silva (2017, p.
158) argumenta que uma interpretacdo estreita da divisdo funcional do poder
relaciona-se a infundado preconceito, segundo o qual atribui-se todos os atos do
processo legislativo exclusivamente ao parlamento. O autor se refere a previsao
constitucional (art. 96, CF/1988) que confere iniciativa privativa aos tribunais

superiores para propor leis que tratem de sua estrutura e organizacao interna.

“  Conforme informa o proprio sitio eletrbnico da ALEGO. Disponivel em
https://portal.al.go.leg.br/noticias/96561/novas-bancadas-partidarias. Ultimo acesso em 30 nov. 2020.
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Gréafico 7 — Propostas de lei ordinaria por iniciativa (2014-2019)
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Fonte: elaboracao prépria

Por sua vez, os projetos de resolucéo tratam de regulamentacdo de matéria
de interesse interno do parlamento, sendo tanto de natureza politica quanto
administrativa (Silva, 2017, p. 347). Trata-se, portanto, de iniciativa exclusiva da
Assembleia Legislativa.

O Regimento Interno da ALEGO, por exemplo, é regido pela Resolucdo n°
1.218, de 3 de julho de 2017; mas essa espécie normativa abrange outras matérias,
como plano de cargos e salarios dos servidores do legislativo e regulamentacfes
administrativas, como a cota parlamentar de gabinete e o Conselho de Etica.

O art. 134 do RIALEGO estabelece que os projetos de resolucao terdo
votacdo em turno anico. O grafico 8 apresenta os resultados encontrados no periodo,
por ano. Assim como nas demais espécies legislativas, 2019 teve volume acima da
meédia historica também nos projetos de resolucdo. Isso pode indicar uma maior
disposicéo do parlamento para ajustar sua estrutura administrativa e interna, bem

como alterar dispositivos do RIALEGO sobre a tramitacao de processos legislativos.
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Gréafico 8 — Projetos de resolucao que tramitaram no periodo 2014-2019

<
~
~
—
n
—
—
—
(o)}
| I I
2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: elaboracao prépria

Por fim, o decreto legislativo € o ato normativo primario editado pelo
parlamento — sem a participacdo do Chefe do Poder Executivo ou dos demais 6rgaos
de Estado em sua elaboracdo — com o0 objetivo de regulamentar matérias de
competéncia exclusiva do Poder Legislativo, podendo produzir efeitos externos, com
observa Cavalcante Filho (2020, p.225-226). O Gréafico 9 indica os decretos

legislativos que tramitaram na ALEGO, conforme a solicitagéo.

Gréafico 9 — Decretos Legislativos por ano, conforme solicitacdo de origem

20
18
16
14
12
10

8

6

4

; i

o mIm e = - -

2014 2015 2016 2017 2018 2019
H Legislativo 1 2 2 0 3 9
Executivo 14 2 3 6 10 19

mTCE 1 1 1 1 1 0

M Legislativo Executivo mTCE
Fonte: elaboracao prépria

87



Embora o decreto legislativo seja espécie normativa privativa do Poder
Legislativo, este estudo buscou associar o ato normativo ao documento formal que lhe
deu causa. Nesse sentido, foi realizada a correlacdo entre o oficio mensagem
originario do Executivo e o resultado, ou seja, a promulgacédo do ato normativo.

Necessario enfatizar que nédo se trata de iniciativa dos demais 6rgaos. Esse
critério foi adotado em relacéo aos oficios do TCE/GO, que encaminha relatorio e
acordao da prestacao de contas do Governador do Estado, e aos oficios-mensagens
do Chefe do Poder Executivo, que indica membros aos Conselhos Estaduais ou aos
Tribunais de contas. Embora ambos os 6rgdos ndo tenham competéncia
constitucional iniciativa dessa espécie normativa, 0os documentos que encaminharam
resultaram na promulgacéo de decreto legislativo.

Portanto, todas as referéncias originarias dessa espécie normativa ao
TCE/GO estao relacionadas a apreciacao da prestacédo de contas do Governador do
Estado. Do mesmo modo, todos os decretos legislativos relacionados ao Poder
Executivo sdo necessariamente relativos a indicacdo de nhomes para ocupar cargos
em conselhos estaduais (reconducao ou ocupac¢éo de vaga por término de mandato)
ou tribunais de contas (por vacancia do cargo, normalmente por aposentadoria
compulséria ou voluntaria).

Nota-se o Executivo indicou consideravel quantidade de nomes em 2014,
2018 e 2019 — em sua maioria, para ocupar cargos no Conselho Estadual de
Educacao (CEE). Os dois primeiros anos coincidem com ano eleitoral para o governo
do Estado; em 2019, o aumento pode estar relacionado a substituicdes induzidas pela
mudanca no grupo politico a frente do Executivo — trata-se do primeiro ano de mandato
do Governador Ronaldo Caiado.

Entre 2014 e 2019, apenas um projeto de decreto legislativo foi rejeitado.
Trata-se do processo legislativo n° 2019001670, que indica nome ao CEE, reprovado
em votagdo em plenario em 30 de abril de 2019. No segundo semestre daquele ano,
outro processo, de n° 2019006628, foi apresentado, indicando a mesma pessoa, e
logrou aprovacao em votacao unica, realizada em 19 de novembro do mesmo ano.
Foi o0 unico caso de rejeicdo no periodo.

Os requerimentos, por sua vez, ndo sao espécies normativas — por isso, nao
compuseram o banco de dados. Trata-se, conforme visto na discusséo teorica, de

importante instrumento de fiscalizagcdo da administracdo publica pelo parlamento
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(Dantas e Yeung, 2013). Os requerimentos ndo foram objeto de andlise desta
dissertacdo, mas entende-se como necessaria a inclusdo do volume quantitativo de
suas proposituras no periodo.

N&o foi realizada qualquer distingdo quanto ao contetdo do requerimento, que
pode tanto tratar da convocacao de um secretario de Estado para esclarecer alguma
informacdo quanto uma mocdo de pesar ou pedido para realizacdo de audiéncia
publica. O gréfico 10 traz essa distribuicdo de requerimentos em periodo mais
abrangente.

Gréficos 10 — Distribuicdo de requerimentos parlamentares por ano
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Fonte: elaboracéo prépria

O alto volume de requerimentos é justificavel por ser o instrumento padrao de
solicitacdo formal dos deputados no exercicio do mandato. A linha de tendéncia do
grafico 10 demonstra uma perspectiva de reducdo na quantidade de requerimentos
apresentados ao longo dos anos. A formulagéo desse instrumento merece, no futuro,

um estudo a parte quanto ao conteudo, proponentes e resultados obtidos.
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5.4 Detalhamento da tramitacéo dos processos legislativos (2014-2019)

Detalha-se a seguir a tramitagdo dos processos legislativos identificados no
recorte temporal estudado. Discorre-se sobre os resultados encontrados quanto ao
arquivamento de proposituras e sua conversao em lei, bem como as observacoes
relativas a manutencéo e a rejeicdo de vetos do Executivo.

Invariavelmente, todo processo legislativo deve ser encerrado,
independentemente do resultado. O art. 124 do RIALEGO determina que todas as
proposituras serdo arquivadas ao término da legislatura em que foram propostas,
exceto aqueles com pareceres favoraveis de todas as Comissdes; ja aprovadas em
turno Unico, em primeiro ou segundo turno; de iniciativa popular; e de iniciativa de
outro Poder ou do Procurador-Geral de Justica, ou do Presidente do Tribunal de
Contas do Estado e dos Municipios.

Por outro lado, esse encerramento ndo € necessariamente definitivo. O
paragrafo Gnico do art. 124 do RIALEGO prevé que a propositura pode ser
desarquivada mediante requerimento do autor ou dos autores, desde que isso ocorra
nos primeiros 180 dias da legislatura subsequente. Quando isso acontece, 0 processo
legislativo retorna ao estagio em que estava.

Embora ndo seja a unica forma de encerramento do processo legislativo, o
encerramento ao término da legislatura é praxis. A aprovacao do parecer pela rejeicao
na CCJ ou na comissdo temética pertinente também podem levar ao arquivamento da
propositura, bem como a rejeicdo nas votacfes em plenario.

A competéncia para o arquivamento dos processos € do presidente da
ALEGO, nos termos do art. 16, I, “c”, do RIALEGO. Como o recorte do estudo abarcou
apenas um ano (2019) da atual legislatura, espera-se predominéancia de processos
em aberto nesse periodo. O gréafico 11 traz essas informacoes.

Os dados foram analisados até 30 de setembro de 2020. Nota-se os efeitos
do art. 124 do RIALEGO: em legislaturas findas, ha uma baixissima quantidade de
processos em aberto. Essas proposituras sdo aquelas cujo autoria solicitou o
desarquivamento ou que néo foi possivel identificar informacdes sobre sua concluséo
no sistema Opine Cidad&o ou no Diario Oficial da ALEGO. Conforme esperado, em

2019 ha um grande volume de processos em aberto.
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Gréfico 11 — Processos legislativos concluidos e em aberto por ano
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Fonte: elaboracao prépria

Do ponto de vista sistémico, a conclusdo do processo legislativo significa o
desacoplamento operacional da politica e do direito na formacdo daquele ato
normativo em abstrato que estava sob aprecia¢cdo. Enquanto o processo permanecer
em aberto, ha uma indefinicdo — lacuna a ser confirmada ou rejeitada —, pois o sistema
exige uma resolucdo interna para que possa se autorreferenciar. Ndo se trata de
autopoiese em sentido estrito, mas do esfor¢o sistémico em se manter diferenciado
do ambiente a partir de suas préprias referencias. Era esperado, portanto, um
significativo volume de processos encerrados.

Porém, ha uma distincdo que deve ser levada em consideracao. A concluséao
do processo néo significa que a propositura submetida ao escrutinio do parlamento
tenha alcancada sua finalidade, ou seja, a conversao em ato normativo vigente. Uma
consideravel quantidade de processos legislativos é arquivada por outros motivos:
rejeicdo na CCJ ou na comissdo temética pertinente; rejeicdo na votagdo em plenario;
e término da legislatura. O grafico 12 apresenta o resultado dos processos arquivados
em relacdo aos propostos por ano.

As informagdes indicadas no gréafico 12 n&o incluem proposituras ainda em
tramitacdo, apensadas, sobrestadas, devolvidas a pedido do autor, convertidas em lei

ou promulgadas. Muitas dessas possibilidades resultam no encerramento do processo
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legislativo, mas, para fins deste estudo, consideram-se arquivadas aquelas matérias

rejeitadas pelas comissoes, pelo plenario ou em razéo do término da legislatura.

Gréafico 12 — Processos legislativos arquivados em relacdo aos propostos por

ano
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Fonte: elaboracédo prépria

Na série histérica analisada, a linha de tendéncia indica uma reducao
significativa dos processos arquivados, mas € importante ressaltar que muitas
proposituras iniciadas em 2019 permanecem ativas. Portanto, ndo se deve tomar a
linha de tendéncia como objetivamente. Considerando os volumes quantitativos
apresentados, é possivel pensar em um indice de processos legislativos arquivados

em relacdo aos propostos por ano (IPLA). A formula de célculo é:

IPLA = Total de processos arquivados por ano

Total de processos legislativos no ano

O grafico 13 traz a visualizacdo dos resultados. Em 2014, ocorreu 0 maior
percentual de arquivamento dos processos legislativos (41,80%), sendo que o menor
se deu em 2016 (32,13%). Nao foi considerada a realidade de 2019, pois ainda havia
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780 proposituras em aberto até 30 de setembro de 2020, impactando o resultado do
ano.

O arquivamento de projetos e propostas pode ser compreendido como a
tentativa frustrada de produg&o do ato normativo. Isso pode tanto significar um indicio
da baixa qualidade das proposituras, que nao logram éxito ao serem submetidas ao
processo legislativo, quanto do rigor no processamento dessas matérias. Nao é
possivel afirmar com seguranca qual a explicacdo mais plausivel sem correlaciona-la
a outras variaveis. Uma possibilidade seria reconhecer o empenho sistémico em dar
prosseguimento aos processos legislativos com maior viabilidade de conversao em

ato normativo vigente.

Gréafico 13 — indice de processos legislativos arquivados em relacdo aos

propostos
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Fonte: elaboracao prépria

A sancéo é ato integrativo de aperfeicoamento do processo legislativo pelo
Chefe do Poder Executivo, segundo Silva (2017, p. 215) e Ferreira Filho (2012).
Cavalcante Filho (2020, 136) argumenta que a sancao expressa a concordancia com
0 conteudo do autografo de lei, que resulta da deliberacao final do parlamento. Pode
ainda ocorrer a sancao técita, na qual o governador ndo se manifesta dentro do prazo

legal. Os dados analisados néo distinguem a sang¢éao tacita da expressa.
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O gréfico 14 correlaciona o volume de proposituras sancionadas, arquivadas
e com destinos diversos (apensadas, devolvidas, promulgadas, aguardando
apreciacdo de veto, ainda em tramitagcdo ou sem informag&o).

Na série histérica, nota-se que 2016 teve o maior percentual de processos
convertidos em lei (57,10%). Com excecéo de 2019 (20,47%), o ano com a menor
relacdo de proposituras convertidas em lei foi 2018 (44,92%). Nao se pretende
relacionar qualquer tendéncia de maior efetividade entre proposta e resultado, mas de
considerar a tendéncia de resolutividade do processo legislativo a partir da

predominéancia do binémio san¢ao/arquivamento.

Grafico 14 — Correlacdo de processos legislativos arquivados e sancionados por

ano
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Fonte: elaboracao prépria

Os resultados indicam que, de modo geral, as proposituras logram éxito em
serem convertidas em lei. N&do se ignora a diferenca entre as proposituras
sancionados e a quantidade de leis ingressas no ordenamento por ano, devido ao fato
de que boa parte dos projetos de lei aprovados em dezembro sdo publicados em

janeiro — tempo necessario para a Secretaria de Estado da Casa Civil processar o
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autografo de lei e encaminhar a decisdo executiva, nos termos dos arts. 10 e 23 da
CEGO/1989.

Ha um significativo ingresso de novas normas no ordenamento juridico todos
os anos. N&o se pode afirmar o quanto dessas novas leis sdo simbdlicas sem o detido
exame de seu conteldo — algo que poderia ser atenuado com a incorporacdo da
avaliacao de impacto ao devido processo legislativo, ponto a ser discutido adiante.

O veto ao autografo de lei pode ser tanto total (quando alcanca a integralidade
da matéria) quanto parcial (quando suprime dispositivos especificos). A motivacéo
para o veto pode ser juridica, pelos critérios de ilegalidade, inconstitucionalidade e
antijuridicidade, ou politica, pelos critérios de inoportunidade, inconveniéncia e
contrariedade ao interesse publico (Cavalcante Junior, 2020; Jampaulo Junior, 2008;
Tavares, 2019; Silva, 2017).

Embora o conteido material e os ritos de tramitacdo sejam distintos para PLC
e PLO, ambas séo as Unicas espécies normativas submetidas a sancdo Chefe do
Poder Executivo. Ha um debate ja duradouro na literatura juridica sobre a
convalidacéo de vicios de iniciativa, formalidade ou materialidade por meio da sancéo.

Os dados ndo permitem estabelecer juizo sobre a inconstitucionalidade ou
nao dos autdgrafos sancionados ou vetados, ou a sua contrariedade ao interesse
publico. Por outro lado, considerando o recorte restrito as proposituras que tratam de
PLC e PLO, percebe-se predominédncia dos vetos totais sobre os parciais nos
autografos de lei.

O grafico 15 apresenta os dados comparativos as proposituras sancionadas
e vetadas. Nota-se 0 apice de vetos totais de autégrafos de lei em 2015, primeiro ano
de nova legislatura. Por outro lado, nota-se que a quantidade de vetos a totalidade
dos autografos de lei teve seus menores volumes em 2014 e 2018, anos de campanha
aos cargos estaduais majoritarios e proporcionais.

Trata-se de um aspecto esperado, mas que nado se pode asseverar sem
estudo especifico. Também deve-se considerar 2019 como atipico, pois, embora
tenha tido alto volume de proposic¢des, também teve baixa quantidade de processos
concluidos. Nesse caso, trata-se do indicativo de uma menor quantidade de processos

apreciados pelo parlamento — conforme havia demonstrado o grafico 11.
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Gréfico 15 - indice geral de resultados PLCs e PLOs
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Fonte: elaboracéo prépria

Os vetos governamentais expressam bem as tensdes existentes nos
subsistemas politicos e juridicos — ndo a toa, sdo também os dois fundamentos
decisérios em que o governador fundamenta sua decisédo de rejeitar, totalmente ou
parcialmente, um autégrafo de lei. H4 um contrapeso para isso: o direito de o
parlamento manter ou derrubar o veto imposto pelo Chefe do Poder Executivo. O
gréafico 16 indica os resultados identificados de manutencao ou rejeicdo de vetos.

Os dados agruparam tanto PLCs quanto PLOs — optou-se -pela correlagéo
entre as variaveis ano e se o veto foi mantido ou ndo. Na série histérica, percebe-se
uma relativa estabilidade na rejeicdo dos vetos — geralmente relativo a matérias de
natureza orcamentaria. Apos o pico de manutencao de vetos em 2015, nota-se uma
gradual reducdo de sua incidéncia nos ultimos anos analisados — uma tendéncia
crescente de vetos nao apreciados. Trata-se de indicio relevante para a analise
funcional de desempenho do parlamento.

O §4°do art. 23 da CEGO/1989 determina que o veto sera apreciado em até
30 dias contados de seu recebimento e somente sera rejeitado pela maioria absoluta

dos deputados. Ja o paragrafo § 5° do mesmo artigo, estabelecer que, ndo sendo
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deliberado no prazo acima, o veto sera colocado na ordem do dia da sesséo imediata,

sobrestando as demais proposituras até sua votacao final.

Gréfico 16 — Vetos mantidos e rejeitados em PLO e PLC por ano
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Fonte: elaboracéo prépria

Os resultados indicam a existéncia de vetos pendentes de analise por
periodos superiores a 30 dias, contados a partir de proposituras iniciadas em 2016.
Ao postergar a andlise de vetos, o processo legislativo ndo se encerrada
completamente. Nesse aspecto, o tensionamento dos sistemas juridico e politico
revela impasse na consolidacdo da autorreferencialidade do parlamento,
considerando a propria previsao constitucional de priorizar vetos em detrimento das
demais proposituras legislativas. Trata-se de evidéncia de organizacdo alopoiética do
legislativo.

Essa dificuldade do parlamento em operar dentro da propria
autorreferencialidade é ainda mais evidente se consideradas as proposituras que sao,
efetivamente, convertidas em lei. Trata-se de um indicador importante do desfecho do
processo legislativo. Considerando-se os dados, adotou-se a seguinte equacgao para

se estabelecer um indice de proposituras convertidas em lei por iniciativa:
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IPCLI = Total de proposituras por iniciativa convertidas em lei

Total de proposituras apresentadas por iniciativa

A tabela 5 apresenta os resultados identificados por ano, agregados por

iniciativa legislativa.

Tabela 5 - indice de proposituras convertidas em lei por iniciativa®

Iniciativa 2014 2015 2016 2017 2018 201946
Legislativo | 34,05% 39,77% 42,52% 37,54% 30,07% 16,49%
(190) (241) (179) (244) (163) (203)
Executivo | 89,84% 93,18% 90,45% 93,73% 88,55% 61,02%
(230) (164) (161) (239) (147) (72)
Judiciario | 33,33% 100% 66,67% 100% 88,89% 44,44%
1) ) (2) ®) (8) 4)
MP 100% 100% 66,67% 50% 100% 0%
2) (2) (2) 1) 2) (0)
TCE 66,67% 0% 50% 62,50% 80% 0%
2) Q) 2) ) 4) (0)
TCM 50% 100% 100% 83,33% 100% 0%
(4) (2) 3) () 2) (0)
Defensoria | 0% 0% 100% 100% 50% 0%
(0) Q) 3) 2) 1) (0)

Fonte: elaboracao prépria

Deve-se considerar a peculiaridade dos resultados de 2019, onde ha grande
volume de processos em aberto. Os resultados apresentados na tabela 5 séo
reveladores quanto ao desfecho do processo legislativo. A imensa maioria das
propostas de iniciativa governamental logram éxito. Do mesmo modo, as proposituras
originarias do Judiciario e demais érgdos de Estado também apresentam alto indice
de converséo em lei. Deve-se, ainda, considerar que esses 0rgdos tém alto resultado

legislativo positivo em razdo da baixa quantidade de proposituras.

4 Os dados ndo consideraram leis promulgadas pelo Legislativo em decorréncia de rejeigdo de veto
integral. Também néo se considera a espécie normativa (PLC ou PLO).
46 Informacdes referentes até 30 de setembro de 2020.
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Por outro lado, em nenhum ano da série historica, as proposituras com origem
parlamentar tiveram indice de converséao de lei superior a 43%. Trata-se de evidéncia
empirica de que, apesar de propor, elaborar e converter em norma as regras do
processo legislativo, o parlamento tem dificuldade para aprovar as préprias
proposituras — inclusive pelo grande volume em que sdo apresentadas. Novamente,
trata-se de indicativo alopoiético do modo como se da a autorreferencialidade do
parlamento.

O Executivo, conforme esperado, tém indice superior a 85% de conversdo em
lei das proposituras governamentais. 1sso corrobora a literatura cientifica com dados
empiricos, indicando que h& uma preponderancia governamental, que, inclusive,
tende a ditar a propria agenda do parlamento. A ferramenta utilizada para isso € a
solicitacédo de tramite em rito de urgéncia*’, identificada em 100% dos PLCs e PLOs
propostos pelo Governador do Estado no periodo. A ALEGO néao rejeitou nenhum
desses pedidos.

Para fins de comparagdo, foi desenvolvido o indice de proposituras
convertidas em lei conforme a espécie normativa. Isso permite uma visdo mais
generalizada, sem distincdo de iniciativa, a titulo de comparacdo com os dados

contidos na tabela 5. O indice é calculado conforme a férmula:

IPLEP = Total de proposituras convertidas em lei conforme a espécie normativa

Total de proposituras da espécie normativa no ano

Os resultados percentuais obtidos constam do grafico 17, que indica, quando
correlacionado a tabela 4, revelam a relevancia dos processos de iniciativa do
Executivo no cébmputo dos processos legislativos convertidos em lei por ano. Também
sugerem que o alto indice de PLCs convertidos em lei pode estar relacionado a menor

quantidade de proposicéo.

47 Trata-se de previsdo constitucional estabelecida no caput do art. 22 da CEG0/1989.
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Gréafico 17 — indice de proposituras convertidas em lei conforme espécie

normativa?*
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Fonte: elaboracédo prépria

Essa tendéncia de gradativa reducao no indice de processos convertidos em
lei — tanto PLC quanto PLO — esta relacionada com a quantidade de processos em
aberto, ou seja, que ainda néo foram apreciados. Se o banco de dados contivesse
apenas dados de legislaturas consolidadas e encerradas, esse indice provavelmente
se manteria estavel. Deve-se lembrar ainda que muitos parlamentares, reeleitos,
podem solicitar o desarquivamento de proposituras, o que amplia o volume de

processos legislativos em aberto referente a anos anteriores.

5.5 Aspectos de tramitacdo na CCJ/comissfes tematicas e emendas
parlamentares (2014-2019)

Discute-se os resultados obtidos quanto ao processamento das proposituras
na Comissao de Constituicdo, Justica e Redacdo. Também se indicam evidéncias
empiricas sobre emendas parlamentares e avaliacdo do tempo de tramitacdo dos
processos legislativos no periodo estudado.

O inciso Il do art. 45 do RIALEGO estabelece dentre as competéncias da CCJ

a analise dos aspectos constitucional, juridico, legal, regimental, de técnica legislativa

8 Foram contabilizados os PLC e PLO sancionados e promulgados.
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e redacdo de todas as proposituras. Responsabilidade semelhante se da na Comisséo
Mista, que reine membros da CCJ, Comissdo de Orcamento, Tributacdo e Financas
e alguma outra comissao tematica.

Os dados aglutinam os processos legislativos apreciados pela CCJ e pela
Comisséo Mista. Adotou-se o critério para evitar o risco de ndo se distinguir qual o
orgao que fez a andlise juridica da propositura. Considerou-se apenas o teor da
andlise realizada e seu resultado. Foi elaborado um indice de resultado das
proposituras apreciadas pela CCJ, mensurado pela seguinte equacéo, considerando

apenas os dados binéarios (aprovacao/rejeicao):

IPLEP = Resultado das proposituras apreciadas pela CCJ/Comissao Mista

Total de proposituras examinadas pela CCJ/Comissao Mista

Foram consideradas como aprovados 0s processos que tiveram o parecer do
deputado relator pela aprovacdo; do mesmo modo, foram considerados nao
aprovadas as proposituras cuja manifestacao do relator foi pela rejeicdo da matéria.
N&o se distinguiu 0 mérito, mas apenas os critérios contidos no inciso Il do art. 45 do

RIALEGO. O grafico 18 apresenta os resultados identificados.

Grafico 18 - Indice de resultado das proposituras apreciadas pela
CCJ/Comisséo Mista
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Fonte: elaboracao prépria

101



Em ambos os casos — 0s percentuais de aprovacao e de rejeicdo — mantém
relativa estabilidade ao longo da série historica. Os dados ndo computaram as
proposituras que foram apensadas, sobrestadas, devolvidas ou com informacao
indisponivel. H4, conforme observado, um alto indice de aprovacdo das matérias na
CCJ. Uma das razbes para isso € a possibilidade de emendas substitutivas,
modificativas e supressivas realizadas na comissao.

O gréfico 19 indica as proposituras emendas por ano, sem distincdo de
iniciativa. Percebe-se que, na média, menos da metade das proposituras séo
emendas por ano. Embora os dados ndo facam essa distincdo, boa parte dessas
emendas séo substitutivos de ajuste a técnica legislativa — algo bastante comum nas

propostas de iniciativa parlamentar.

Gréafico 19 — indice geral de proposituras emendadas por ano, sem distin¢do de

iniciativa
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Fonte: elaboracéo prépria

Por outro lado, buscou-se mensurar o percentual das proposituras
emendadas por iniciativa. Supunha-se que haveria uma grande distorcéo,
especialmente na comparacdo dos processos de iniciativa do Executivo e do
Legislativo. Elaborou-se um indice de proposituras emendas por iniciativa, sem indicar

0 momento em que ocorreu a emenda parlamentar, por meio da seguinte equacao:
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IPEI = Total de proposituras emendadas por iniciativa

Total de proposituras por iniciativa

Os resultados sao apresentados no grafico 20. O alto indice de emendas dos
demais 6rgéos de Estado, em particular TCE/GO, TCM/GO e Defensoria Publica pode
ser explicado pela baixa quantidade de proposituras. Nao € incomum que o 6rgao
encaminhe oficio a ALEGO solicitando ajustes aditivos ou supressivos nas
proposituras em tramitacdo, mas a construcdo do banco de dados nado fez essa
identificacdo em razéo da dificuldade de se localizar essas informacdes especificas.

Nota-se que ha uma gradativa reducdo de emendas aos processos
legislativos de origem parlamentar na série histérica. Por outro lado, h4 uma crescente
proporcao de processos de iniciativa governamental emendados. Provavelmente, isso
pode significar um gradativo esforco do parlamento em modificar, ajustar ou adequar

as proposi¢des do Executivo nos ultimos anos analisados.

Gréafico 20 — indice de proposituras emendadas durante sua tramitacdo por
iniciativa/ano
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Fonte: elaboracao prépria
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Do ponto de vista sistémico, faz sentido que o parlamento busque maior
controle sobre o teor das proposi¢cdes por ele examinadas. Ao emendar a propositura
de outro poder ou 6érgao, indicaria alguma forma de critério formal e/ou material no
aperfeicoamento das matérias apreciadas. Isso pode significar o esforco do
parlamento em se autorreferenciar mediante o processo legislativo, diferenciando a
proposta original em algo novo ou, pelo menos, préprio.

Um achado empirico inesperado foi o volume de proposituras de iniciativa
parlamentar semelhantes em seu contetdo — algumas minutas eram idénticas, o que
sugerem a mesma origem. Quando isso ocorre, processos semelhantes séo
apensados ou sobrestados a outros de igual teor, nos termos do 82° do art. 111 do
RIALGO. Os dados constam do gréafico 21, que sugerem crescimento de proposituras

sobre o mesmo assunto na série historica.

Gréfico 21 — Processos apensados/sobrestados por ano
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Fonte: elaboracao prépria

A reproducdo de proposituras apreciadas em outras casas legislativas
também é rotineira. Uma ideia acaba se reproduzindo ao longo da legislatura, cujo
filtro ocorre na CCJ. O volume de processos de teor semelhante pode ser indicio de
uma “sanha legislativa”, ou seja, a proposi¢cdo de projetos de lei como critério de
produtividade parlamentar — possivelmente uma evidéncia de formacédo de leis
simbdlicas, como uma resposta politico-juridica & comoc¢ao social ou aos assuntos do

momento.
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O prazo médio de tramitacdo dos processos legislativo — de seu protocolo e
leitura e leitura em plenario até a sua concluséao — corresponde a 233,38 dias. A tabela
6 traz informacgfes sobre a distribuicdo da frequéncia de dias ao longo da série
histérica. Esses dados foram apresentados a partir da totalizacdo da quantidade de
dias no periodo, com calculos realizados pelo software. Até 75% dos processos

consomem um ano de tramitacdo na ALEGO.

Tabela 6 — Detalhes sobre a variavel tempo de tramitagéo (2014-2019)

Percentuais Menores Parametros
1% 2 1 Total de | 5255
5% 8 1 observacbes
10% 15 1
25% 43 1 Média 233.3829
50% 147 Desvio padréao 259.1091

Maiores

75% 365 2030 Variancia 67137.5
90% 532 2115 Distorg¢ao 2.40616
95% 586 2317 Curtose 12.36827
99% 1289 2339

Fonte: elaboracgéo prépria, via StataMP 16.0

O ponto médio da série historica analisada é de 147 dias. Importante destacar
gue o alto desvio padrdo e a distor¢cdo dos dados podem estar relacionados a alta
concentracdo de processos com prazo curto de tramite, de até quatro meses.
Certamente isso tem relacdo com a prioridade dada a tramitacdo em regime de
urgéncia das matérias do governador e a quantidade de proposituras de iniciativa
governamental, que impacta diretamente os resultados.

O grafico 23 traz um histograma de densidade pelo tempo de tramitacdo que
revela essa concentracao da frequéncia de dias a esquerda. O histograma do grafico
23 mostra a distribuicdo assimétrica de frequéncias a esquerda, com todos os valores
positivos e inteiros, conforme o esperado. A tramitacdo em regime de urgéncia pelo

Executivo pode explicar a assimetria no gréfico e, talvez, haveria distribuicdo mais
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uniforme se considerados separadamente os processos de iniciativa parlamentar e

governamental.

Gréfico 22 — Histograma de tempo de tramitacao geral (2014-2019)
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Fonte: elaboracgéo prépria, via StataMP 16.0

Para provar essa hipétese, optou-se por fragmentar o grafico 22 por iniciativa
dos poderes Legislativo e Executivo. O objetivo foi visualizar graficamente o
comportamento da frequéncia de dias no conjunto do tempo de tramitacdo das
proposituras governamentais e parlamentares. Uma alta concentracdo a esquerda
pode sugerir menor tempo para debate e aperfeicoamento das proposituras. Quanto
maior a distribuicdo, acredita-se que maiores as condi¢cdes de aprimoramento ou falta
de prioridade das proposituras legislativas.

O grafico 23 traz o histograma com a distribuicdo das proposituras de origem
governamental. Nota-se a assimetria da curva a esquerda, indicando a alta
concentracéo de frequéncia de dias de tramitacdo, comprovando o impacto do uso do
requerimento que solicita urgéncia aos processos, com fundamento no art. 22 da
CEGO/1989.
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Grafico 23 - Histograma de tempo de tramitacdo das proposituras

governamentais

Tempo de Tramitagdo das proposituras governamentais

.015

Densidade

.005

0 500 1000 1500 2000
Quantidade de dias

Fonte: elaboracgéo prépria, via StataMP 16.0

Trata-se de uma evidéncia empirica do célere prazo com que sao apreciadas
as proposituras de iniciativa governamental. Quanto maior o tempo, menor a
probabilidade de se encontrar processos do Executivo em tramitacdo no Poder
Legislativo.

J& o histograma com proposi¢des exclusivamente parlamentares mostra uma
maior distribuicdo na frequéncia de dias, conforme o grafico 24. A frequéncia de dias
€ mais bem distribuida ao longo do tempo na ALEGO. Isso pode significar tanto a
possibilidade de maior maturagao das proposituras quanto a falta de sua priorizagao.

Possivelmente, a maior distribuicdo de frequéncia na duracéo dos processos
legislativos n&o esta necessariamente relacionada a sua qualidade, considerando as
informagdes que serdo apresentadas adiante quanto ao volume de emendas em
processos de iniciativa parlamentar ou o resultado esperado aquém dos demais

poderes e 6rgaos.
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Grafico 24 - Histograma de tempo de tramitacdo das proposituras
parlamentares
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Fonte: elaboracao prépria, via StataMP 16.0

Para ilustrar a diferenca do tempo médio de tramitacdo, a tabela 7 apresenta
o tempo de tramitacdo médio em dias por iniciativa. Em relacdo aos demais poderes
e 6rgdos, o parlamento tem o maior tempo médio de tramitacdo das proposicoes
apresentadas.

Os demais orgaos, embora nem sempre solicitem pedido de urgéncia, tém o
tramite bem mais célere. Essas informacdes reforcam a ideia de que maior tempo de
tramitacdo nado significa necessariamente maior aperfeicoamento dos processos
legislativos. Provavelmente, a explicacdo mais plausivel pode ser a ndo priorizagéo

das proposituras parlamentares em relacdo as das demais iniciativas.
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Tabela 7 — Tempo de tramitagdo médio (em dias) por iniciativa/ano#®

Ano 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Média

Geral
Legislativo 320,09 | 249,92 | 223,56 | 255,36 |194,94 | 150,72 |232,43
Executivo 49,87 52,7 47,5 39,34 | 46,59 39,43 45,90
Judiciério 176 71,6 70 21,6 90,56 51 80,13
MP/GO 35 86 144,34 | 27 73 9 62,40
TCE/GO 17,5 * 21 51,29 56,75 * 24,42
TCM/GO 49,5 262 14,33 4417 40,5 * 68,42
Defensoria | * * 202 29 30,5 39 60,10
Média Geral | 234,30 | 203,7 168,58 | 189,49 | 157,47 |131,04 | 180,76
do ano

Fonte: elaboracao propria

A diferenca média € significativa: os processos de iniciativa parlamentar
demoram quase cinco vezes mais tempo para alcancar um resultado do que aqueles
propostos pelo Executivo na média geral por iniciativa. Ha um padrdo em relacédo as
iniciativas dos demais 6rgdos e poderes, que ndo ultrapassam dois meses e meio
desde o inicio da tramitacdo até seu resultado.
5.6 Orientacao ideolégica e area tematica (2014-2019)
Aborda-se os resultados identificados sobre orientacdo ideolégica nas
proposituras e a abrangéncia do recorte tematico. Ambas as variaveis exigiram
aglutinacdo para tornar a andlise mais facilitada. Esses critérios contam dos
Apéndices 4 e 5.

A maioria das proposicOes legislativas tende a acompanhar orientacao
ideoldgica semelhante a do Chefe do Poder Executivo. Isso sugere a existéncia de

alinhamento ideoldgico entre uma eventual base de apoio aos processos de iniciativa

governamental. O grafico 25 correlaciona de modo geral as proposi¢cdes por

49 Os dados ndo consideram projetos de resolugéo e decretos legislativos. Processos legislativos que ndo
tiveram sua tramitagdo concluida foram desconsiderados na elaboragcdo da média. Onde houver asterisco, ndo
houve proposicao do referido drgdo ou o processo continua tramitando ou ndo possui informacao atualizada.
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orientacao ideoldgica — importante enfatizar que os casos em que ndo ha vinculacéo
politico-partidaria sdo, precisamente, as proposituras dos demais 6rgaos de Estado.
Ao longo da série historica, percebe-se que as proposituras legislativas estéo
concentradas no espectro ideologico a direta — conforme os critérios utilizados, o
partido dos governadores entre 2014 e 2018 também coincide com a mesma
orientacdo ideolégica. Em 2019, ja se nota maior volume de matérias de extrema

direita — associada ao atual Chefe do Executivo.

Gréfico 25 — Proposituras de iniciativa geral por orientacdo ideol6gica/ano®
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Fonte: elaboracédo prépria

Como se trata de dados sem distingdo de iniciativa, era esperada essa
similaridade ideolégica — impactada também pela quantidade de proposicoes
encaminhadas pelo préprio Poder Executivo. Para promover um filtro maior, o gréafico
26 aponta os resultados encontrados na distribuicdo de proposituras de iniciativa

parlamentar por orientacéo ideoldgica no periodo analisado (2014-2019).

%0 Os critérios de aglutinagédo partidaria constam do Apéndice 2, ao final deste estudo.

110



Nota-se também alta incidéncia de proposicbes parlamentares dentro do
espectro ideoldgico de direita — 0 mesmo dos governadores do periodo, com excecao
de 2019, cujo mandatario pertence a partido de extrema-direita, conforme critério
adotado. Pode-se sugerir que a oposi¢ao tenha assumido, portanto, uma orientagéo
mais a esquerda, mas carecem de elementos empiricos mais consistentes para

sustentar essa afirmacao.

Gréafico 26 — Distribuicdo de proposituras de iniciativa do Legislativo por

orientacdo ideoldgica no periodo 2014-2019
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Fonte: elaboracao propria

Quanto a conversao das proposituras em lei, os resultados foram distintos do
qgue se supunha. Percentualmente, os campos extremos tém melhores indices de
positivacdo. A explicacdo mais provavel € o impacto da menor quantidade de
proposituras em relacdo aos demais campos ideologicos.

A tabela 8 traz essa correlagdo entre a conversdo de projetos de lei por
orientacdo ideoldgica, de iniciativa dos deputados estaduais, no periodo de 2014 a
2019. Outra razéo para os indices de sancao dos extremos ideolégicos pode tambéem
estar relacionado a area tematica das proposituras. Processos legislativos que tenham
relevancia politica (homenagens, titulos e criacdo de datas) tendem a ter mais sucesso
do que proposituras que demandem despesas orcamentarias/financeiras ou implique
a criagao de direitos exigiveis.
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Tabela 8 — Correlacéo entre conversao dos projetos em lei/orientacéo ideoldgica

de iniciativa dos deputados estaduais entre 2014 e 2019

Extrema- Centro- Centro- Extrema
PLC/PLO esquerda | Esquerda | esquerda | Centro | Direita | Direita | direita
Propostos 69 538 236 166 456 2229 84
Sancionados | 39 100 83 51 162 941 72
Percentual
de sancédo 56,52% 18,59% 35,17% 30,72% | 35,53% | 42,22% | 85,71%

Fonte: elaboracéo prépria

Nota-se que, apesar do predominio de governos relacionados ao espectro
ideolégico de direita, a extrema esquerda conseguiu percentual de resultado esperado
em suas proposituras maior do que, por exemplo, alinhamentos ao centro — e mesmo
da propria direita. A esquerda teve o menor indice de conversdo em ato normativo do
periodo analisado, o0 que era esperado, dada a orientagdo ideoldgica majoritaria no
parlamento e no comando do Poder Executivo.

Por sua vez, o grafico 27 traz a distribuicdo percentual geral por area teméatica
principal das proposituras no periodo sob analise. Uma em cada quatro proposituras
estd relacionada aos temas de interesse politico. Um em cada cinco processos
legislativos tratam primariamente de direitos sociais e coletivos, acompanhados em
seguida por temas afeitos a administracdo publica, desenvolvimento e estrutura, e
regulamentacao burocratica.

Matérias de relevancia politica ndo alteram estruturalmente a realidade da
sociedade, mas estdo relacionadas ao prestigio politico de seus proponentes. Nessa
categoria, agrupam-se temas como concessao de titulo de cidadania, nomeacéo de
bem publico, declaracao de utilidade publica e a promocao de honrarias/homenagens,
como, por exemplo, medalhas e comendas. Boa parte desses processos legislativos
tem iniciativa parlamentar, mas nao € incomum identificar proposituras do Executivo
para, por exemplo, dar nome um prédio publico em memdéria de alguém que o governo

considera importante.

51 Nessa tabela, ndo se identifica a iniciativa da proposicéo, mas seu resultado em relagdo ao total de PLC
e PLO propostos por linha
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Gréfico 27 — Distribuicdo percentual de area tematica principal entre 2014-2019
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Fonte: elaboracéo prépria

A tabela 9 indica a correlacdo dos processos legislativos a orientacdo
ideoldgico partidaria do proponente. Nota-se que a extrema esquerda tem significativo
volume de proposi¢cBes de interesse politico, seguida pelo centro direita e centro-
esquerda. Era esperada a relevancia das proposicoes de direitos sociais e coletivos
no espectro ideolégico a esquerda, bem como uma menor concentra¢cdo no campo da
extrema-direita. Percebe-se também a importancia que a direita da as matérias afeitas
ao orcamento/financas.

Por outro lado, nota-se que a esquerda possui maior preocupagao com
regulamentacgéo burocratica em relacdo as demais correntes ideoldgicas. Ja o centro
demonstra preocupacdo com a formulacdo de proposituras ao desenvolvimento e a
infraestrutura.

Proposicdes relativas ao cotidiano estatal — ao orgamento/financas (10,47%),
administragdo publica (15,38%), desenvolvimento e infraestrutura (13,63%),
regulamentacdo burocratica (11,15%), parcerias publico-privadas e organizacdes
sociais (0,29%) e indicacdo para cargos publicos (1,05%) — representam 51,97% de
todos os processos legislativos. Pode se tratar de indicacdo da tendéncia do Estado
em operacionalizar seu proprio funcionamento — conferindo legitimidade a sua
atuacao positiva (no sentido juridico estrito) por meio de atos normativos submetidos

ao exame do parlamento por meio do devido processo legislativo.
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Tabela 9 — Correlacédo dos processos legislativos por area teméatica primaria e

orientacdo ideoldgica dos partidos proponentes

Extrema
. Centro-
Area  temética | - Esquerd Centro- o Extrema | Sem
) esquerd | Centro o Direita o ) Total
predominante Esquerd | a direita -direita partido
a
a
) 26,79
Matérias de | 50,70% 20,25% 38,08 26,47% 44,44% 25,04% 31% 0,65% %
()
relevancia politica | (36) (113) (91) (45) (208) (843) (71) 2)
(1408)
10,47
Orcamento/ 5,63% 6,81% 3,77 6,47% 3,63% 11,85% 22,71% 12,99% o
(]
finangas 4 (38) 9) (11) @a7) (399) (52) (20)
(550)
L 15,38
Administragéo 9,86% 5,73% 6,69 5,29% 4,06% 16,93% 16,16% 76,62% %
()
publica (7) (32) (16) 9) (19) (570) 37) (118)
(808)
21,24
Direitos sociais e | 21,13% 28,85% 25,94 29,41% 24,36% 20,29% 12,66% 1,30% o
(]
coletivos (15) (161) (62) (50) (114) (683) (29) 2
(1116)
11,15
8,45% 14,87% 10,04 11,76% 8,76% 11,68% 3,93% 6,49%
Regulamentagao %
(6) (83) (24) (20) (41) (393) (C)] (10)
(586)
. 13,63
Desenvolvimento | 4,23% 22,94% 15,48 20,59% 14,10% 12,80% 5,68% 1,95% %
()
e estrutura 3) (128) 37) (35) (66) (431) (13) ?3) (716)
0% 0,54% 0 0% 0,21% 0,30% 0,44% 0% 0,29%
PPP/OS
©) (©) ©) ©) (€ (10) @ ©) (15)
Indicagdo  para | 0% 0% 0 0% 0,21% 1,10% 7,42% 0% 1,05%
cargo ©) ©) ©) ©) (6 (37 an ) (55)
0% 0% 0 0% 0,21% 0% 0% 0% 0,02%
Indefinido
©) ©) ©) ©) (€ ©) ) ©) @
Total 100% 100% 100 100% 100% 100% 100% 100% 100%
ota
(71) (558) (239) (170) (468) (3366) (229) (154) (5255)

Fonte: elaboracao prépria

Os resultados apresentados na tabela 9 reforcam a disposicao sistémica do
Estado em se autorreferenciar constantemente. Esse mecanismo intrinseco amplifica
sua diferenciacdo funcional e o torna cada vez mais complexo a partir da
operacionalidade dos subsistemas juridico e politico. Isso ndo significa que o sistema
funcione em regime autopoiético; pelo contrario, ha indicios de disfuncionalidade em
sua auto-organizacgao, especialmente quando se observa os resultados do processo
legislativo e sua distribuicdo. A observacdo empirica reforca de indicios de
operatividade alopoiética na juncdo dos sistemas juridico e politico para producdo

legislativa.
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5.7 Critérios de avaliacdo de impacto legislativo (2014-2019)

Discute-se o aproveitamento de critérios associados a avaliacdo de impacto
legislativo na elaboracao de proposituras de atos normativos. ldentificou-se, conforme
a discussado da literatura, cinco dimensdes internas da AlL: objetivos, diagndstico,
previsdo de monitoramento e avaliacdo, impactos sociais, orcamentarios e financeiros
e contextualizacgéo juridica.

No presente estudo, considerou-se que toda norma, independentemente da
matéria a que se propde regulamentar, visa algo, logo, tem algum objetivo. Se fosse
considerar metas e objetivos claros, o conjunto de proposituras que atendessem ao
requisito sera minimo.

O art. 113 do RIALEGO determina que as proposi¢cdes devem ser redigidas
conforme a técnica legislativa e assinadas por seus autores — isso ndo houver isso, a
Mesa Diretora pode devolver o processo para sanar o vicio. Quanto ao contetdo, o
art. 114 dispde que “cada projeto deve conter, simplesmente, a enunciacdo da
vontade legislativa, devendo o autor motivar, por escrito, a sua proposi¢cao, quando
nao queira ou ndo possa fazé-lo verbalmente”.

Embora a AIL ndo seja obrigatoria, os critérios minimos identificados na
literatura especializada demonstram, pelo menos, algum esforco do proponente em
delimitar o alcance do ato normativo ou prever seus efeitos. Esse aspecto € crucial
em relacao as propostas relativas a politicas publicas.

Como discutido no Capitulo 4, o banco de dados ndo avaliou apenas
proposicdes que criam politicas publicas, mas que, com elas, guardam conexao — seja
mediante implementacao, adequacéo, inovagao ou supressao. O gréafico 29 apresenta
propde um indice de propostas relativas a politicas publicas em relacdo ao total de
processos legislativos, sem diferenciar a iniciativa.

Nota-se uma crescente preocupacdo com a regulamentacdo de agdes
estatais com objetivo de resolver problemas especificos — em volume absoluto e
percentual. Quando se analisa as proposicOes de politicas publicas de iniciativa
parlamentar e governamental, percebe-se que a ALEGO tem, pelo menos, ampliado

o debate publico sobre o tema a partir de projetos de lei complementar e ordinéria.
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Gréafico 28 — indice de propostas relativas a politicas publicas em relagéo ao total

por ano, sem distin¢cdo de iniciativa
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Fonte: elaboracéo prépria

O gréfico indica em volume quantitativo a quantidade de proposituras sobre
politicas publicas por iniciativa ao longo dos anos sob analise. Ha um predominio de
proposicdes de iniciativa parlamentar sobre politicas publicas, mas essa relacéo so
faz sentido se associada ao resultado. O grafico 29 se propde a ilustrar
percentualmente o indice de sancédo de proposicdes relativas a politicas publicas, sem
distingdo de iniciativa.

A relativa estabilidade na propositura relativas a politicas publicas de iniciativa
governamental contrasta-se com o crescente volume apresentado pelo Legislativo. A
percepcao de que o parlamento tem se empenhado em propor politicas publicas —
desde que observados os requisitos discutidos na revisao de literatura do capitulo 3 —
fica evidente nos resultados. Mas, por outro lado, deve-se observar o resultado dessas
proposituras, ou seja, sua conversao ou nao em ato normativo vigente.

Comparando-se os dois primeiros anos de iniciativa de nova legislatura (2015
e 2019), é perceptivel o quanto o atual periodo apresentou um crescimento de

proposituras parlamentares relativas a politicas publicas. Essa tendéncia ja se
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manifestava desde 2018, raz&o pela qual ndo é possivel afirmar que se trata de algo

tipico a renovacéao das cadeiras — pelo menos, no recorte temporal analisado.

Grafico 29 — PLCs e PLOs relativos a politicas publicas por iniciativa/ano
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Fonte: elaboracéo propria

Comparando dos gréficos 29 e 30, nota-se que, embora o parlamento tenha
maior volume de proposicdes relativas a politicas publicas, ha na série histérica uma
tendéncia a queda na sancao dessas matérias. Isso pode indicar que o volume dessas
proposituras de iniciativa parlamentar ndo é harménico, na maioria dos casos, a
operacionalidade dos subsistemas juridico e politico.

Novamente, deve-se levar em conta a existéncia de proposituras ainda em
tramitacdo no parlamento. Essa variagdo impacta 0os nhiumeros e deve ser ponderada
para evitar que a analise dos dados seja enviesada. Feita a ressalva, a reducdo da
conversdo das proposituras relativas a politicas publicas em ato normativo valido,
considerando a forma como s&o propostas ou elaboradas.

Trata-se de uma discussdo relevante a andlise prévia de impacto das
proposituras normativas, em particular, daguelas que versam sobre politicas publicas.
A néo obrigatoriedade de AIL pode ser resultado desse baixo aproveitamento

percentual das proposituras dessa hatureza.
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Gréafico 30 — indice de sancéo de proposituras relativas a politicas ptblicas por

ano
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Fonte: elaboracao prépria

Considerando que a qualidade da lei esta relacionada aos cuidados em sua
elaboracdo, com avaliacdo de impacto como instrumento de tomada de decisao
politica, visou-se identificar a presenca de critérios minimos de AlL nas proposituras
gue tramitaram no periodo em estudo. Ressalve-se que a ndo obrigatoriedade do uso
da ferramenta pode resultar em andlise com viés, mas o objetivo € identificar requisitos
minimos de preocupacao do proponente com os efeitos da norma sobre a realidade.

O grafico 31 se propde a identificar a presenca de cada no conjunto das
proposituras por ano de elementos minimos de avaliacdo de impacto legislativo. Em
alguns casos, a proporia legislacdo exigéncia alguns requisitos, como a previsédo de
respeito aos limites com despesa de pessoal em propostas de reajuste de data-base
dos servidores publicos, por exemplo.

A visualizagdo das informacdes permite compreender como ocorre a
manifestacéo de cada requisito de AIL nos processos legislativos, sem considerar a
iniciativa. Em relac&o ao total de proposituras, percebe-se o minimo de esfor¢co para
apresentar alguma espécie de diagnostico para enfrentar o problema. Também ha
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uma grande preocupacdo com a contextualizacdo juridica das proposituras —
aproximadamente mais da metade delas contém esse requisito.

O grafico 31 engloba todas as espécies normativas, sem distingdo. Se forem
consideradas apenas as proposituras que tratam de politica publica, a tabela 9 pode
fornecer informacfes mais evidentes no periodo sob analise, tendo em vista a

presenca de critérios de AIL nessas proposituras especificas.

Gréfico 31 —indice de presenca critérios de avaliagcdo de impacto legislativo em
relacdo ao total de proposituras por ano
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Fonte: elaboracao prépria

Por outro lado, a preocupacdo dos proponentes com o monitoramento e a
avaliacao dos resultados dos atos normativos, durante a fase de sua formulacéo, é
pequena na série historica. Trata-se de um problema: sem M&A, torna-se complexo
mensurar os resultados de uma determinada norma. Trata-se de um problema para
matérias relativas a politicas publicas.

Importante mencionar que as atividades de M&A diferem do controle externo,
baseado no exame do cumprimento das disposi¢cdes orcamentarias. O monitoramento
e a avaliacdo permitem identificar os resultados concretos do ato normativo e seu
impacto na resolucdo do problema que justificou a existéncia da norma que

regulamenta sua solucéo.
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Como dito anteriormente, era esperada uma quantidade significativa de
proposituras que contenham alguma forma de relatério ou avaliacdo de impacto em
razdo do aspecto fiscal da gestéo publica.

Comparando percentualmente as informag6es do grafico 31 com a tabela 10,
nota-se que os critérios de AIL sdo mais frequentes nas proposituras relativas a
politicas publicas. Mas esse maior percentual também deve ser relacionado ao
resultado esperado do processo legislativo, ou seja, a conversao da propositura em
ato normativo vigente. Mais da metade das proposituras relativas a politicas publicas

contém alguma forma de diagndstico ou de contextualizacéo juridica.

Tabela 10 - indice de presenca de critérios de avaliacdo nas proposituras
relativas a politicas publicas no periodo 2014-2015

o N&o
Critério de AIL Presente Total
presente
_ o 66,82% 33,18% 100%
Diagnostico
(429) (213) (642)
. _ 21,81% 78,19% 100%
Monitoramento e avaliacédo
(140) (502) (642)
Impactos econdmico, social el/ou | 29,13% 70,87% 100%
financeiro (187) (455) (642)
o 62,46% 37,54% 100%
Contextualizagéo juridica
(401) (241) (642)

Fonte: elaboracédo prépria

Trata-se de percentuais superiores a meédia das demais proposituras
legislativas. Esse resultado era esperado, considerando que a regulamentacdo de
politicas publicas resulta de arranjos juridicos-institucionais que dependem de
informacgdes conjuntas de diferentes fontes. Se o parlamento tem competéncia para
formular politicas publicas, estratégias como a busca por informac¢des e dados no
Executivo, via requerimentos, e a promocao de consultas ou audiéncias publicas séo
cruciais para o aperfeicoamento das propostas.

Percebe-se no grafico 33 que as proposi¢cdes que as propostas com critérios

impacto legislativo logram mais éxito em serem convertidas em lei. O diagndstico
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tende a ser — ao lado da contextualizacao juridica — o critério de AIL mais comum em
volume. N&o se discute aqui a qualidade do diagnéstico realizado, mas o minimo
esforco para tracar linhas gerais de identificagdo do problema a ser atacado.

J4 a previsdo de monitoramento e avaliacdo engloba desde audiéncias
publicas até a realizacdo de relatorios perioddicos, indicando uma baixa tendéncia a
producao de informacdes que permitam o aperfeicoamento posterior das propostas —
se convertidas em atos normativos. Ndo ha balizas claras de orientacdo para as
atividades de M&A nos processos analisados.

Apesar do alto percentual, deve-se levar em conta que processos com
impactos econbmicos, sociais e orcamentario/financeiros podem variar desde projetos
de leis orcamentéarias até mesmo reposi¢do de data-base de servidores publicos ou
doacdo de bem publico para prefeituras. Quando observado o volume quantitativo,
possui percentual baixo no conjunto total das proposituras, conforme observado na
tabela 10.

Gréafico 32 - indice de conversdo em lei de proposituras que contenha o

respectivo critério de AIL no periodo 2014-2019
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Fonte: elaboracéo prépria

A abordagem inferencial baseada em dados de impacto ndo € comum.
Portanto, o relatério de impacto tende a ser descritivo, ndo preventivo. Nao se pode
afirmar com seguranga sem maior detalhamento, mas mesmo propostas de incentivos

em matéria tributaria ndo indicam com clareza os valores estimados de rentncia fiscal.
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Era esperado grande volume de analise juridica das proposituras
apresentadas por seus autores, dada a preocupacao juridico-normativa na elaboracao
dos processos legislativos. Interessa notar que aproximadamente uma em cada
quatro proposituras ndo promove nenhuma contextualizacdo juridica. Isso pode
explicar em parte da adocdo de emendas substitutivas, aditivas e supressivas quando
0S processos passam pela CCJ ou Comissao Mista.

A andlise dos critérios de AIL obedeceram a dois parametros: o volume de
sangdo em relacdo aos processos com e sem o requisito, e o indice de emendas
parlamentares nos processos que continham o mencionado requisito (IEPAIL). Esse

indice é calculado pela férmula:

IEPAIL = Total de emendas em proposituras com critério de AlL

Total de proposituras que receberam emendas parlamentares

O grafico 33 traz essa correlagdo para o critério de presenca ou nao de
diagnéstico na propositura. O volume de processos com diagnostico sancionados ou
nao é bastante semelhante na série historica. Percebe-se também um discreto
aumento no indice de proposituras que recebem alguma emenda e continham esse
critério de AIL. O IEPAIL indica que menos da metade desses projetos estimularam o
legislador a alterar algum aspecto da proposta, seja formal ou material.

Importante mencionar que o diagnéstico estéa relacionado com a identificacédo
do problema e a formulacdo de uma opcao politica para resolvé-lo. Nao foi possivel
correlacionar nenhum estudo existente no parlamento que se pretendesse promover
AlL de forma direta, especialmente quanto a identificacdo de op¢des normativas e de
acdo, no periodo analisado.

Curiosamente, as proposituras com diagnéstico sancionadas sé&o
equivalentes aquelas que ndo contem nenhum tipo de indicacdo. A andlise dos das
informacdes de conteudo identificou proposituras que sequer anexaram justificativa —
continha apenas a minuta, o que é autorizado pelo RIALEGO, conforme discutido

anteriormente.

122



Gréafico 33 — Comparacao de proposituras sancionadas com e sem diagndstico
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Fonte: elaboracéo propria

A previsdo de monitoramento e avaliacdo nas proposituras faz com que o
accountability horizontal seja viabilizado com base em critérios prévios de impacto.
Trata-se de pratica relativamente rara nas proposituras legislativas. Ha disparidade
entre a quantidade de processos com e sem M&A, conforme indica o grafico 34. Essa
diferenca era esperada, pois ndo ha essa obrigatoriedade em nenhum diploma legal
associado a técnica legislativa — embora espera-se que essa realidade mude apés a
promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 63/2019.

A criacao de um sistema integrado de monitoramento e avaliacdo de politicas
publicas, liderada pelo orientador desta dissertacao, Prof. Dr. Robert Bonifacio, podera
estimular uma maior quantidade de proposituras que contenham esse critério de AlL.
Em Goias, o art. 35, § 2°, a Lei n° 20.846, de 2 de setembro de 2020, que institui a
Politica Estadual de Atendimento ao Cidad&o e cria o Programa SIMPLIFICA GOIAS,
ja determina que as proposituras que revisem atos relativos a politicas publicas sejam
submetidos a avaliacdo de impacto normativo.

O gréfico 34 indica que a previsdo de monitoramento e avaliagédo ainda ndo é

uma preocupacado comum na elaboracdo de processos legislativos. Espera-se que,
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com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 63, de 4 de dezembro de 2019, que
institui sistema permanente de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, essa
realidade seja modificada.

As proposituras que trazem alguma espécie de M&A recebem emendas em
mais da metade dos casos, conforme observado. Nao se pretende estabelecer aqui,
com os dados disponiveis, uma relacdo de causalidade, mas esse fenbmeno pode
estar relacionado a area tematica que circunscreve as proposituras apresentadas com
esses critérios, entre as quais aquelas que envolvem a elaboracdo de relatérios

estudos e promocdao de audiéncias publicas.

Grafico 34 — Comparacdo de proposituras sancionadas com e sem M&A

600 90%
80%
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70%
400 60%
50%
300
40%
200 30%
20%
100
10%
0 -_— | — — — J— 0%
2014 2015 2016 2017 2018 2019
E Com previsdo de M&A 14 20 13 10 13 4
Sem previsdo de M&A 415 394 337 491 313 275
== Percentual de processos com
previsdo de M&A que receberam 50% 50% 78,26% 57,14% 35,71% 49,06%

emenda parlamentar

N Com previsdo de M&A
Sem previsao de M&A

== Percentual de processos com previsao de M&A que receberam emenda parlamentar

Fonte: elaboracédo prépria

Em relacéo a existéncia de relatorio ou alguma espécie de estudo de impacto
social, econbmico ou orcamentario/financeiro, era esperada uma consideravel
proporcao em relagdo ao total das proposituras. Isso se deve, conforme indicado
anteriormente, a exigéncia legal de correlacionar despesa com previsao orcamentaria.

Esse critério de AlL, indicado no gréafico 35, ndo identificou informacdes de impacto
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prévio nos processos legislativos, com excecao de matérias de natureza tributaria ou
orcamentaria.

A série historica traz significativa variagdo na propor¢ao de processos com
relatério de impactos e sua san¢do como resultado de sua tramitagéo, diferentemente
dos critérios de AIL anteriormente analisados. Dada a relativizacdo do teor desses
relatorios de impacto, também néo aprece prudente estabelecer uma relacdo de
causalidade sem analise da area temética desses processos.

Os processos com esse critério de AlL tém apresentado indicios no aumento
de percentual de emendas parlamentares ao longo do tempo. Importante mencionar
gue essa afirmacdo deve ser relativizada em razdo do fato de que pouco mais da
metade dos processos de 2019 nao foram encerrados, 0 que impacta diretamente no

indice.

Gréafico 35 — Comparacao de proposituras sancionadas com e sem relatorio de

impactos
350 50,00%
300 45,00%
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250 35,00%
200 30,00%
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10,00%
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0 0,00%
2014 2015 2016 2017 2018 2019
E Com relatdrio de impactos 192 135 114 200 103 64
Sem relatério de impactos 237 279 236 301 224 215

e Percentual de processos com
relatério de impactos que 25,21% | 37,64% @ 46,62% @ 42,74% @ 39,39% = 46,30%
receberam emenda parlamentar

E Com relatdrio de impactos
Sem relatorio de impactos

== Percentual de processos com relatdério de impactos que receberam emenda parlamentar

Fonte: elaboracéo prépria

Por fim, o gréfico 36 traz informacfes sobre os processos sancionados que
contenham o critério de contextualizacao juridica nas proposituras examinadas, por
ano. As informacbes sugerem que disparidade na propor¢cdo de processos
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sancionados com e sem contextualizacdo juridica. Essa diferenca comeca a ser
reduzida no decorrer da série historica, com tendéncia ao equilibrio. Aspecto similar
ocorre no indice de emendas em processos que contenham alguma analise juridica.
Essa relativa estabilidade na média pode sugerir que, para ser sancionada, a
propositura ndo depende tanto da fundamentacéo juridica calcada na visao original

de seus autores.

Gréafico 36 - Comparacdo de proposituras sancionadas com e sem

contextualizacéo juridica diagnostico

350 60,00%
300 50,00%
250 40,00%
200
30,00%
150
0,
100 20,00%
50 10,00%
0,00%
2014 2015 2016 2017 2018 2019
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== Percentual de processos com
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== Percentual de processos com contectualizagdo juridica que receberam emenda parlamentar

Fonte: elaboracédo prépria

No conjunto, os critérios de AIL expressam diferentes realidades no resultado
das proposituras analisadas no periodo. Importante reforcar que a andlise de impacto
legislativo ndo é obrigatoria no devido processo legislativo em Goias, mas sua inclusao
poderia tornar a elaboracéo de leis uma atividade mais legitima e integrativa. Os dados
demonstram que ha muitas oportunidades para o aprimoramento da qualidade das

propostas de atos legislativos apreciados no parlamento goiano.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados apresentados confirmam parcialmente as hipéteses. Os dados
demonstram que o processamento das proposituras legislativas varia conforme
diferentes critérios: iniciativa, espécie normativa, orientacao ideolégica e tempo de
tramitacdo. Em linhas gerais, apesar do alto volume de propositura, a ALEGO
apresenta diferentes medidas na tramitagao das propostas de atos normativos.

A revisdo de literatura sugere que ha similaridades entre o Congresso e a
assembleia legislativa em relacdo a tramitacdo de proposituras legislativas. Ha
crescente disposicdo parlamentar em apresentar proposituras, mas o indice de
conversdo em lei € comparativamente baixo em relacdo aos demais poderes e 6rgaos.
O alto volume de projetos normativos apresentados pelos deputados estaduais sugere
gue o parlamento relaciona produtividade com quantidade — e ndo, necessariamente,
qualidade.

A prevaléncia das proposituras do Poder Executivo foi confirmada nos
achados empiricos. Isso refor¢ca, empiricamente, o que esta registrado pela literatura
pertinente. Nota-se que os demais poderes e o6rgdos também tém altos indices de
aproveitamento das proposituras encaminhadas ao parlamento. Por outro lado, se
considerada a taxa de conversdo em lei como medida de desempenho da atividade
legislativa, é possivel propor observacoes.

Ha diferentes aspectos da tramitacdo dos processos quanto aos resultados.
Comparativamente, o parlamento tende a privilegiar mais as proposituras de outras
iniciativas que aquelas originadas pelos deputados estaduais. As matérias de iniciativa
parlamentar demoram significativamente mais do que as demais para se chegar a um
resultado (convertida em ato normativo/nao convertida em ato normativo) do processo
legislativo. Aparentemente, trata-se relacéo de binéria similar aos cédigos associados
aos subsistemas sociais: licito/ilicito (juridico) e governo/oposic¢ao (politica).

Em todos os quesitos observados na discussédo, percebe-se que os valores
de desempenho do parlamento séo inferiores aos demais 6rgaos de Estado. Do ponto
de vista sistémico, essa divergéncia na tramitacdo dos processos legislativos pode
indicar uma organizagao alopoiética do parlamento — possivel consequéncia daquilo

que Neves (2018a; 2018b; 2018c) chama de constitucionalismo periférico. O
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acoplamento operacional formado para a producdo de leis parece ser sensivel as
influéncias ambientais externas, considerados os resultados.

Ha indicios de que a prevaléncia das proposituras externas pode estar
relacionada a prépria forma como o processo legislativo é regulamentado. O Poder
Executivo utiliza a clausula de tramitacdo em regime de urgéncia como regra, 0 que
impacta a tramitacdo dos demais processos. Essa possibilidade também pode ser
aproveitada pelos demais poderes e 6rgaos, mas ndo se trata de conduta padréo.

Nos ultimos anos da série historica, com relagcdo aos vetos, os dados indicam
gue um crescente acumulo nas proposituras que ainda nao foram apreciadas. O
parlamento tende a manter os vetos do Governador do Estado, ndo sendo comum a
sua rejeicao em plenario.

Ha prevaléncia de proposituras associadas a partidos alinhados a direita do
espectro ideoldgico, que, por sua vez, é similar a orientacdo da legenda da qual o
Chefe do Poder Executivo é filiado. Esses resultados se déo tanto no volume de
processos legislativos apresentados quanto em seus resultados, com a excecao da
extrema-esquerda, que tem indice de sancdo semelhante a dos proponentes
ideologicamente alinhados ao governo.

Os dados confirmam a hipétese de prevaléncia de proposituras relacionadas
a atividade o Estado e as matérias de interesse politico. Um em cada quatro processos
se referem a matérias relativas a titulos de cidadania, utilidade publica, homenagem
e nominacao de bens publicos, sem efeito pratico no cotidiano da populacdo. Por outro
lado, mais da metade dos processos esta relacionado ao Estado em si, visando sua
organizacédo e regulamentacéo. Essas informacdes evidenciam que o Estado tende a
se autorreferenciar constantemente, aumentando sua diferenciacéo a partir da propria
complexidade.

Por outro lado, ndo se pode afirmar que essa autorreferéncia seja
autopoiética. Parece ser exatamente o contrario: o sistema € suscetivel a influéncia
ambiental e de outros sistemas, com evidente impacto sobre os resultados das
formulacdes legislativas (conversao/ndo conversao em lei). Essa afirmacéo deve ser
vista com cautela, pois as evidéncias empiricas ndo permitem estabelecer uma
relacdo de causalidade direta, apenas fornecem indicios.

Esperava-se maior de volume de proposituras de a politicas publicas. Os
dados demonstram que ha tendéncia de aumento da atividade legislativa de iniciativa
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parlamentar nesse campo. Se os dados apontam essa maior desenvoltura propositiva
do parlamento, também indica relativa estabilidade nas propostas originadas pelo
governo.

N&o se confirmou a expectativa de que haveria um percentual crescente de
proposituras relativas a politicas publicas convertidas em lei. Os dados sugerem
relativa estabilidade na apresentacdo de proposituras dessa natureza, mas o indice
percentual de san¢éo tem indicado queda nos ultimos dois anos analisados. Trata-se
de ponto que merece exame mais acurado no futuro.

Por fim, confirmou-se a possibilidade de que existe uma preocupa¢ao minima
em tratar o problema a ser atacado pelo ato normativo nas proposicfes tramitadas
entre 2014 e 2019. Por outro lado, dos quatro critérios de AlL utilizados neste estudo,
dois se destacam: diagndstico e contextualizacao juridica. S&o minimas as iniciativas
gue se propde a realizar monitoramento e avaliacdo dos resultados concretos do ato
normativo, dificultando exercicio de accountability horizontal, conforme esperado.

Também ndo se confirmou que processos com requisitos de AIL recebam
menos emendas parlamentares. H& flutuacbes nesse sentido, a depender de qual
critério de avaliacdo de impacto é considerado. Isso pode ser indicativo de que a
qualidade das proposituras em relacdo ao exame ex ante € minimo ou pouco
significativo.

Deve ser levado em conta que a presenca de requisitos de AIL ndo é
obrigatdria no processo legislativo goiano. Nao se trata, portanto, do reconhecimento
da existéncia regular de AIL no processo legislativo, mas da urgente necessidade de
sua implementacdo como etapa obrigatéria — pelo menos, quanto as politicas
publicas. Os dados indicam que h& espaco para desenvolvimento desse instrumento
no futuro préximo, especialmente em razdo da edicdo da Emenda Constitucional n°
63, de 2020, e da Lei n°® 20.846, de 2020.

Espera-se que as informagdes contidas neste estudo sejam desdobradas
futuramente em novas pesquisas que contribuam para 0 aprimoramento e a
credibilidade do parlamento, tornando mensuravel suas atividades e contribuindo para
a educacao politica da populacdo. Com o tempo, novas avencas poderao nascer no
velho muro e abrir frestas maiores que permitam uma visdo mais ampla do interior da

Casa Legislativa de Goias.
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46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.

Dr. Valdir Bastos
Eliane Pinheiro
Elias Junior
Ernesto Roller
Evandro Magal
Fabio Sousa
Flavia Morais
Francisco Gedda
Francisco Jr.

Francisco Oliveira

Frederico Nascimento

Frei Valdair
Gracilene Batista
Gustavo Sebba
Helder Valin
Helio de Sousa
Henrique Arantes
Henrique César
Hildo do Candango
Honor Cruvinel
Humberto Aidar
Isaura Lemos

Iso Moreira
Itamar Barreto
Janio Darrot
Jardel Sebba
Jean Carlo
Jeferson Rodrigues
José de Lima
José Essado
José Nelto

Joseé Vitti

Julio Pina
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62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.
85.
86.
87.
88.
89.
90.
91.
92.
93.
94.

Julio da Retifica
Karlos Cabral
Laudeni Lemes
Léda Borges
Lincoln Tejota
Lissauer Vieira
Livio Luciano
Lucas Calil

Luis Cesar Bueno
Luiz Carlos do Carmo
Major Araujo
Manoel de Oliveira
Mara Naves
Marcos Martins
Marlucio Pereira
Marquinho Palmerston
Mauro Rubem
Miguel Angelo
Misael Oliveira
Nédio Leite

Nélio Fortunato
Ney Nogueira

Nilo Resende
Ozair José

Padre Ferreira
Paulo Cezar Martins
Paulo Trabalho
Rafael Gouveia
Renato de Castro
Romilton Moraes
Rubens Marques
Samuel Almeida
Samuel Belchior
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95.
96.
97.
98.
99.

100.
101.
102.
103.
104.
105.
106.
107.
108.
109.
110.
111.
112.
113.
114,
115.
116.
117.
118.
119.
120.
121.
122.
123.
124.
125.
126.

Santana Gomes

Sérgio Bravo

Simeyzon Silveira

Sonia Chaves

Talles Barreto

Thiago Albernaz

Thiago Peixoto

Tido Carogo

Tidozinho Costa

Talio Isac

Valcenor Braz

Vanuza Valadares

Victor Priori

Vinicius Cirqueira

Virmondes Cruvinel Filho

Wagner Guimaraes

Wagner Neto

Wagner Siqueira

Wellington Valim

Wilde Cambéo

Zé Antonio

Zé Carapb

Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Estado de Goias
Presidente do Tribunal de Justica do Estado de Goias
Procurador-Geral do Ministério Publico do Estado de Goias
Presidente do Tribunal de Contas do Estado de Goias
Presidente do Tribunal de Contas dos Municipios
Defensor Publico Geral

Alcides Rodrigues

Marconi Perillo

José Eliton

Ronaldo Caiado
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999. Nao se aplica

f) Partido politico (partido / partidorec)

Indica qual partido politico pertencia o deputado autor na data da propositura da

matéria:

1. DEM

2. PMDB / MDB
3. PSDB

4. PP

5. PT

6. PTB

7. PTC

8. PSC

9. PCdoB

10. PSL

11. PDT

12. PL

13. PODE

14. PV

15. PMN

16. SOLIDARIEDADE
17. PATRIOTA
18. PSOL

19. DC

20. PRTB

21. PROS

22. CIDADANIA
23. REPUBLICANOS
24. PMB

25. NOVO

26. REDE
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27. PSTU

28. PCB
29. PCO
30. UP
31. AVANTE
32. PSB
33. PSD
34. PR
35. PHS
36. PRB
37. PRP
38. PPS
39. PTN
40. PTdoB

999. N&o se aplica.

g)  Areatematical (atm1l)

Indica a area tematica predominante da matéria:

Titulo de cidadania;

Utilidade publica;

Nomeacéao de bem publico;
Homenagem/honraria;
Tributéria;

Orcamento / finangas publicas;
Saude;

Educacao;

© © N o o b~ 0w DR

Cultura;

[ERN
©

Turismo:;

=
=

Transportes;

[EEN
N

Previdenciario;
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13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44.
45.

Esportes;

Lazer;

Seguranca publica;

Direito do consumidor;

Meio ambiente / sustentabilidade;

Tecnologia e inovacao;

Desenvolvimento social / humano;

Desenvolvimento econdmico;

Incentivo/beneficio fiscal;

Fundos publicos;

Servidores publicos;

Gestédo publica

Estrutura administrativa;

Regulamentacao de dispositivo constitucional;
Regulamentacéo burocrética / sangcao administrativa,
Organizacgdes sociais;

Licitacdo e contratos publicos;

Regulamentacao de servigcos publicos;

Doacéo / cessao / permuta / alienagéo / aquisicdo de bens publicos;
Autorizacao para empréstimos;
Transferéncia/abertura de créditos;

Concesséo de penséo individual ou coletiva / indenizacao;
Convénios / parcerias;

Inclusdo em calendario oficial;

Campanha informativa;

Direito urbano / imobiliario;

Transparéncia / acesso a informacao;
Habitacdo/moradia

Empregol/trabalho,

Indica nome para cargo no Conselho Estadual

Indica nome para o cargo de conselheiro no TCE/GO
Indica nome para o cargo de conselheiro no TCM/GO;

Direitos Humanos;
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46. Direito processual;

47.  Agropecuaria;

48. Regulamentacdo de industria e/ou comeércio;
49.  Assisténcia Social;

50. Criacao de parque / reserva ambiental; e

999. N&o se aplica.

h)  Areatematica Il (atm2)

Area tematica com os mesmos cédigos acima.

) Area tematica Ill (atm3)

Area tematica com os mesmos codigos do quesito g).

i) Institui ou implementa politica publica (implepp)

Indica se a matéria em questdo implementa, modifica, complementa ou institui

politicas publicas.

1. Sim
2. N&o
3. Informagé&o néo disponivel

999. Néo se aplica.

k) Diagnostico (diagno)

A propositura faz um diagndéstico do problema ao qual se propde resolver?

1. Sim

2. N&o
999. Néo se aplica.
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) Previsdo de M&A (ma)

Considerando que a matéria trata de politicas publicas, dentro das quais inclui-se
programas sociais, e/ou prestacdo de servicos publicos, a lei prevé sistema de

monitoramento e avaliacdo?
1. Sim

2. N&o

999. Nao se aplica.

m)  Objetivos (objetivo)

A proposta de norma contém objetivos, como metas de resultado ou desempenho,

claras e definidas, para a politica publica ou prestacdo de servi¢o publico?

1. Sim

2. N&o

999. Nao se aplica

n) Impacto econdmico, social e financeiro (impactos)

A proposta indica o impacto econémico, social e financeiro da matéria, como, por
exemplo, previsdo de impacto orcamentéario ou indicativo da origem dos recursos para

custeio da politica publica ou da prestacéo de servigo publico?

1. Sim
2. Nao

999. Nao se aplica.

0) Contextualizacao juridica (juridico)
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A traz alguma contextualizacéo juridica — regulamentacdo de norma constitucional
programatica ou de lei complementar, por exemplo — para a instituicdo da politica

publica ou prestacdo de servigo publico?

1. Sim
2. Nao

999. Néo se aplica.
p) Tramitacdo na CCJ (ccj)

A matéria, ao tramitar na Comissao de Constituicdo, Justica e Redac¢éo (CCJ) ou na
Comisséao Mista, foi aprovada ou arquivada?

1 Aprovado

2 Rejeitado

3. Apensamento / sobrestamento

4 Retirado de pauta a pedido do autor
5 Informacao ndo disponivel

999. Nao se aplica.
q) Emendas (emenda)

A matéria recebeu emendas durante sua tramitacdo que foram incorporadas a
redacdo final? Para fins de andlise, consideram-se emendadas matérias cujas
alteracdes nao sejam de ajuste a técnica legislativa, mas que suprimem, acrescentam

ou alteram dispositivos de modo significativo.

1 Sim, na CCJ ou na comissao tematica pertinente

2 Sim, durante a primeira votacdo em plenario;

3. Sim, na CCJ ou em comissdo permanente e no plenario
4 N&ao

5 Informacéo néo disponivel

999. Néo se aplica.
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r Data da ultima movimentacdo da matéria

Registro na forma dia/més/ano da segunda votacao da propositura.

S) Data da leitura em plenario

Registro da data de inicio da tramitacéo da matéria no Poder Legislativo.

t) Tempo de tramitacdo (temptram)

Periodo total de tramitacdo da propositura em dias

u) A matéria foi encerrada ou ndo? (encerrado)

1. Sim
N&o
3. Informacao ndo disponivel

V) Houve pedido de urgéncia (urgéncia)

O autor da matéria solicitou que fosse apreciada em regime de urgéncia, ou seja, que
tramitasse na Comissdo Mista ou invés do rito ordinario pela Comissdo de

Constituicao, Justica e Redacgéo (CCJ).

1. Sim
2. Nao

999. Néo se aplica.

W) Houve veto? (veto)

1. Sim, total
2. Sim, parcial
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3. Nao
4. Informacéo nao disponivel

999. Nao se aplica

X) O veto foi mantido? (manuveto)
1. Sim

2. Néao

3. Informagé&o néo disponivel

999. Nao se aplica.

Yy) Situacao atual da propositura (sitatual)

Indica se a matéria concluiu totalmente sua tramitacdo e se foi devidamente convertida

em lei; ou se foi arquivada; ou se foi vetada; ou se foi promulgada.

Convertida em lei

Arquivada

Pedido de devolucéo pelo autor da iniciativa

Promulgada

Apensamento/sobrestamento a outro processo de teor semelhante
Ainda em tramitagéo

Aguardando apreciacao do veto.

O N o 0o K~ W D

Informacao ndo disponivel

999. Néo se aplica.
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APENDICE 2

Tabela — Percentual de critérios de avaliacdo de impacto legislativo

identificados em relagé&o ao total de proposituras por ano

Critério de AIL | 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Total®?
o 100% |100% |100% |100% |100% |100% | 100%
Objetivos
(830) (793) (613) (928) (728) (1363) | (5255)
36,51 |40,03 |42,41 |50,54 |49,59 |33,82 |41,32
Diagnastico % % % % % % %
(303) (317) (260) (469) (361) (461) (2171)
Monitoramento e | 4,10% | 5,04% | 3,75% |2,26% |3,85% |3,89% | 3,79%
avaliacado (34) (40) (23) (22) (28) (53) (199)
28,67 2245 |21,70 |2522 |18,13 |11,89 |20,49
Impactos % % % % % % %
(238) (178) (133) (234) (132) (162) (2077)
. 59,31 |50,95 |48,78 |51,72 |48,49 |51,80 |51,87
Contextualizaca
o % % % % % % %
0 juridica
(484) (404) (299) (480) (353) (706) (2726)

52 Em relacdo ao total de proposituras analisadas no periodo.
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APENDICE 3
Avaliacao da transformacao da variavel tempo de tramitacdo (temptramp) néo-

normal para normal

Foi realizada a avaliacdo da transformacéo da variavel tempo de tramitacao
em diferentes opcdes por meio do STATAMP 16.0, com os resultados obtidos abaixo,
por meio da linha de comando:

Gladder temptramp

2 cubic @ square identity
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S 2
& 8
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= g S
o x\ T T T S T T T (= T T T T T
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Histograms by transformation
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APENDICE 4

Comandos utilizados no software StataMP, versao 16.0

Sintaxe:

#Nomeacéo de categoria na variavel espécie normativa#
label values espnorm espnorm
label define espnorm 1 “PEC” 2 “PLC” 3 “PLO” 4 “PR” 5 “DL”

#Nomeacéo de categoria na variavel iniciativa#
label values iniciativa iniciativa
label define iniciativa 1 “Legislativo” 2 “Executivo” 3 “Judiciario” 4 “MP” 5 “TCE”

6 “TCM” 7 “Defensoria”

#Nomeacéao de categoria na variavel institui ou implementa politica publica#
label values implepp implepp
label define implepp 1 “Sim” 2 “Nao”

#Nomeacao de categoria na variavel diagnéstico#
label values diagno diagno

label define diagno 1 “Sim” 2 “Nao”

#Nomeacao de categoria na variavel previsdo de M&A#
label values ma ma

label define ma 1 “Sim” 2 “Nao”

#Nomeacéo de categoria na variavel objetivos#
label values objetivo objetivo

label define objetivo 1 “Sim” 2 “Nao”

#Nomeacéo de categoria na variavel impacto econémico, social e financeiro#
label values impactos impactos

label define impactos 1 “Sim” 2 “Nao”
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#Nomeacéo de categoria na variavel contextualizacao juridica#
label values juridico juridico

label define juridico 1 “Sim” 2 “Nao”

#Nomeacéo de categoria na variavel tramitacdo na CCJ#
label values ccj ccj
label define ccj 1 “Aprovado” 2 “Rejeitado” 3 “Apensado” 4 “Devolvido” 5

“Indisponivel”

#Nomeacdo de categoria na variavel emendas#
label values emenda emenda
label define emenda 1 “SIimCCJ” 2 “Simplenario” 3 “Simambas” 4 “Nao” 5

“Indisponivel”

#Nomeacéo de categoria na variavel a matéria foi encerrada?#
label values encerrado encerrado

label define encerrado 1 “Sim” 2 “Nao” 3 “Indisponivel”

#Nomeacéo de categoria na variavel pedido de urgéncia#
label values urgencia urgencia

label define urgencia 1 “Sim” 2 “Nao”

#Nomeacéo de categoria na variavel houve veto?#
label values veto veto

label define veto 1 “Total” 2 “Parcial” 3 “N&o” 4 “Seminfo” 5 “naoseaplica”

#Nomeacéo de categoria na variavel o veto foi mantido?#
label values manuveto manuveto

label define manuveto 1 “Sim” 2 “Nao” 3 “Indisponivel” 999 “naoseaplica”

#Nomeacéo de categoria na variavel situacéo atual da propositura#

label values sitatual sitatual
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label define sitatual 1 “Lei” 2 “Arquivada” 3 “Devolvida” 4 “Promulgada” 5

“‘Apensada” 6 “Tramitando” 7 “Aguardandoveto” 8 “Indisponivel’ 999 “naoseaplica”

#Aglutinacéo e transformacao de categorias para a variavel partido#

gen partidorec=partido

recode partidorec (18=1) (28=1) (29=1) (30=1) (5=2) (9=2) (11=3) (32=3)
(14=4) (22=4) (26=4) (38=4) (4=5) (6=5) (15=5) (16=5) (24=5) (31=5) (35=5) (39=5)
(40=5) (2=6) (3=6) (7=6) (8=6) (10=6) (13=6) (17=6) (19=6) (20=6) (21=6) (23=6)
(25=6) (33=6) (36=6) (37=6) (1=7) (12=7) (17=7) (999=.)

#Nomeacéo de categoria na variavel partidorec#

label values partidorec partidorec

label define partidorec 1 “Extesqrda” 2 “Esquerda” 3 “Centroesq” 4 “Centro” 5
“Centrodir” 6 “Direita” 7 “Extdireita” 999 “semparti”

#Aglutinacdo e transformacao de categorias para a variavel atm1#

gen atmlrec=atml

recode atmlrec (1/4=1) (34=1) (36=1) (5=2) (6=2) (21=2) (22=2) (32=2) (33=2)
(23/25=3) (29=3) (31=3) (50=3) (7/9=4) (12/16=4) (40=4) (41=4) (45=4) (26/27=5)
(30=5) (38/39=5) (46=5) (48=5) (10/11=6) (17/20=6) (37=6) (47=6) (49=6) (28=7)
(35=7) (42/44=8) (999=.)

#Nomeacao de categoria na variavel atmlrec#
label values atmlrec atmlrec
label define atmlrec 1 “relepoli” 2 “orgafinan” 3 “admpub” 4 “dirsocol” 5 “regula”

6 “desestru” 7 “ppp” 8 “indicacao” 9 “naoseapl’

#Aglutinacéo e transformacéo de categorias para a variavel atm2#

gen atm2rec=atm2

recode atm2rec (1/4=1) (34=1) (36=1) (5=2) (6=2) (21=2) (22=2) (32=2) (33=2)
(23/25=3) (29=3) (31=3) (50=3) (7/9=4) (12/16=4) (40=4) (41=4) (45=4) (26/27=5)
(30=5) (38/39=5) (46=5) (48=5) (10/11=6) (17/20=6) (37=6) (47=6) (49=6) (28=7)
(35=7) (42/44=8) (999=.)
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#Nomeacéo de categoria na variavel atm2rec#
label values atm2rec atm2rec
label define atm2rec 1 “relepoli” 2 “orgafinan” 3 “admpub” 4 “dirsocol” 5 “regula”

6 “desestru” 7 “ppp” 8 “indicacao” 9 “naoseapl”

#Aglutinacdo e transformacao de categorias para a variavel atm3#

gen atm3rec=atm3

recode atm3rec (1/4=1) (34=1) (36=1) (5=2) (6=2) (21=2) (22=2) (32=2) (33=2)
(23/25=3) (29=3) (31=3) (50=3) (7/9=4) (12/16=4) (40=4) (41=4) (45=4) (26/27=5)
(30=5) (38/39=5) (46=5) (48=5) (10/11=6) (17/20=6) (37=6) (47=6) (49=6) (28=7)
(35=7) (42/44=8) (999=.)

#Nomeacao de categoria na variavel atm3rec#
label values atm3rec atm3rec
label define atm3rec 1 “relepoli” 2 “or¢afinan” 3 “admpub” 4 “dirsocol” 5 “regula”

6 “desestru” 7 “ppp” 8 “indicacao” 9 “naoseapl”

#Aglutinacéo e transformacédo de categorias para a variavel emenda#
gen emendarec=emenda
recode emendarec (1/3=1) (4=2) (5=3)

#Nomeacéo de categoria na variavel emendarec#
label values emendarec emendarec

label define emendarec 1 “Emendado” 2 “sememenda” 3 “seminfo”

#Filtro de informacdes para elaboracdo de gréfico com percentual de
proposituras emendadas por iniciativa#

tab iniciativa emendarec, row

#Aglutinagéo e transformacao de categorias para a variavel veto#
gen vetorec=veto

recode vetorec (1/2=1) (3=2) (4=3) (999=.)
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#Nomeacéo de categoria na variavel vetorec#
label values vetorec vetorec

label define vetorec 1 “Veto” 2 “Semveto” 3 “Seminfo”

#Selecao das variaveis ano e iniciativa para elaboracéo de gréafico#

Tab ano iniciativa, row

#Selecao das variaveis ano e situacdo atual para elaboracédo de grafico #

tab ano sitatual, row

#Filtro de informacdes para elaboracdo de grafico com percentual de veto em
propostas relativas a politicas publicas#

tab vetorec implepp, row

#Filtro para elaboracéo de grafico com percentual de veto por ano#

tab ano vetorec, row

#Comando para média geral de tempo com tempo de tramitacao no periodo#
Summarize temptram

Summarize temtram, detail
#Comando para elaboracéo de histograma de distribuicdo normal da variavel
tempo de tramitacao no periodo 2014-2019#

histogram temptram, normal

#Propostas normativas por espécie/ano#

tabulate ano espnorm, cell chi2

#Teste de Shapiro Wilk relativo a variavel tempo de tramitacao#

swilk temptram
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#Avaliacdo da transformacdo da variavel tempo de tramitacdo (temptramp)
nao normal para normal#

Gladder temptramp
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APENDICE 5

Classificacdo de partidos politicos conforme orientagéo ideol6gica®®

Trata-se de critério para aglutinar partidos politicos conforme sua orientacao

ideologica. Essa sintese foi adotada para facilitar a identificacdo de categorias na

analise dos dados no software StataMP, versao 16.0.

Tabela — Correlagao utilizada para a variavel “partido politico”

Categoria no

Orientacéo Partidos politicos e seus respectivos
ideoldgica codigos no banco de dados Excel Stata
Extrema- PSOL (18), PCB (28), PCO (29), PSTU (27), 1
esquerda UP (30)
Esquerda PT (5), PcdoB (9)
Centro- PSB (32), PDT (11) 3
esquerda
Centro Rede (26), PV (14), PPS (38), Cidadania (22) 4
Centro-direita | PHS (35), PMB (24), PMN (15), Solidariedade
(16), Avante (31), PTB (6), PP (4), PTN (39),
PT do b (40)
Direita PSC (8), Novo (25), PSL (10), DC (19), PTC 6
(7), PRB (36), PRP (37), PRTB (20), Podemos
(13), PSD (33), PMDB (2), PROS (21), PR
(34), PSDB (3), Republicanos (23)
Extrema- DEM (1), Patriota (17), PL (12) 7
direita
Sem partido Sem vinculagao partidaria (999) 999

%3 A referéncia adotada para essa classificagdo foi baseada no artigo de opinido “Esquerda, centro ou
direita? Como classificar os partidos no Brasil”, de Bruno Bolognesi, Ednaldo A. Ribeiro e Adriano Codato. O
texto estd disponivel em: https://noticias.uol.com.br/colunas/observatorio-das-eleicoes/2020/11/24/esquerda-

centro-ou-direita-como-classificar-os-partidos-no-brasil.htm. Ultimo acesso em 25.11.2020
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APENDICE 6

Aglutinacao de areas temaéticas por afinidade

Trata-se de critério para aglutinar areas tematicas conforme sua proximidade
material/conceitual. Essa sintese foi adotada para facilitar a identificacdo de
categorias na andlise dos dados no software StataMP, versdo 16.0. Os critérios de
afinidade tematica foram associados pelo pesquisador, por isso podem assumir
relativo grau de subjetividade.

Tabela — Correlacao utilizada para as variaveis areas teméaticas 1,2 e 3

Eixo tematico Categorias aglutinadas e seu respectivo Cédigo
codigo no banco de dados Excel/dicionario de no
variaveis (Anexo I) Stata
Titulo de cidadania (1), utilidade publica (2),
. nomeacao de bem publico (3),
Matérias de _ .
homenagem/honraria  (4), concessao  de 1

relevancia politica o L . . .
pensdo/indenizacédo (34), inclusdo em calendario

oficial (36)

Tributaria (5); orcamento (6), incentivos fiscais

. (21), fundos publicos (22), autorizacdo para
Orcamento/finangas s . 2
empréstimos (32), transferéncia/abertura de
créditos (33)

Servidores publicos (23), gestdo publica (24),

o . estrutura/organizacdo administrativa (25), licitacao
Administracéo o . .
bl e contratos publicos (29); doacgdo, cessao, 3
publica . ~ N
permuta, alienacdo, aquisicdo de bens etc (31),

criacao de parque / reserva ambiental (50)

Saude (7), educacéo (8), cultura (9), previdenciario
(12), esportes (13), lazer (14), seguranca publica
(15), direito do consumidor (16), 4
moradia/habitacédo (40), emprego e trabalho (41);

Direitos sociais e

coletivos

direitos humanos (45)
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Regulamentagéo

Regulamentacao de dispositivo constitucional (26);
regulamentacao burocratica/sancado administrativa
(27); regulamentacdo de servicos publicos (30),
direito urbano/imobiliario (38),
transparéncia/acesso a informacao (39); direito
processual (46); regulamentacédo de industria e/ou

comeércio (48);

Desenvolvimento e

Turismo (10), transportes (11), meio ambiente
/sustentabilidade (17), tecnologia e inovacao (18),

desenvolvimento social/humano (19),

estrutura desenvolvimento econdémico (20), campanha
informativa (37), agropecuaria (47); assisténcia
social (49)
Parcerias publico- | Organizacdes sociais (28), convénios/parcerias
privadas (35)
L Indicacdo para conselho/6rgado estadual (42);
Indicacao para| = o
indicacdo para TCE/GO (43); indicacdo para
cargo
TCM/GO (44)
o Nao se aplica a nenhuma das categorias acima
Indefinido

(999)

167




