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RESUMO

Este estudo investiga a racionalidade da producdo normativa no contexto das politicas publicas
a partir da tramitacdo de proposituras legislativas da Camara Municipal de Goiania. Com base
nas referéncias teoricas da Legisprudéncia e da Legistica Material, cria-se dois eixos de analise:
o da “instrumentalidade da atividade normativa” e o da “legitimidade democratica”, a
destacarem a justificativa legislativa como objeto central da dindmica normativa. O estudo
empirico é realizado pela manipulacdo de um banco de dados autoral construido com
informagdes entre 2009 e 2018, sendo realizada analise descritiva baseada no cruzamento de
variaveis qualitativas e quantitativas. Os resultados indicam que, embora ndo obrigatéria, a
presenca de critérios de avaliacdo legislativa influencia de forma positiva o0 processamento das
propostas, que devem ser adequadamente debatidas e justificadas ao cidadao, principal
destinatario desse processo. O estudo empreendido corrobora a interpretacdo de que a baixa
racionalidade da dindmica normativa justifica a institucionalizagdo de um modelo avaliativo
capaz de aperfeicoar o processo de elaboracdo das politicas publicas, modelo esse concebido

como produto deste trabalho.

Palavras-chave: Racionalidade legislativa; Avaliacdo Legislativa; Politicas Publicas; Camara

Municipal de Goiania; Legistica; Legisprudéncia.



ABSTRACT

This study investigates the rationality of legislative production in the context of public policies
from the processing of legislative proposals of the Municipality of Goiania. Based on the
theoretical references of Legisprudence and Legistic Material, two axes of analysis are created:
that of the “instrumentality of normative activity” and that of “democratic legitimacy”, to
highlight the legislative justification as the central object of normative dynamics. The empirical
study is carried out by the manipulation of an authorial database constructed with information
between 2009 and 2018, and descriptive analysis was performed based on the crossing of
qualitative and quantitative variables. The results indicate that, although not mandatory, the
presence of legislative evaluation criteria positively influences the processing of proposals,
which must be adequately debated and justified to the citizen, the main recipient of this process.
The study undertaken corroborates the interpretation that the low rationality of normative
dynamics justifies the institutionalization of an evaluation model capable of improving the

process of elaboration of public policies, a model conceived as a product of this work.

Keywords: Legislative rationality; Legislative Evaluation; Public Policies; Goiania City

Council; Legistic; Legisprudence.
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INTRODUCAO

Investiga-se a racionalidade da producdo legislativa no contexto das politicas publicas
a partir de apreciacOes sobre as atuacdes de parlamentares e de casas legislativas, privilegiando-
se 0s enfoques analiticos normativo, teérico, empirico e da praxis. Os conceitos e categorias de
analise desenvolvidos fundamentam a construcdo de um modelo normativo capaz de
ressignificar, mediante o empreendimento de préticas avaliativas, o processo legislativo das
politicas municipais. Elabora-se, ao fim, uma proposta de aperfeicoamento da dindmica
normativa hoje estabelecida na Camara Municipal de Goiania.

O estudo se apoia na justificativa de que o alto niUmero de normas no ordenamento
juridico, desconexas e deficientes quanto ao seu conteudo, as tornam inaptas quanto a producao
dos efeitos desejados, importando a atividade legislativa em um custo exacerbado e
demasiadamente elevado para a sociedade, a comprometer a qualidade das acdes politicas e a
eficacia dos direitos fundamentais.

Sobre a conducdo da investigacdo, desenvolve-se, em termos de analise normativa,
reflexdes sobre o comportamento de atores e de instituicdes legislativas acerca dos processos
de producdo normativa das politicas puablicas, investigando-se as possibilidades de
convergéncia entre 0 modelo de atividade legislativa atual e as premissas do constitucionalismo
contemporaneo. Tem-se, como produto desse didlogo, o reconhecimento de uma base de
atuacdo parlamentar amparada por evidéncias cientificas, bem como por argumentos racionais
capazes de estabelecer uma conexd@o do agente normativo com a sociedade.

Na perspectiva de analise tedrica, parte-se dos conceitos desenvolvidos pela Legistica
(Ciéncia da Legislacdo), mais precisamente pela Legisprudéncia e pela Legistica Material,
ramos do conhecimento orientados ao estudo da qualidade das leis a partir de posicGes
filos6fico-metodologicas que buscam imprimir, de forma reflexiva, inteligibilidade,
racionalidade e adequabilidade pratico-linguistica ao processo de elaboracdo das normas
juridicas.

Assim, como proposta que deriva dessas abordagens, o estudo propde um conceito de
racionalidade legislativa cujas caracteristicas guardam compatibilidade com a dindmica
normativa das politicas publicas, ambiente esse em que a producao de normas, além de possuir
carater instrumental em sua dimensao interna, constitui-se externamente por meio de processo

deliberativo fundado na transparéncia, no controle social e na ideia de soberania popular.
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A anélise funcional desse conceito se da na dimensdo empirica da pesquisa, mediante o
auxilio de técnicas especificas em que sdo informados resultados sobre os modelos avaliativos
existentes, para além de se construir uma analise inédita sobre a atividade normativa no &mbito
da Camara Municipal de Goiania. O banco de dados construido é de natureza autoral e tem
como fonte de informacdo os documentos produzidos pelo proprio parlamento municipal,
abarcando o periodo de 2009 a 2018.

Finalmente, a praxis se fundamenta na proposicdo de um modelo de aperfeicoamento
de processo legislativo da Camara Municipal de Goiania, cujo embasamento se da pela sintese
das reflexdes tedricas e normativas, bem como pelos resultados da analise empirica sobre a
qualidade legislativa dos instrumentos que regulamentam as politicas publicas no referido
parlamento. Trata-se, pois, de metodologia avaliativa que, além de orientada pelas premissas
conceituais aqui propostas, se mostra apta a contribuir, de forma geral, para o incremento da
justificativa legislativa e para a qualificacdo da producdo normativa das politicas municipais.

A fim de cumprir tais diretrizes, a dissertacdo contém 6 capitulos. No primeiro,
apresenta-se 0 conceito de racionalidade legislativa com base nas vertentes tedricas acima
mencionadas, propondo-se, para tanto, a criacdo de dois eixos analiticos: o eixo da
“instrumentalidade da atividade normativa” e o eixo da “legitimidade democratica”.

O segundo capitulo trata da relacdo desses dois eixos com o tema da dimens@o normativa
das politicas publicas. O terceiro capitulo aprofunda o tema da Avaliagcdo Legislativa como
proposta metodoldgica de trabalho passivel de ser aplicada na rotina das atividades normativas
das politicas pablicas. O quarto capitulo apresenta um banco de dados construido através de
analise documental, cujas informacdes se referem, de forma precisa, ao processo legislativo
municipal de Goiania, com énfase na dindmica normativa das politicas publicas.

Com a exposicdo dos dados legislativos da Camara Municipal de Goiania, o quinto
capitulo realiza um diagnostico da realidade legislativa das politicas pablicas municipais,
tornando-se possivel o estudo das possibilidades e condi¢des institucionais para a aplicabilidade
das técnicas mais reconhecidas no campo da avalia¢do normativa. Como principais resultados,
destacam-se a influéncia positiva dos requisitos da avaliacao legislativa sobre o processamento
das propostas que regulamentam as politicas publicas, bem como a necessidade de um melhor
aproveitamento dos espacos abertos para deliberacdo social.

Partindo, assim, da conjugacéo dos principios teoricos desenvolvidos e do exame das
evidéncias encontradas, o sexto e ultimo capitulo sugere um modelo de avaliagdo legislativa

direcionado ao contexto da Camara Municipal de Goiania, estando os produtos obtidos
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devidamente categorizados ao final da analise!, cuja construcio de novas hipdteses a serem

testadas em estudos futuros significardo a oportuna validagdo do modelo proposto.

! Com o objetivo de adiantar as possibilidades de aplicagio da metodologia de trabalho sugerida,
apresenta-se como produto da pesquisa duas minutas legislativas que podem servir de instrumento de organizacéo
das préticas por este estudo definidas.
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1. FUNDAMENTOS TEORICOS DA RACIONALIDADE LEGISLATIVA: A
COMPREENSAO DA “INSTRUMENTALIDADE DA ATIVIDADE NORMATIVA” E
DA “LEGITIMIDADE DEMOCRATICA” COMO EIXOS DE ANALISE DO
PROCESSO DE PRODUCAO DE NORMAS

Como marco tedrico deste estudo, desenvolve-se aqui uma discussdao sobre a
contribuicdo dos conceitos de Legisprudéncia e de Legistica Material para o conceito de
racionalidade legislativa, seja como fundamento, seja como proposta de aperfeicoamento do
processo normativo.

No primeiro tépico, destaca-se a Legistica, também denominada de Ciéncia da
Legislacdo, como ramo do conhecimento que se preocupa com o aspecto qualitativo da
producdo normativa, ressaltando-se a importancia dos seus instrumentos para um
redimensionamento da atividade legislativa enquanto préxis de relevancia para o campo
juridico.

De modo a aprofundar o seu estudo, o segundo tépico caracteriza a Legisprudéncia
como abordagem influente dentro desse contexto. As suas contribui¢ctes juridico-filosoficas
redefinem, por meio de uma base epistemologica propria, o conceito de justificativa legislativa
como aspecto central da dinamica normativa, exigindo-se do legislador uma conduta aberta e
transparente para com a sociedade quanto ao dimensionamento das consequéncias da proposta
deliberada.

O terceiro topico, em continuidade a esse raciocinio, busca complementar o aporte
tedrico legisprudencial. Assim, apresenta a Legistica Material como proposta teorico-
metodologica responsavel por desenvolver ferramentas praticas para as diferentes etapas
analiticas da atividade normativa, verificando-se que a previsao de um roteiro a nortear as acoes
do agente legislativo se revela bastante Gtil para o processo de racionalizacdo das normas.

Por fim, como produto dessa reflexdo, o Ultimo tépico coloca as referidas abordagens
em recursivo dialogo a partir de dois eixos analiticos: o eixo da “instrumentalidade da atividade
normativa” e o eixo da “legitimidade democratica”. Tais diretrizes, ao representarem,
respectivamente, as dimensdes interna e externa do conceito de racionalidade legislativa,
norteiam todo o escorco tedrico-empirico da pesquisa, permitindo a reunido de categorias
importantes do fendmeno legislativo a contribuirem com o processo de equalizacdo da funcédo

instrumental do direito com o seu carater democratico.
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1.1 A Legistica (Ciéncia da Legislacdo) enquanto praxis juridica

Ao considerar a criacdo das normas um processo de carater exclusivamente politico, a
concepcdo mais tradicional do direito reserva aos juristas 0s papeis de intérpretes e de
aplicadores da lei. Apesar disso, o processo legislativo, enquanto praxis juridica, hd muito
tempo tem sido tema de estudos académicos, comecando a gerar, recentemente, maior
repercussdo no ambito das institui¢des juridicas e politicas brasileiras.

A influéncia das abordagens cientificas sobre o fenémeno legislativo passa a ser objeto
de destaque no cenério juridico com a crise do modelo positivista. Pela analise de Prete (2019,
p. 15-58), a preocupacdo excessiva quanto ao aspecto da validade das normas, somada ao
crescente processo de inflacdo legislativa, em que os governos se viram incapazes de atingir
seus objetivos sociais, fez com que a lei perdesse seu carater sistematico supostamente capaz
de reger uma realidade social instavel e altamente dinamica.

Esse quadro de inseguranca juridica permitiu o estreitamento da relacdo dos
profissionais do direito com a Ciéncia da legislacdo, passando-se a considerar o processo de
racionalizacdo da atividade legislativa uma alternativa de superacdo das bases juridico-
positivistas. Na linha do pensamento de Morais (2020, p. 20), o processo de producdo de normas
deixa, nesse contexto, de se legitimar estritamente pela observancia a procedimentos prévios e
democraticamente estabelecidos, passando a ser igualmente reconhecido pelas consequéncias
do exercicio normativo sobre a realidade legislada.

A Ciéncia da Legislacdo surge, portanto, com o objetivo de transcender o campo de
compreensdo da lei para se preocupar com as condicGes e técnicas adequadas a producéo
normativa de qualidade. Nesse sentido, representa abordagem tedrica cujo objeto € o fenbmeno
legislativo como um todo, justificando-se, na visdo de Soares (2007, p. 125), pela necessidade
de uma legislacdo mais eficaz e pelo uso da lei enquanto instrumento voltado para a consecuc¢éo
de mudancas sociais.

Ao longo da historia da Ciéncia da Legislacdo, varios autores contribuiram para o
desenvolvimento do pensar legislativo, entre eles, Hobbes, Locke, Montesquieu, Thomas de
Aquino, Jeremy Bentham (CAUPERS, 2003). Mas foi com a obra de Peter Noll,
Gesetzgebunglehre, publicada em 1973, que, segundo Mader (2007, p. 194), uma abordagem
inovadora sobre o agir normativo surge como objeto de estudo cientifico transdisciplinar, a

incorporar ao direito e a outros ramos correlatos uma dimensao préatica do processo legislativo.
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Como expoente dessa nova proposta tedrica, Canotilho (1991) destaca a relevancia de
uma classificacdo pentapartida para a organizacao analitica da Teoria da Legislacdo, que pode
ser assim discriminada: | — Teoria ou Doutrina da Legislacdo: reflete sobre abordagem cientifica
e a aplicacdo dos conhecimentos no ambito da atividade legislativa; Il — Analitica da
Legislacdo: estuda os conceitos de norma, lei e legislagdo; I11 — Tética da Legislacdo: analisa o
processo legislativo e os métodos que influenciam na tomada de decisdo legislativa (lobby); IV
— Metddica da Legislacdo ou Metodologia da Legislacao: trata das dimenses politico-juridicas
e teorético-decisorias da legislacdo — justeza, adequacdo e efetividade das leis, sendo a
avaliacdo legislativa o seu nlcleo de expressdo. V — Técnica da Legislacdo: trata das regras
gerais sobre a elaboracéo das leis, com divisOes, sistemas e linguagens.

Apesar de se valer da expressdo “Ciéncia da Legisla¢do”, ressalta-se que a sua utilizagao
ndo é unanime. Outros autores, como Morand (1999), preferem utilizar o termo “Legistica” em
razdo do “posicionamento sistematico que o termo recebe tanto dos paises da familia romano-
franco-germanica (civil law) quanto do direito consuetudinario (common law) atraves do termo
“Legistics™” (SOARES, 2007, p. 127).

Nesse sentido, a palavra “Legistica” passa a ser adotada como sinénimo de Ciéncia da
Legislacdo, sendo utilizada ora como parte da Ciéncia da Legislacdo que se ocupa da técnica
legislativa, ora como parte que se refere especificamente a Metddica legislativa.

Portanto, para Morand (1999), a Legistica formal, como sinbnimo de Técnica da
Legislacdo, se preocupa com a estrutura das normas e com seus instrumentos de comunicacéo.
Ja a Legistica material, como parte da Metddica da Legislacdo, se refere a analise do contetdo
da producao legislativa por meio de etapas que se orientam a elevar os graus de efetividade e
de eficicia das normas produzidas.

Por fim, outros juristas se valem, a respeito do tema, do termo Legisprudéncia, como
Luzius Mader (2007) e Luc J. Wintgens (2012).

O primeiro autor entende que a referida terminologia é a mais adequada a englobar tanto
0s aspectos tedrico-filosoficos quanto as orientacdes essencialmente praticas ou pragmaticas
dessa abordagem global acerca da legislacéo.

Nesse sentido, identifica (2007, pp. 199-200) oito areas especificas que discriminam a
atividade legislativa, sendo elas: 1) Legistica Material ou Metddica Legislativa: caminho
metodoldgico de elaboracdo de conteudos normativos a partir de ferramentas préticas; 1)
Legistica Formal: preocupa-se com a estrutura e aspectos formais da legislacdo; 111) Redacdo

Legislativa: trata dos aspectos linguisticos da legislacdo; 1) Comunicacdo Legislativa: se
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refere @ maneira de se realizar a publicacdo de textos normativos; V) Processo Legislativo: o
processo de elaborar, editar e implementar a legislacdo; VI) A Gestdo de Projetos Legislativos:
aplicacdo de e técnicas de administracdo a legislacédo; VII) Sociologia da Legislagdo: ramo que
estudo o processo politico da atividade normativa; V1I1) Teoria da Legislagdo: anélise do papel
ou funcdo da legislagdo como um instrumento de controle social exercido pelo Estado.

J& Wintgens (2012) desenvolve uma proposta tedrico-epistemolégica baseada na ideia
de liberdade como principio, construindo um espaco de questionamento as vertentes positivistas
calcadas no legalismo, ambiente esse capaz de conceber um modelo de racionalidade legislativa
que implique na tomada de decisdes orientadas a resultados de efetividade, e ndo de
formalidades abstratas.

Tal abordagem, segundo Soares, aponta para uma “elaboracdo legislativa “responsiva”
que reconhece as limitagdes a liberdade proprias da legislacdo que nem sempre representa a
melhor escolha para satisfazer as demandas sociais e/ou incrementar a efetividade de direitos.”
(SOARES, 2019, p. 08).

Valendo-se, assim, da andlise das referéncias mencionadas, este trabalho parte de uma
dupla perspectiva teorica quanto ao estudo do fenémeno legislativo. A primeira, de carater
filosofico, se apoia na Legisprudéncia da forma como é compreendida por Wintgens (2012), a
guem deve ser atribuida a elaborac@o de uma teoria racional da legislagdo fundada em principios
epistemologicos préprios.

A segunda, de carater tedrico-metodologico, se refere a Legistica Material enquanto
Metodica da Legislacdo, visto que, de forma complementar ao conceito de Legisprudéncia
desenvolvido por Wintgens, procura desenvolver ferramentas de uso pratico que buscam
facilitar as diferentes etapas analiticas de uma atividade legislativa de qualidade.

As bases conceituais da Legisprudéncia e da Legistica Material permitem, nesse sentido,
a construcdo de uma proposta racional de atuacdo legislativa que esteja adequadamente
ancorada em um processo informacional e em uma perspectiva democratica de decisdo
legislativa. Cria-se, a partir dessas premissas, uma dimensdo juridico-pragmatica de
desempenho parlamentar, cujo modo de funcionamento possui caracteristicas empiricas e
normativas, com o intuito de atingir, em grau maximo, a efetividade dos direitos fundamentas

e a consolidacdo da democracia constitucional.
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1.2 A Legisprudéncia como referencial tedrico-epistemoldgico?

1.2.1 O legalismo em crise: do legalismo forte ao legalismo fraco

Como uma das teorias a exercer consideravel influéncia nos processos de racionalizagdo
e de qualificacdo da producdo normativa pelo Estado, a Legisprudéncia de Luc J. Wintgens
(2012)® analisa o fendmeno da decisdo legislativa pela perspectiva de sua justificacdo,
concebendo-se critérios juridicamente consolidados e aplicaveis ao legislador.

Assim, a partir da configuracdo do Estado moderno, que se fundamenta no conceito de
“Legalismo classico™, justifica-se a mudanca do paradigma contratualista para aquilo que o
autor chama de “Legalismo fraco”, movimento em que a atividade legislativa situa o
destinatario da norma como principal sujeito a influenciar na decisdo sobre as condi¢cdes em
que a sua liberdade sera limitada. Essa transi¢do, marco de partida da Legisprudéncia, é o tema
de analise a ser desenvolvido neste topico.

Ciente da baixa qualidade da producéo legislativa e do fenémeno da explosdo normativa
resultante do positivismo juridico, Wintgens (2012) langa méao de uma leitura critica da tradicao
legalista ocidental, por se tratar de movimento que, de acordo com 0s seus ideais, visa
questionar a dissociacdo da moral do contetdo juridico das normas. Tal divisdo torna, na visdo
do autor, o aspecto formal do ordenamento absoluto e universal, a legitimar os comportamentos
juridicos aceitos pela sociedade.

Kaitel (2016, p. 35) destaca que a atividade legislativa compreendida pelo referido
modelo ndo é objeto de investigacdo, de criticas, de racionalidade, surgindo a necessidade de
se incluir na Teoria do Direito uma teoria da producédo legislativa de carater racional, com a
presenca de principios, de pressupostos e metodologia proprios. Nesse sentido, a complexidade
do fendmeno da legitimidade do poder soberano quanto a edicdo de normas juridicas passa a
ndo mais se resolver em termos formais, sendo questionavel a concepcdo de uma rigida

estrutura de composicdo do ordenamento juridico que se retroalimenta.

2 Apesar de sua relevancia tedrica, a Legisprudéncia é abordagem ainda pouco estudada pela comunidade
juridica nacional. Assim, em razao do caréater incipiente quanto aos estudos sobre o tema, espera-se que, de alguma
forma, este trabalho possa contribuir com o crescimento de suas raizes nas instituicdes brasileiras.

3 A andlise terminologica da palavra “Legisprudéncia” parte da coordenagdo dos termos “Legis” e
“prudentia” (legislar com prudéncia), sendo fruto do mesmo raciocinio etimolédgico utilizado para analise do termo
Jurisprudéncia.

4 A expressdo “Legalismo classico” é utilizada neste trabalho como sinénimo de “Legalismo forte”. O
referido conceito € um dos destaques da obra de Wintgens (2012).
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Segundo Borges (2011, p. 20), a atitude epistemoldgica positivista que se fundamenta
no movimento legalista classico ndo considera como parte integrante dessa estrutura a
realizacdo de juizos de valores, uma vez que a dimensdo compreendida pelo direito se revela
por um dado ou fato social. Argumenta, assim, que o fendmeno juridico nasce do marco
divisério do momento de criagdo da norma e da sua existéncia formal, sendo o primeiro
momento um fenémeno politico ou metajuridico, e o segundo o proprio objeto normativo
juridicamente considerado.

Ao recepcionar essa divisdo, o positivismo juridico desconsidera, nas palavras de
Atienza (1997, p. 19), a existéncia de um primeiro nivel de decisdo presente no processo
normativo, pela qual se verifica o inicio do enfrentamento de uma problematica da realidade ja
capaz de gerar consequéncias juridicas tdo relevantes quanto as produzidas no plano de
aplicabilidade da lei. Assim, pelas licbes de Wintgens (2012, p. 193), o entendimento de que 0
Direito se preocupa tdo-somente com a atividade decisoria do Poder Judiciario ignora por
completo a juridicidade dos valores sociais em conflito que se mostram presentes no momento
da elaboracdo da deciséo legislativa.

Santos (2017, p. 41) entende que a deciséo legislativa, caso considerada pela dogmatica
juridica como instancia meramente politica, reforca um sentido ideoldgico que mantém a
legalidade calcada nos pressupostos formais a constituirem a autoridade do proprio direito,
afastando-o das dinamicas sociais por meio de definicdes universais e analiticas, em que o
comportamento ético se pauta no simples cumprimento da lei.

Como alternativa a aproximar o aspecto normativo da producdo legal com a realidade
dos fatos, entende a autora ser tarefa da hermenéutica juridica compreender a funcionalidade
do processo legislativo enquanto fendmeno de superacdo da maxima de que decisdes de caréater
politico operam no plano da legislacéo sobre regras gerais, €, em conformidade com tais regras,
as decisOes de carater técnico-juridico incidem sobre casos individuais (SANTQOS, 2017, p. 42).
Nesses termos, cabe ao juiz que decide compreender, no plano juridico, as condi¢6es da tomada
de decisdo legislativa sem colocar em divida a validade de sua decisdo perante o ordenamento.

Inserida nessa perspectiva, a Legisprudéncia, como ramo do conhecimento que estuda
a racionalidade da atividade normativa, se propde a reconstruir as bases do legalismo
positivista, atribuindo-o um sentido mais alinhado as ideias de liberdade e de democracia a
romper com a organizagdo politica contratualista classica, que parte da elei¢cdo de um soberano

por um ato de vontade do sujeito.
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Wintgens (2012, p. 78) argumenta que o contrato social, tradicionalmente concebido
como uma verdade inquestionavel, seja pelo objetivo de combater o estado de natureza proposto
por Hobbes, seja pelo induzimento racional de adeséo defendido por Rousseau como expresséo
de uma vontade geral, possui a funcao de priorizar o aspecto da seguranga nas relagdes juridicas,
desconsiderando a influéncia material de valores constitucionalmente consagrados que julga
colocar em risco essa dindmica formal de reconhecimento de direitos.

Com base nessa ordem de ideias, Bobbio (2001, p. 54) reforca que o plano da
aplicabilidade juridica, espaco de materializacdo da justica, € neutralizado pelo plano da
validade normativa, cuja conducdo se da pela vontade do agente soberano. Assim, destaca o
referido autor que o fato de as normas serem consideradas, no modelo positivista,
suficientemente justas simplesmente por terem sido emanadas pela autoridade eleita faz com
que a justica normativa se reduza, de forma indevida, a propria validade das normas que
compdem o ordenamento juridico. Nesse sentido, a Legisprudéncia reconhece, ja no processo
legislativo, um espaco de concepc¢éo de justica, desde que esse conceito de atividade normativa
justa seja incorporado a ideia de racionalidade da dinamica legislativa.

Esse reconhecimento prévio da importancia da justica material no campo da
normatividade traz consigo outra questdo igualmente critica ao modelo positivista. Trata-se da
questionavel desnecessidade de justificativa na formulacdo da vontade legislativa do Estado
contratualista classico.

De acordo com Wintgens (2012, p. 51), todo ato do representante, nesse modelo
politico, € legitimo e fundamentado pelo pacto que o antecedeu. Assim, essa desnecessidade de
se justificar as leis estaria, de acordo com o pensamento do autor e na esteira do que leciona
Santos (2011, pp. 82-83), inserida na ideia de que, para o Direito, a liberdade do cidaddo possui
expressao de relevancia juridica na conduta juridicamente determinada pelo proprio Estado. A
liberdade para os contratualistas € exercida, portanto, no dominio da politica e segundo suas
leis, sendo menos importante o aspecto moral das a¢des dos individuos.

A partir desse contexto de renuncia da liberdade moral, a preferéncia por uma liberdade
politica coletiva verifica-se como condi¢do de formagdo do contrato social, que por sua vez
serve de base teodrica a dogmatica juridico-positiva. Nasce, nesse contexto, a ideia daquilo que
Wintgens (2012) chama de “legalismo forte”, cuja expressdo se define pela concepcdo do
comportamento normativo livre como observancia das regras de direito posto.

As principais caracteristicas desse modelo legalista sdo apresentadas pelo referido

jurista a partir dos seguintes termos: representacionalismo; intemporalidade; instrumentalismo
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oculto ou dissimulado; estatismo e o modo cientifico do estudo do direito (WINTGENS, 2012,
p. 147).

Explica o autor que o representacionalismo expressa a ideia de que o direito é a propria
representacdo da realidade, seja pelo pressuposto jushaturalista de que o seu conteldo advém
de uma norma substancial transcendental, seja pela premissa positivista de que o direito é a
materializacdo propria da decisdo do soberano assentada pelo contrato social. Com base nesse
referencial, conclui Santos (2017, p. 44) que, se 0 conteudo do Direito consubstancia uma
norma transcendente, reproduzida pelo Direito do soberano, o soberano representa o Direito.

A intemporalidade, por sua vez, ndo carece de maiores esfor¢os para sua compreenséo,
uma vez que corresponde a assertiva de que se a verdade € absoluta e eterna, as leis seguiriam
a mesma logica (WINTGENS, 2012, p. 153).

Ja a nogéo de um instrumentalismo dissimulado ou oculto, possui fundamento na tarefa
do Direito de realizar as regras sem que elas tenham que sofrer um juizo valorativo. Assim, na
esteira do pensamento de Wintgens (2012, p. 157), qualquer regra validamente inserida no
ordenamento juridico é verdadeira, o que significa que o valor, meta ou fim € correto do ponto
de vista moral, fato que, segundo Borges (2011, p. 34), dissimula a natureza discutivel desses
atributos pela impossibilidade de quaisquer questionamentos.

O quarto atributo, o estatismo, eleva o direito do Estado a um carater oficial,
prescrevendo o que € o correto e prevalecendo sobre qualquer outra proposicdo a que se
pretenda atribuir valor normativo.

Por fim, Wintgens (2012, p. 172) destaca que o modo cientifico do estudo do Direito
parte do pressuposto de que a Ciéncia Juridica cuida do estudo das proposicoes verdadeiras,
equiparando-se, portanto, as ciéncias naturais em seu aspecto metodolégico. Como principal
consequéncia dessa postura epistemologica, Palombella (2005, p. 121) sinaliza que o
ordenamento juridico se apresenta como um conjunto fechado de proposi¢fes conectadas em
um plano l6gico-dedutivo, elevando o direito a condicdo de fato, de um dado existente, e ndo
como um valor a realizar.

As caracteristicas do legalismo forte acima definidas carregam em suas entrelinhas uma
definicdo de liberdade formal contraposta pelas bases tedricas da Legisprudéncia, que se coloca
na funcdo de propor uma reformulacdo das premissas filosoficas do contrato social pela ideia
de legalismo fraco. Wintgens (2012) fornece, a partir dessa perspectiva, fundamentos juridico-

racionais que permitem transformar a atuagcdo parlamentar em um processo de criagdo de
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normas vinculado ao atendimento de principios capazes de legitimar, no plano juridico, o
processo normativo.

Nesses termos, como o legalismo forte se expressa pelo exercicio politico da liberdade
através de um comportamento que se amolde as limitacdes estabelecidas pelo Estado soberano,
o legalismo fraco parte da ideia de que cada sujeito €, antes de tudo, livre para agir como desejar,
dispondo de uma variedade de possibilidades de agc&o capaz de materializar um conceito moral
de liberdade. Ao representarem, assim, a imposicao de limitagdes a liberdade do cidadao, os
atos normativos devem apresentar uma justificativa que racionalmente demonstre a necessidade
da intervencéo estatal proposta.

Sobre esse ponto, algumas consideracdes sao necessarias. Ndo se pretende reduzir, aqui,
0 campo de aplicacédo da lei com o intuito de garantir ao cidaddo o exercicio de uma liberdade
fundada a partir de meras preferéncias e escolhas individuais, cujo fim principal seja a
concretizacdo de objetivos que traduzam um sentimento de satisfacdo pessoal. Ao contrario, o
conceito de liberdade a ser defendido pelos fundamentos do legalismo fraco parece se alinhar
aquilo que Sem (1985) compreende como liberdade de agéncia do sujeito, isto €, situagcdo em
que ha o reconhecimento de que as instituicdes legais devem preservar um estagio da liberdade
humana que amplia as oportunidades e as condi¢6es individuais de liberdade e de acéo.

Em termos concisos, Sem (1985, p. 203) destaca que a liberdade de agéncia diz respeito
a valores e objetivos mais amplos e socialmente relevantes, cujas aspiraces transcendem a
ideia de liberdade a realizar aspectos pessoais. Contraria, assim, o que ele denomina de
liberdade de bem-estar, que se concentra em maior intensidade na capacidade de uma pessoa
para desfrutar realizacfes que correspondam a uma situacéo de satisfacédo individual.

Wintgens (2012, p. 123) entende que a escolha, pelo sujeito, de uma entre as infinitas
possibilidades de acdo ja seria, de forma paradoxal, uma limitacdo da prépria liberdade
exercida. Ao se fazer necessaria a limitacdo da liberdade para possibilitar a acdo, o autor se vale
da expressdo “concep¢ido’™ como forma de traducio da escolha realizada, de maneira que as
concepcOes sdo uma condicdo necessaria para concretizacdo da a¢do em si.

Tais concepcdes, por sua vez, se consumam pelo cumprimento de duas condicdes. Na
primeira, circunstancia em que o autor denomina de “concepgdo de liberdade” (WINTGENS,
2012, p. 125)%, o sujeito da aco atua de forma autdnoma assumindo a responsabilidade de suas

préprias concepgdes, de maneira que tal processo se revela pela limitagdo interna da sua préopria

® Tradugdo livre. Na redagdo original, “Conception”
® Tradugdo livre. Na redagdo original, “Conceptions of freedom”.
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liberdade. Na segunda, o sujeito atua em uma concepcao de liberdade da qual o processo de
escolha ele ndo tem controle, havendo, portanto, uma limitagcdo externa da liberdade, chamada
por Wintgens (2012, p. 126) de “concepgio sobre a liberdade™’.

Na esteira do pensamento de Kaitel (2016, p. 31), para o legalismo fraco a moral exerce
certo grau de prioridade sobre o direito, de maneira que essa prioridade permite relativizacao
desde que por motivos devidamente justificados. Assim, somente em tais contextos as
concepcdes sobre a liberdade poderiam prevalecer frente as concepcgdes de liberdade.

Nessa ordem de ideias, Santos (2017, p. 48) defende que, na perspectiva do legalismo
fraco, a compreensdo de que a liberdade no sentido moral é o principio da organizacdo do
espaco juridico-politico torna possivel a inversdo da l6gica contratualista ancorada no legalismo
forte, de maneira a se afirmar que o sentido moral da liberdade esta sempre em conflito com a
liberdade do sentido politico.

Por esta nova postura, ao invés de se outorgar aquilo que Borges (2011, p. 36) sinaliza
como uma procuragdo em branco ao Estado para legislar discricionariamente em nome da
sociedade, a cada nova regra normativa, que naturalmente representa uma concepcao sobre a
liberdade, exige-se um exercicio dialégico com relacdo a uma concepcéo de liberdade.

Assim, ao colocar a liberdade autdbnoma em detrimento da vontade soberana como
principio da ideia de legalismo fraco, a ressignificacdo dos aspectos moral e politico proposta
pela Legisprudéncia deve ser, segundo Wintgens (2012, p. 173), compreendida pela
importancia da capacidade do individuo de atuar segundo as proprias convic¢des, sendo a
relativizacdo de sua concepcdo de liberdade possivel, desde que por meio de justificacdo
explicita que reconheca a necessidade de uma concepc¢éo sobre a liberdade em determinada
situacéo.

Estabelecida, portanto, a dialética entre a moral e o direito dentro do contexto
legisprudencial, da qual surge a ideia de liberdade como pilar principiolégico do legalismo
fraco, necessario se faz o aprofundamento da analise da Legisprudéncia sobre o conceito de
liberdade em suas diferentes dimensoes.

Sobre o tema, Borges (2011, p. 36) esclarece que uma acdo que ndo seja fruto de uma
escolha reflexiva do sujeito ndo deve ser considerada uma a¢do, mas mero comportamento.
Nesse sentido, a gama de possibilidades que antecede a acdo do sujeito representa a sua

liberdade formal e reflexiva em uma primeira dimensao.

" Tradugdo livre. Na redagio original, “Conceptions about freedom”.
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Em um segundo momento, se todos os sujeitos sdo livres, todos devem fruir de uma
mesma quantidade de liberdade, isto €, de uma igual quantidade de liberdade. A igualdade é,
segundo Wintgens (2012, p. 128), a segunda dimens&o normativa da liberdade.

Por fim, a passagem da condicdo formal de liberdade para a sua materializacéo no plano
da realidade se da pela compreensdo de sua terceira dimensdo, a dimensdo social. Esta se revela
pela possibilidade de limitacdo externa da sociedade sobre a liberdade, desde que precedida de
uma argumentacdo racional que use o convencimento para determinar a acdo do sujeito
(WINTGENS, 2012, p. 128).

Assim, a materializagdo da liberdade, realizada pela dindmica de suas trés dimensoes
normativas (reflexividade, igualdade e interatividade social), faz resultar seis caracteristicas da
liberdade como principio da Legisprudéncia: a) a liberdade € origem a legitimar as a¢6es dos
sujeitos, b) a liberdade é a origem a partir da qual a acdo é possivel. C) Por ser ilimitada, a
liberdade deve ser definida para que uma agédo ocorra; d) a liberdade, em um primeiro momento
de carater, possui duas dimensdes normativas, a reflexividade e a igualdade; €) a dimenséo
social da liberdade é consequéncia logica das dimensdes anteriores; f) a agdo escolhida pelo
sujeito esta relacionada a sua postura reflexiva, cujo carater é subjetivo, conjuntamente ao
contexto social (WINTGENS, 2012, p. 131).

Importante considerar que tais caracteristicas devem ser compreendidas de forma ampla,
ja que ndo servem simplesmente para situar a liberdade como marco referencial da atividade
legislativa, pela qual as possibilidades de acdo de cada cidaddo devem ser a0 maximo
preservadas no processo de configuracdo do espaco politico. Na esteira do pensamento de Sem
(2000), é preciso complementar que, para além de um processo normativo que interfira
minimamente na esfera de liberdade do individuo, a normatividade deve ser pensada como
instrumento de desenvolvimento social capaz de ampliar a capacidade dos sujeitos quanto ao
exercicio das liberdades substantivas, transformando cidaddos passivos e receptores de
beneficios normativos em agentes protagonistas de mudangas.

Essa mudanca de postura epistemoldgica propde um redimensionamento institucional
para a manifestacdo politica da vontade soberana, que passa a ser efetivamente submetida ao
processo de deliberacdo publica. Nesse contexto, a Legisprudéncia, ao trazer para 0 processo
legislativo o dever juridico de justificacdo como condicdo de validade e de legitimidade da
decisdo legislativa, revela a importancia de uma feicdo deliberativa quanto ao modo de

producdo juridico na tentativa de incluir as pluralidades marginalizadas desse processo. Uma
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deciséo legislativa justificada, como instituto mediado pela pluralidade discursiva capaz de

compreender a deliberagdo das decisdes publicas, compde o tema do proximo tdpico de analise.

1.2.2. O dever de justificagéo no processo legislativo

A releitura do legalismo forte proposta por Wintgens (2012), a partir do legalismo fraco,
interfere diretamente na dindmica normativa. A norma deixa de ser, nesse contexto, o simbolo
da legalidade de caréater geral e abstrato, cuja validade formal se mostra suficiente para legitimar
os efeitos juridicos que dela decorrem.

Com essa nova perspectiva, o campo da aplicabilidade normativa passa a ser
considerado objeto de analise do processo legislativo, destacando Assungéo (2019, p. 174) que
a argumentacéo utilizada ao longo desse percurso se torna instrumento legitimo de justificagcdo
do direito como fendmeno de limitagéo das liberdades individuais e coletivas.

Quando a liberdade € considerada como principio da acdo do sujeito, 0 espaco politico
representa um ambiente de reducdo e de constricdo dessa concepcdo. Nesse sentido, a
imposicao de um determinado conceito juridico sé passa a existir, segundo Wintgens (2012) e
Soares (2019), a partir de uma dinamica legislativa racional, que leve em consideracdo a
realidade, a pluralidade e a existéncia de conflitos sociais.

Por meio desse raciocinio, a outorga absoluta de poderes ao Poder Legislativo para o
exercicio da funcdo legislativa € substituida, com o conceito de legalismo fraco, por um
exercicio compensatorio em que a restricdo da liberdade se da por meio de argumentacdo
racional que a justifique. O Direito passa, assim, a aceitar que a liberdade se materialize em
acdo juridicamente relevante, acdo essa tanto do ponto de vista moral, quanto do ponto de vista
politico.

E bem verdade que, se analisada a realidade do Poder Legislativo brasileiro, percebe-se
a presenca de disposicdes regimentais da obrigacdo de se apresentar justificativas as
proposicdes legislativas. Contudo, a auséncia de sua obrigatoriedade junto ao tramite legislativo
e a liberdade que se da quanto a disposi¢cdo dos argumentos que a compdem resultam em
fundamentac6es marcadas pela pessoalidade, isto €, por razdes diretamente determinadas pela
concepcao individual de mundo do legislador.

Diante dessa realidade, Aarnio (1991, p. 29) destaca a responsabilidade levantada pela
Legisprudéncia no sentido de se levar a sério as justificativas das propostas legislativas, que

possuem a fungéo de potencializar o controle publico da decisdo, seja pela populacéo, seja pelas
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instituicGes. Por meio dessa compreensdo, é possivel perceber que as premissas do legalismo
fraco, apesar de partirem de pontos distintos do legalismo forte, também se preocupam com a
seguranga juridica das decisdes criadas, sobretudo pelo reconhecimento dos cidaddos,
principais destinatarios das normas juridicas quanto ao contetdo decisorio escolhido.

Sob um olhar constitucionalista do fendmeno da justificativa no ambito legislativo,
Barcellos (2020, p. 23) propde o reconhecimento de um direito fundamental a um devido
procedimento na elaboracdo normativa (DPEN), defendendo a existéncia de obrigagdes
parlamentares de natureza procedimental que exigem a apresentagdo publica de uma
justificativa contendo razdes e informacdes acerca das proposi¢ées normativas.

Necessario 0 reconhecimento de que a posicdo pela justificacdo das decisbes
legislativas, nesses termos, ndo retira do Poder Judiciario a preponderancia da Jurisdicdo
Constitucional como instancia maxima da dindmica decisoria capaz de materializar os direitos
fundamentais em situacfes determinadas. O que se busca com o raciocinio apresentado € a
defesa de um diélogo institucional entre os poderes que possa propor por uma perspectiva de
Direito que concilie, de acordo com Santos (2011, p. 80), a sua instrumentalidade a necessidade
de se estabelecer os valores constitucionais propostos no programa constitucional vigente.

Nesse sentido, a ignorancia do positivismo juridico quanto ao exercicio de elaboracao
normativa pelo Poder Legislativo, e quanto ao excesso de centralidade do Poder Judiciario na
tarefa de aplicar o direito, deflagra um processo de engessamento do sistema juridico que se
mostra incapaz de reconhecer uma interacao dialdgica desses poderes em uma mesma cadeia
decisoria.

Como sinaliza Borges (2011, p. 102), ambos os poderes se encontram vinculados por
regras constitucionais e pela necessidade de atuarem de forma coerente dentro do sistema, de
maneira que o legislador, da mesma forma que o juiz, adota uma postura juridico-cognitiva
frente ao texto constitucional aplicando o direito a realidade que o circunscreve.

Essa compreensdo permite, segundo Barcellos (2020, p. 29), certa relativizacdo das
proprias funcdes constitucionalmente atribuidas, considerando-se a possibilidade de que as
decisdes judiciais nem sempre estdo fundamentadas em uma razdo l6gico-dedutiva do
ordenamento e nem o legislador tem a possibilidade de agir discricionariamente em um espaco
aberto. Se ambos estdo, portanto, juridicamente vinculados a uma mesma realidade
constitucional, ndo faz sentido, em um Estado Democratico, que somente o juiz tenha a

obrigacdo de motivar as suas decisoes.



35

Uma perspectiva que coloque os legisladores e juizes em um mesmo patamar decisorio
passa a ser, por conseguinte, de relevante importancia para o cumprimento dos fundamentos
legisprudenciais. Embora em dimensdes e contextos diferentes, os dois agentes aplicam® o
direito criando sentidos interpretativos as normas juridicas.

Os juizes, de um lado, formulam juizos especificos de aplicacdo do direito em um caso
concreto. O legislador, por outro, justificam/aplicam as suas escolhas legislativas a partir da
construcdo de sentidos juridicos de carater geral, que se encontram inseridos em uma realidade
politica contextualmente determinada. Dessa maneira, conclui Wintgens (2012, p. 1400 que 0s
legisladores, tal como os juizes, estdo vinculados a uma mesma dindmica normativa cujo pano
de fundo é a propria Constituicéao.

N&o se pode negar, todavia, que a natureza da argumentacéo judicial a constitui com
caracteristicas proprias e diferentes daquelas presentes na argumentacdo legislativa. Ainda que
aquela esteja marcada por um juizo de subsun¢do normativa, pelo reconhecimento de um
principio ou pela necessidade de ponderacdo no caso concreto, 0 trago que parece mais
relevante para o raciocinio da Legisprudéncia, segundo Borges (2011, p. 64), € a sua orientacao
fatica voltada para o passado.

Argumenta a referida autora (2011, p. 66) que o legislador, ao contrario do juiz, constitui
em sua estrutura argumentativa um raciocinio de tipo aberto e voltado para o futuro, por meio
do qual, a partir de um diagnostico da realidade, se estabelece estratégias e objetivos orientados
a alcancar a maneira constitucionalmente mais adequada para a efetivacdo dos direitos
fundamentais.

Sendo assim, a constituir essa linha de argumentagédo, Wintgens (2012, p. 231) sugere
que o processo de justificacdo deve ser estruturado a partir de cinco principios fundamentais,
sendo eles: alternatividade, densidade normativa, temporalidade e coeréncia.

Conforme as suas consideracdes, a alternatividade, por ser baseada na capacidade dos
sujeitos de agirem em concep¢des de liberdade, coloca a justificativa a ser dada pelo legislador
no processo legislativo como contrapeso da falha que surge da interacdo social e da
comunicacdo entre os individuos (WINTGENS, 2012, p. 257). Assim, o esforco argumentativo
deve ser suficiente a justificar o motivo pelo qual a concepcéo sobre liberdade do soberano deve

prevalecer frente a concepc¢do de liberdade do sujeito.

8 Segundo Streck, “aplicagio, no sentido hermenéutico (applicatio), ndo é apenas aplicagdo a uma situagao
concreta em termos judiciais.” (STRECK, 2011, p. 120). O tema da aplicagdo do direito no sentido hermenéutico
é tratado com maior profundidade no tépico 1.4.1.
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Nesse sentido, justificativa legislativa tem como objetivo, com base no referido
principio, o de compreender a situa¢do problematica que envolve a proposta normativa, sendo
imprescindivel, na linha de pensamento de Santos e Soares (2019, p. 252), que os discursos de
pluralidade sejam capazes de identificar os grupos sociais relevantes para o conflito que se
busca solucionar.

Jé o principio da densidade normativa, segundo Wintgens (2012, p. 271), estabelece que
a imposicao de san¢do pela iniciativa do legislador, por representar o grau maximo de restri¢ao
a liberdade do sujeito, se torna legitima quando precedida de justificacdo especial que contenha
um grau argumentativo ainda mais consistente se comparado aquele utilizado na atividade
legislativa regular.

Significa dizer que, mesmo que a argumentacao legislativa esteja ancorada no principio
da alternatividade, o principio da densidade normativa exige uma suplementag&o argumentativa
para prever, quando necessaria, a san¢do imposta. Por esse motivo, os objetivos da lei devem
buscar o amparo de alternativas legislativas menos gravosas aos destinatarios da norma,
havendo a necessidade de se ponderar meios de solugdo de conflitos mais eficazes e menos
restritivos.

Pelo principio da temporalidade, Wintgens (2012, p. 267) parte da historicidade da
condicdo humana para contrariar a perspectiva do legalismo forte que equivocadamente atribui
carater universal e atemporal as leis.

Assim, a verdade contida na norma juridica, representada pela ideia de que todo arranjo
normativo possui uma esséncia passivel de investigacdo, se mostra relativa em face do seu
contexto historico de producéo, ndo significando, de acordo com Borges (2011, p. 178), que o
legislador deva ter olhos somente para a situacdo presente. De forma prospectiva, ele deve
elaborar a norma com base na sua capacidade interpretativa acerca da realidade, projetando, a
partir dela, hipdteses cujas probabilidades de confirmacdo atinjam niveis aceitaveis de
seguranca juridica.

Por fim, pelo principio da coeréncia, Wintgens (2012, p. 235) justifica as concepcdes
sobre a liberdade a partir da ideia de que a inteligibilidade de uma norma juridica depende de
um conjunto complexo de proposi¢Ges normativas, que devam considerar o sistema juridico
como um todo conectado & dindmica das relacdes sociais. E a partir do reconhecimento dos
niveis de coeréncia desse sistema é que se faz possivel a construcdo de uma argumentagdo

consistente a justificar a restricdo a liberdade dos destinatarios da norma.
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Como decorréncia da Teoria dos Niveis de Coeréncia, 0 jurista belga compbe o seu
discurso analitico pela descricdo de quatro niveis gradativos a serem considerados no discurso
que compde a justificacédo legislativa.

Em um raciocinio sintético feito por Kaitel (2019, p. 86), os referidos niveis sdo
conceituados da seguinte maneira: o nivel de coeréncia 0 ou sincrnica se materializa pela
simples auséncia de contradi¢cdo normativa em um nivel elementar do discurso que se reconheca
a presenca de sentido. Ja o nivel de coeréncia 1 se mostra suficiente quando, na dinamica do
tempo, a aplicagdo simultdnea das normas ndo tenha como consequéncia contradi¢des, sendo
esse tipo de incoeréncia normalmente resolvido pelos critérios usuais de solucao de antinomias
e pela interpretacdo conforme a Constituicdo. Segundo o nivel de coeréncia 2 ou coeréncia
sistémica, as normas, quando aplicadas em conjunto, ndo devem anular o efeito umas das outras.
O altimo nivel de coeréncia, o de nimero 3, além de exigir os elementos presentes nos niveis
anteriores, considera o sistema normativo como um todo coerente com a realidade, de maneira
que esse todo seja fundamentado em uma teoria, a da liberdade como principio e fio condutor
de toda acéo no direito.

Sendo esses 0s principios de maior relevancia para a Legisprudéncia, Wintgens (2012)
se vale dos fundamentos de cada principio apresentado para desenvolver seis “deveres” ao
legislador, a serem observados ao longo do processo de justificacdo normativa.

Também forma bastante sintetizada, sdo eles: 1) dever de identificacdo de fatos
relevantes — o processo de legislar deve ser iniciado com uma avaliacdo dos fatos e com uma
discussdo de como esses fatos serdo levantados (com participacao dos destinatarios e atingidos);
I1) dever de formulacdo do problema — a identificacdo de uma certa situacdo ou fato como
problematico é importante para que se defina o escopo da limitagdo a ser discutida; I11) dever
de ponderar as alternativas — esta discussdo deve se dar de forma horizontal, sem
preponderancia a priori da legislacdo. A justificativa deve ser racional e deve-se dar preferéncia
as alternativas com menor densidade normativa; 1) dever de prospeccédo — é o dever de levar
em consideracdo futuras circunstancias ou de realizar uma avaliacdo ex ante. Este exercicio de
olhar para o futuro deve ter uma conexdo com a realidade; V) dever de retrospeccdo — é o dever
de avaliar os efeitos (concretos) que a limitacdo exterior teve ou de realizar uma avaliacdo ex
post; V1) dever de corrigir — apds ter cumprido todos os deveres anteriores, ao legislador é
imposto (como consequéncia racional) o dever de corrigir as falhas identificadas (KAITEL,
2019, p. 91).
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De acordo com os fundamentos e conceitos expostos, é possivel concluir que a ideia de
justificativa legislativa, do ponto de vista legisprudencial, traz consigo a possibilidade de
ressignificar o conceito de legitimidade da acdo normativa, a redirecionar os vetores da
liberdade do seu destinatario enquanto principio.

A partir desse contexto, a Legisprudéncia de Wintgens, juntamente com a Legistica
Material, abordagem tedrica adiante analisada, se torna perspectiva capaz de otimizar o sistema
normativo de forma racional, sempre com o intuito de combater o fendbmeno da exploséo

legislativa e de priorizar uma legislacdo de boa qualidade.

1.3 Legistica Material e avaliacao legislativa: uma proposta metodolédgica

Para aléem do reconhecimento da Legisprudéncia como nova possibilidade teérico-
epistemologica da dindmica legislativa, a influéncia da Ciéncia da Legislacdo (Legistica) sobre
0 processo normativo repercute diretamente sobre a teoria do Método no Direito.

Nesses termos, considerando 0s varios aspectos ja mencionados acerca da referida
abordagem®, o presente estudo langa mio da “Legistica Material” (Metodica da Legislagio)
como proposta tedrico-metodoldgica que pretende, conjuntamente com 0S preceitos
legisprudenciais, elevar o grau de racionalidade das normas juridicas.

De acordo com as licdes de Mader (2001, p. 120), a Legistica Material se ocupa do
processo de producdo legislativa em suas diferentes etapas, fornecendo a cada uma delas
técnicas e ferramentas para a verificacdo da qualidade legislativa. Nessa linha de raciocinio,
Soares (2007, p. 8) argumenta que a referida vertente surge com a preocupacao de desenvolver
os fundamentos metodoldgicos que se mostrem capazes de compor as possibilidades de
controle da legislacéo e da justificacdo do legislador ao longo do processo normativo.

Morais (2020, p. 26) defende, como principal funcdo da Legistica Material, a concepcao
de um modelo legislativo cuja alta carga de efetividade se da pelo uso da norma como
instrumento de intervencdo estatal, desde que apresente um conjunto de informacdes
sistematizadas e direcionadas a objetivos socialmente relevantes.

Nesse sentido, sendo a instrumentalidade da atividade normativa a principal
caracteristica destacada pelo referido autor, chega-se a conclusdo de que dela decorrem o que
Salinas (2013, p. 232) e Voermans (2003, p. 67-68) se referem como funcGes anexas do

processo de elaboracdo de normas metodico. S&o elas: a) o seu uso politico estratégico, pelas

® Verificar as classificagdes mencionadas acerca da Ciéncia da Legislacdo no topico 1.1
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minorias parlamentares, para reintroducdo de politicas ndo consagradas pelo texto original da
lei aprovada; b) a contengdo de uma tomada precoce de decisdo politica em situa¢fes que ainda
carecem de maiores debates; c) viabilizagdo de uma tendéncia do apoio publico com o
incremento qualitativo das discussdes ao longo da apreciacédo legislativa.

Observa-se, pela analise de tais aspectos, que as fungdes anexas pormenorizadas
consolidam um importante fundamento para a reflexdo do pensamento metodico da legislacéo.
Isso porque, paralelamente ao campo da efetividade das normas, sinalizam a importancia da
legitimidade democratica para o processo de constru¢do normativa. Nesses termos, necessario
compreender a atividade legislativa como dindmica que se orienta pela instrumentalidade da
acdo normativa, sem desconsiderar, pelos fundamentos expostos, a importancia do processo
democratico para o contexto da normatividade.

Considerando alguns dos principais estudos no campo da Legistica material, dentre eles
Caupers (2003), Atienza (1997), Mader (2007), Morand (1991), Delley (2004), é possivel dizer
que, apesar das nuances quanto as abordagens apresentadas, existe um certo consenso
metodologico no tocante ao modo de elaboracéo legislativa.

Nesses termos, 0 modelo legislativo adequado no campo da Metddica traz consigo a
previsdo das seguintes etapas: 1) identificacdo e definicdo de um problema cuja solugéo seja o
objeto da acdo legislativa; Il) determinacdo dos objetivos da legislacéo; I11) definicdo dos meios
legislativos e das alternativas para a solucdo do problema; 1V) avaliacéo legislativa prospectiva
ou ex ante, consistente na analise da capacidade legislativa em produzir os efeitos pretendidos
pela norma; V) Escolha da alternativa legislativa mais adequada a ser submetida a votacgéo; V1)
implementacao da lei; VII) avaliacéo legislativa retrospectiva ou ex post, consistente no exame
dos reais efeitos produzidos pela legislacdo, sejam eles legalmente previstos ou nao; VIII)
adaptacdo da legislacdo com base na avaliacdo legislativa, caso seja necessario.

A analise desse iter legislativo sugerido pela Legistica Material'® leva a conclusdo de
que tais artificios metodoldgicos trazem consigo o objetivo de auxiliar o legislador a se conectar
com a realidade legislada, formando-se um nucleo racional de praticas que compdem o que
Caupers (2003, p. 49) compreende como “problema fundamental” da Metddica da Legislacao:
a avaliacdo legislativa.

Segundo Salinas (2013, p. 238), o conceito de avaliacdo legislativa se baseia em um

juizo de racionalidade do legislador, que assume a projecdo de uma relacdo de causalidade entre

10 Como bem destaca Kaitel (2016, p. 46), os ja mencionados deveres do legislador construidos por
Wintgens na Legisprudéncia guardam relacdo direta com o iter legislativo proposto pela Legistica Material.
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a alternativa normativa construida e as consequéncias por ela produzidas, identificando tanto
os efeitos quanto os impactos decorrentes de sua aplicagéo.

Com base nesse raciocinio, Chevallier (1992, p. 18) destaca que o referido modelo de
atuacdo, como aspecto nuclear da Legistica Material, constitui a “trave mestra do movimento
de racionalizagdo” do fendmeno normativo, ndo devendo desconsiderar, na esteira das licoes
de Atienza (1997, p. 39-40), a necessidade de uma concepcéo instrumental de direito que inclua
um juizo concomitante do legislador acerca dos parametros éticos contidos na norma a ser
criada.

Por conseguinte, a complexidade da dindmica social exige uma revisdo continua da
legislagdo produzida a partir da constante avaliagdo da realidade da qual ela se insere, sendo as
opcdes legislativas concebidas igualmente submetidas a um exercicio ético-normativo de
decisdo legislativa.

A partir do reconhecimento da importancia da avaliacdo legislativa, a atividade
normativa ganha maior alcance enquanto praxis juridico-politica. Sem qualquer pretenséo de
superar as contingéncias irracionais presentes no ato de legislar, o referido instituto busca servir,
na esteira do pensamento de Prates (1993, p. 37), como ponto de referéncia critico e vigilante
das diretrizes do processo legislativo.

Considerando que o0 objeto da presente pesquisa passa pela construcdo de um modelo
avaliativo a partir dos referenciais tedricos aqui apresentados (Legisprudénca e Legistica
Material), a disciplina da avaliagdo legislativa ganhara topico apartado®! neste estudo para um
melhor aprofundamento e aproveitamento de seus fundamentos, sobretudo quanto a
averiguacdo das técnicas e dos modelos existentes.

De todo modo, essa breve andlise conceitual se justifica no sentido de compor,
juntamente com os conceitos legisprudenciais desenvolvidos pelo topico anterior, os eixos de
analise que constituirdo o percurso cientifico a fundamentar a metodologia de trabalho ao final
desenvolvida.

Sendo assim, sugere-se como eixos de analise da racionalidade legislativa o eixo da
“instrumentalidade da atividade normativa” e o eixo da “legitimidade democratica” do processo
normativo. Considera-se que ambas as figuras se revelam essenciais para a construcao de um
modelo de avaliacdo legislativa que se mostre adequado as demandas de uma sociedade

contemporanea plural e heterogénea.

1 Ver Capitulo 4.
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1.4. Os eixos de analise
1.4.1 O eixo da instrumentalidade da atividade normativa

Baseando-se na conjugacao dos fundamentos tedricos da Legisprudéncia com o nucleo
tedrico-metodologico da Legistica Material, a ideia de instrumentalidade da atividade
normativa, a compor um dos eixos analiticos desenvolvidos por este trabalho, se revela pela
compreensdo racional das préaticas que compdem a dindmica interna da producao legislativa, de
maneira a refletir em um novo modelo de atuagéo do Poder Legislativo.

Nesse sentido, leva-se em consideragdo: a contextualizacdo da atividade legislativa na
perspectiva do legalismo fraco; o dever de justificacdo do legislador; os principios da
Legisprudéncia e as prescri¢cdes normativas que dela decorrem; o modelo legislativo Metodico
e 0 conceito de avaliagdo legislativa.

Apesar do reconhecimento da importancia de tais requisitos para a composi¢do da
estrutura conceitual do eixo analitico proposto, faz-se necessario complementa-lo, na esteira do
pensamento de Barcellos (2020, p. 149), pela reflexdo de que o conceito de racionalidade
aplicado a atividade legislativa ndo pode ignorar as circunstancias que envolvem os agentes
publicos responsaveis pela elaboracdo legislativa, sejam elas a respeito das influéncias e
pressdes politicas, da disponibilidade de informac@es, dos limites possiveis de negociacdes,
dentre tantas outras dimensdes a serem ponderadas.

Com base nesse raciocinio, parte-se da ideia de que o agente normativo, por nao dispor
de total liberdade para o preenchimento do contedo da norma, deve adotar uma conduta
racional de aplicabilidade!? do direito, sem desconsiderar o contexto da realidade da qual ele se
reconheca inserido, mas, sobretudo, observando os principios constitucionais aplicaveis a
priori. O objetivo, aqui, € o de evitar uma tomada de posi¢do legislativa descontextualizada da
realidade social e embasada em argumentos de convicgédo pessoal.

Nessa ordem de ideias, é possivel relacionar como parte do conceito de
instrumentalidade da atividade normativa aquilo que Wintgens (1999) compreende como
“ponto de vista hermenéutico do legislador”, contexto em que a situacdo hermenéutica do

agente normativo torna-se parte integrante do processo da racionalidade legislativa.

12 Este estudo adota o sentido hermenéutico de aplicacdo, conforme destacado pelas ligdes de Streck
“Na(s) teoria(s) de Giinther e Habermas, o caso ¢ dependente dos discursos de fundamentagdo. A aplicagdo ¢é
secundéria em relacdo a fundamentacdo; ja& na hermenéutica, ndo ha cisdo/distin¢do entre fundamentacdo e
aplicagdo.” (STRECK, 2011, p. 113).
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Sobre tal ponto, Santos (2011, p. 110) acrescenta que a cogni¢cdo normativa do legislador
deveria partir da analise de dados empiricos produzidos por atores relevantes acerca do
problema a ser tratado, dos discursos juridicos-administrativos ja sedimentados sobre o tema,
assim como pelas demandas apresentadas por grupos de interesses ou pelos sujeitos diretamente
envolvidos na politica a ser discutida.

Nesses termos, reconhece a autora que, ao adotar o ponto de vista hermenéutico como
perspectiva da atividade legislativa, outras formas de validade de cunho axioldgico e
relacionadas ao contexto historico-social “sdo conectadas ao elemento cognitivo que compde o
ponto de vista do legislador —elemento compartilhado com o ponto de vista externo —e ampliam
sua visdo sobre o sistema juridico e a realidade.” (SANTOS, 2011, p. 110).

Para Wintgens (1999), o processo de legitimagdo das normas tampouco se encerra com
0 cumprimento das regras formais e procedimentais a regularem a atividade normativa. O ponto
de vista hermenéutico do legislador € capaz de considerar elementos da realidade que
antecedem a dinamica legislativa, de maneira construir, por meio de processos interpretativos,
novos sentidos normativos que possam integrar o conteudo dos instrumentos em elaboracéo.

Em sintese, o ponto de vista hermenéutico € uma forma tedrica de reconhecimento da
influéncia da realidade do legislador!® sobre o processo legislativo, cuja possibilidade de
interacdo com elementos externos aumenta a potencialidade de uma dinamica normativa
efetiva.

Esse carater dialdgico e circular da relacdo hermenéutica a partir do agente normativo
parece colocar a sua concepc¢do legisprudencial, juntamente a Metddica Legislativa, em um
plano de analise a exteriorizar possiveis pontos de confluéncia com outras teorias filoséficas do
Constitucionalismo Contemporaneo.

E que as perspectivas tedricas adotadas por este trabalho, apesar de se mostrarem
tradicionalmente como correntes que se fundamentam em raizes filoséfico-pragmaticas,
sinalizam apresentar certa aderéncia ao processo de transicdo de uma hermenéutica pautada por
referenciais da Filosofia da Consciéncia para uma hermenéutica voltada a analise do préprio
“ser hermenéutico”, questdo essa de preocupacgdo da Filosofia da Linguagem.

Como porta-voz dessa construcdo tedrica no campo juridico, Gadamer (1998) permite

a andlise da “compreensdo” como elemento responsavel pelo acontecer do fendomeno

13 “My thesis is that the legislator is capable of rationality and acts according to “time, place and
circumstances” or in a social context. Following on from this idea, I will qualify rationality as “bounded
rationality”. The combination of the two lines of argument will be helpful in further elaborating the contours of a
legisprudential theory of law as a theory of rational law making”. (WINTGENS, 2013, p. 08)



43

hermenéutico, sendo possivel, a partir desse conceito, a analise dos reflexos dessa perspectiva
hermenéutica no campo do Direito Constitucional Contemporaneo.

Assim, a compreensdo se da, segundo o autor alemdo, por meio daquilo que ele
denomina de “circulo hermenéutico”, processo pelo qual, na esteira das reflexdes de Pereira
(2001, p. 35), é formado por um enlace dialético entre a consciéncia historica do intérprete —
representada por um conjunto de preconceitos trazidos pela tradicdo em que esta inserido — e a
abertura interpretativa permitida pelo objeto a partir de seu mundo particular.

O circulo hermenéutico da maneira como concebido por Gadamer (1998) ocorre,
portanto, quando o sujeito, que visa a interpretacdo de um objeto, utiliza das suas pré-
compreensdes para participar da construgdo do sentido daquilo que se busca interpretar, de
maneira que no desenrolar do processo hermenéutico o objeto interpretado possa modificar a
compreensdo do sujeito.

Essa circularidade da compreensdo é percebida pela existéncia de um horizonte
interpretativo distinto do intérprete, admitindo-se, outrossim, um horizonte que advém daquilo
que se pretende compreender. Nesse sentido, o objeto a ser compreendido a partir dessa “fusdo
de horizontes” ganha novas representacfes de sentido, cuja abertura para novas interacoes
hermenéuticas passa a compor aquilo que Gadamer (1998, p. 457) chama de tradigéo.

E possivel observar, portanto, a possibilidade de um espago de conexio entre o “ponto
de vista hermenéutico do legislador”, ressaltado por Wintgens (1999), e¢ o ‘“circulo
hermenéutico”, conceito que compde a base tedrica da ideia de compreensdo enunciada por
Gadamer (1998).

Em um primeiro ponto, nota-se ambos partem da ideia de que existe uma realidade a
priori na qual o sujeito esta inserido e que se mostra capaz de influenciar de forma determinante
0 processo hermenéutico. Em um segundo ponto, tanto a concepcao de liberdade de Wintgens
(1999) (2012), calcada na liberdade moral do sujeito, como a ideia de compreensdo em
Gadamer (1998), como parte integrante do horizonte hermenéutico do intérprete, permitem a
construcdo de uma abordagem juridica sob as bases de uma Constituicdo compromissoria a
consagrar a cooriginariedade entre direito e moral.

Diante dessas consideragdes, parece ter sentido a resposta afirmativa de Streck (2017)*

sobre a possibilidade de uma certa aproximacao, desde que consideradas algumas condicdes,

14 “desde que nos situemos no contexto de experiéncia com o mundo. Assim todo o conhecer também se
mostrara limitado a finitude, & historicidade e a contingéncia. Logo, afastam-se as concepcdes absolutas e 0s
critérios Ultimos, abrindo espago para um pensar acerca das praticas intersubjetivas que possibilitam a
compreensdo do mundo, sem cair num relativismo, num objetivismo ou num subjetivismo moderno.” (STRECK,
2017, p. 226).
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entre o pragmatismo juridico, movimento do qual a Legistica estaria inserida, e a Critica
Hermenéutica do Direito, construcdo partidaria do Constitucionalismo Filosofico
Contemporaneo.

Nesse sentido, como a Legisprudéncia e a Legistica Material possuem a pretensdo de
construir uma teoria normativa da legislacdo, os seus pressupostos metodolégicos ndo podem
ser interpretados como simples ferramentas a auxiliarem o legislador na tarefa de mensuragéo
do grau de aplicabilidade da atividade normativa. Se analisadas dessa forma, tais perspectivas
tedricas seriam compreendidas como meras abordagens consequencialistas, de pretensdes
ingénuas e idealistas, desconectadas da realidade que se busca transformar.

Necessario, portanto, o reconhecimento da necessidade de adequacdo dos seus
fundamentos a realidade legislativa brasileira, sobretudo por se tratar o Brasil de um pais cuja
modernidade é considerada tardia®, em que a Constituicdo, de acordo com as palavras de Streck
(2011, p. 74), orienta o Direto e aponta as linhas de atuacdo para a politica através de seu aspecto

compromissorio e dirigente.

1.4.2 O eixo da legitimidade democratica

Ao incorporar no processo legislativo o dever juridico de justificacdo quanto as
concepcoOes sobre a liberdade, a Legisprudéncia e a Legistica Material passam a compreender
tal condi¢do como aspecto inerente da atividade legislativa, manifestando a importancia de seu
carater deliberativo para a incorporacdo dos interesses sociais e dos discursos da pluralidade.

Nesse sentido, se por um lado o processo de racionalizacdo da atividade normativa se
revela pelo aspecto instrumental da sua dinamica interna, por outro a problematica da
legitimidade no processo de criagdo de normas representa a relacdo existente entre um
fendmeno da realidade capaz de justificar a criacdo de uma norma juridica e a maneira pela qual
a dindmica processual legislativa € idealizada para a criagdo de um ato normativo que seja
efetivo na concretizacdo de direitos.

Por esse raciocinio, tem-se que os conflitos sociais justificam a criacdo de regras

juridicas e o agente legislativo, como sujeito que esta inserido em um processo de constante

15 Adotando a referida terminologia, Streck afirma que, paises como o Brasil, “parte consideravel dos
direitos fundamentais-sociais continua incumprida, passadas mais de duas décadas da promulgagdo da
Constitui¢do.” (STRECK, 2011, p. 83). Em raciocinio analogo, Neves (2018) parte da ideia de modernidade
periférica a partir da afirmacdo de que a sociedade moderna é marcada pelo assolamento de uma onda de
desigualdades econdmicas provocadas pela globalizacdo, sobretudo a realidade brasileira, que ainda néo
experimentou uma adequada diferenciagdo funcional ou generalizada da cidadania.
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comunicagdo com a sociedade, possui a missdo de identificar esses pontos de dissidéncia, de
modo a possibilitar uma dinamica legislativa que reconhega os interesses de uma sociedade
plural e heterogénea.

Wintgens destaca, nessa ordem de ideias, que “os conflitos revelam significado, e assim
revelam a existéncia de regras.”, sendo o conflito “qualquer forma de interacdo onde ndo ha,
pelo menos ainda, qualquer entendimento mutuo.” (WINTGENS, 2012, p. 88). Por
conseguinte, tanto os conflitos a darem origem as regras, quanto os significados juridicos
normativos a dar respostas a esses conflitos, estdo relacionados aos atores sociais envolvidos
pela propria situacao conflitiva.

Finalmente, quatro consequéncias sdo apresentadas pelo autor quanto a essa questéo: 1)
os conflitos ndo séo necessariamente conflitos sobre o significado das regras legais e nem é
necessario supor que apenas regras legais possam resolvé-los; Il) as regras séo incorporadas em
uma pratica social, das quais 0s sujeitos participam; I1l) as regras séo criadas ao longo da
interacdo em um contexto social, de maneira que qualquer representacéo significativa deve
decorrer de uma préatica social; 1V) a interacdo no estado da natureza, isto é, na auséncia de
quaisquer regras do soberano, é possivel e conflituosa, devendo ser considerada no processo de
producdo normativa (WINTGENS, 2012, p. 88).

Estabelecidas tais premissas, um importante aspecto a complementar a andlise da
dinamica dos conflitos no processo legislativo passa pela reflexdo dos principios da participacao
popular e do contraditério, com o objetivo de compor o discurso de justificacdo/aplicacdo da
alternativa legislativa construida.

Segundo Soares (2002, pp. 03-09), o processo de racionalizacdo da norma reconhece a
participacdo popular como aspecto vital para a materializacdo do principio do contraditorio na
atividade legislativa, fazendo-se necessario o reconhecimento da mesma posicéo de destaque
com a qual é identificada nos processos judiciais e processos administrativos.

Assim, uma construcdo social e dialdgica da norma permite, a partir desse contexto,
variadas e renovadas interferéncias na formacao do sentido normativo e no juizo de justificacdo
das decis@es legislativas, garantindo uma producdo legislativa na qual haja condicdes efetivas
para a sua ocorréncia.

Soares (2007, p. 131) e Caupers (2003, p. 36) argumentam que os referidos principios
se mostram comprometidos com os propositos do Estado Democréatico de Direito e com 0
projeto constitucional de concretizacdo dos direitos fundamentais, tornando a atividade

legislativa mais efetiva e responsiva aos conflitos sociais, na medida em que asseguram a
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possibilidade de influéncia dos préprios envolvidos quanto ao direcionamento da atividade
normativa.

Faz-se necesséria, nesse sentido, a concepcdo de um modelo institucional normativo
mediado pelo constante didlogo com a sociedade, a possibilitar um espaco de comunicagdo em
que as delibera¢bes normativas justifiguem a alternativa legal mais adequada e assegurem, na
maior medida possivel, os interesses dos grupos sociais envolvidos.

Outro ponto a possibilitar uma reflexdo mais refinada sobre o papel dos conflitos sociais
e da participacdo popular como formas de expressdo da legitimidade democrética no processo
legislativo passa pelo reconhecimento da relevancia do trabalho publicado por Santos e Soares
(2019) possibilidade de esclarecimento da dindmica estabelecida entre o dissenso perceptivel
nas relagdes sociais e a atividade legislativa.

Baseado nas formulacGes teoricas desenvolvidas por Chantal Mouffe (1994), o estudo
das autoras (2019, p. 238) considera a hipdtese de que a incorporacéo institucional do conflito
no processo legislativo, muito mais que a incessante busca pelo consenso, pode contribuir para
uma deliberacdo de fato efetiva, aproximando-se da materializacdo dos ideais da soberania
popular.

Nesse sentido, defendem (2019, p. 239) a ideia de um pluralismo agonistico, em que 0s
atores coletivos se percebem politicamente constituidos por meio dos conflitos e dos
antagonismos decorrentes do pluralismo de ideias e de valores constituidores de uma sociedade
heterogénea.

Concluem (2019, p. 239), assim, que 0 processo normativo deve buscar incorporar
muito mais o conflito do que o consenso, que nem sempre € obtido por meio de deliberacdo
democratica. O processo de positivacdo do direito deve refletir, por essa perspectiva, a
complexidade e a pluralidade social, estando aberto aos conflitos decorrentes das disputas entre
multiplas preferéncias e constituindo-se em um cenario real das lutas democraticas, que se vale
de um espaco publico inclusivo, dialdgico, conflituoso e receptivo, pois, as paixdes proprias ao
exercicio do politico.

Em um ponto de centralidade do referido estudo, as autoras (2019, p. 242) lancam mao
da ideia de pluralidade agonistica como critica ao racionalismo das teorias deliberativas, que,
calcadas em um procedimentalismo de natureza discursiva'®, possuem como principal objetivo

a formacé&o de consensos sociais por meio da razao.

16 Nesse ponto, as autoras criticam o modelo de democracia discursiva de Habermas (1997), por buscar
um modelo de procedimentalismo que fundamenta a adesao a democracia liberal com um tipo de consenso racional
que fecharia as portas para a possibilidade de contestacdo. (SANTOS e SOARES, p. 242)
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A corroborar essa linha de raciocinio, é possivel dizer que Streck (2011, p. 81), de certo
modo, sustenta o referido argumento ao afirmar que o problema fundamental das teorias
processuais-procedimentais reside no fato de procurarem colocar no procedimento um modelo
ideal de operar a democracia, a partir de uma universalizagéo aplicativa.

Ocorre que o referido autor, muito embora se mostre alinhado a linha de raciocinio das
autoras, se baseia na perspectiva tedrica do Constitucionalismo Contemporaneo para destacar a
corrente substancialista como proposta conceitual adequada a questionar os modelos
deliberativos consensuais de democracia. Nesses termos, tal perspectiva concebe a Constituicao
como espaco de construcdo de valores e principios considerados como relevantes para a
sociedade, a consagrarem direitos fundamentais e sociais, reconhecendo no Judiciario o papel
de um agente contramajoritario e garantidor desses valores e principios constitucionalmente
reconhecidos.

Assim, Streck (2011) se vale dessa perspectiva justamente para contrapor os modelos
deliberativos que ndo compreendem a Constituicdo como proposta suficientemente
compromissoria capaz de conceber, por meio de uma atividade dirigente, valores materiais cuja
carga normativa estabeleca uma relacdo vinculo com os seus cidadaos. Tais modelos, segundo
0 autor, atribuem ao texto constitucional um papel de carater reducionista, limitando-o a
reservar aos procedimentos instituidos a garantia das decisGes que terdo aceitabilidade, bem
como a reconhecer a Jurisdicdo Constitucional como um simples instrumento de garantia da
autonomia do cidaddo para a construcdo dos seus proprios valores.

Sem qualquer pretensdo deste estudo no sentido de criar um debate de maiores
proporcoes entre as concepgdes democraticas apontadas, que notadamente possuem matrizes
teoricas diferentes, interessa ressaltar, aqui, que 0 modelo agonistico de democracia, ao propor
uma nova leitura procedimentalista do Direito, ndo parece desconsiderar, em sua matriz tedrica,
as premissas tedricas democratico-substancialistas acima mencionadas.

Nesse sentido, afirmam Santos e Soares (2019, p. 261) que o processo de producdo da
lei, no contexto da democracia agonistica, constitui importante instrumento de materializacédo
dos valores constitucionais, sobretudo os de protecdo aos direitos humanos e os de realizacdo
de justica social, ndo podendo, portanto, prescindir da implementacéo de arranjos institucionais
que lidem devidamente com a complexidade das tematicas constitucionais e dos conflitos
sociais.

Em linha de raciocinio semelhante, a perspectiva democratica de Shim (2013) também

considera a incorporagédo dos conflitos como forma sustentavel de alinhar o procedimentalismo
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com o substancialismo constitucional, constatando ser possivel uma postura que compreenda
as divergéncias politicas como parte do processo de reconhecimento dos valores sociais, sendo
0 consenso inatingivel e desinteressante ao processo democratico.

Substéncia e procedimento sdo, em sua compreensdo de Democracia, complementares
e indissociaveis, sendo ambos considerados fundamentais para a atividade legislatival’. De
acordo com o autor (2013, p. 130), a ideia de um procedimentalismo que respeita as
divergéncias sociais, sem negar valores democraticos pré-estabelecidos, se mostra, por
conseguinte, mais propenso a adotar uma postura responsiva aos conflitos sociais.

Diante das consideracGes expostas, uma concep¢do de racionalidade legislativa
representada, portanto, por uma perspectiva procedimental que consiga conjugar, de forma
critica, os preceitos procedimentalistas e substancialistas de democracia, torna-se pauta para a
alteracdo das estruturas sociais, revelando a possibilidade de uma atuagéo parlamentar efetiva
e democraticamente legitima, em sintonia com o dever constitucional de incorporagdo de

conflitos antes ignorados pelos legisladores.

17 “Disagreement-respecting proceduralism denies the concept of the tangible pure procedure. Because
disagreement-respecting proceduralism assumes a sustainable disagreement, both substance and procedure should
be considered together, and they cannot be separated.” (SHIM, 2013, p. 128)
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2 RACIONALIDADE LEGISLATIVA E A DIMENSAO NORMATIVA DAS
POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo tem como principal objetivo a constru¢do de um plano dialégico entre o
conceito de racionalidade legislativa compreendido por este trabalho e os aspectos normativos
que compBem as politicas publicas.

A cumprir essa missdo, divide-se a presente reflexdo em trés topicos. O primeiro, de
carater introdutério, parte da premissa de que um programa de governo devidamente
estruturado e orientado a reverter suas acdes normativas em politicas publicas de qualidade
caminha de forma mais segura no sentido de concretizar os direitos fundamentais
constitucionalmente previstos.

O segundo, por sua vez, busca relacionar o conceito de instrumentalidade da atividade
normativa'® com a dimenséo normativa das politicas publicas, de maneira a dimensionar novas
categorias de andlise a partir do estreitamento entre os aspectos da racionalidade legislativa e
duas importantes caracteristicas dessas politicas: o ciclo de politicas pablicas e o seu desenho
normativo. O resultado dessa interacdo permite a identificacdo de variaveis a possibilitar a
analise do comportamento do Poder Legislativo quanto ao cumprimento dos critérios de
racionalidade desenvolvidos por este estudo.

Por fim, o terceiro trata da necessidade de contextualizar os espacos de deliberacéo
social como modelos de expressdo da legitimidade democratica'® no campo normativo das
politicas puablicas, destacando-se a importancia da amplitude informacional proporcionada
pelos referidos ambientes, bem como a relevancia da justificativa legislativa como espaco de
comunicacdo entre legislador e sociedade. Tal reflexdo tem como objetivo a delimitacdo dos
conceitos necessarios para a investigacao da maneira pela qual o Poder Legislativo goianiense

se apropria dos espacos de deliberacdo social no ambito normativo das politicas publicas.
2.1 A racionalidade legislativa no contexto dos direitos fundamentais
Um dos tracos que marcam o Constitucionalismo Contemporaneo é a ruptura de uma

visdo de Estado em que o individuo se vé compreendido pelo seu carater funcional e secundario

em face da autoridade soberana. De acordo com as consideragdes de Cléve (2006, p. 02), ao

18 Sobre o conceito de instrumentalidade da atividade normativa, ver topico 1.4.1
19 Sobre a legitimidade democratica da agdo normativa, ver topico 1.4.2
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consagrar a dignidade humana e os direitos fundamentais como centro do sistema juridico, a
Constituicdo brasileira de 1988 encara o desafio de transcender o plano da normatividade,
assumindo o papel de empreender esforgos a viabilizar a fruicdo desses direitos no plano da
realidade.

Se o ciclo de positivacéo dos direitos fundamentais ndo se exaure com 0 processo de
constitucionalizacdo, a acdo governamental passa a servir, na maior parte das vezes, como
atividade intermediaria de sua concretizacdo, surgindo dai necessidade de uma orientacdo
finalistica de poder na defesa de um projeto de governo sustentavel e equitativo, em que o
Estado se apropria de uma estrutura politica totalmente voltada para promocéao dos valores e
direitos constitucionalmente reconhecidos.

A seguir essa linha de reflex&o, a ideia de sustentabilidade da acdo estatal se exterioriza,
segundo Barcellos (2020, p. 37), pela longa durabilidade das politicas publicas propostas, que
devem ser ajustadas a medida que se mostrem incapazes de perseguir com continuidade 0s seus
objetivos gerais.

Isso quer dizer, na esteira do pensamento de Valle (2016, p. 71), que a criacdo de uma
lei a proteger determinado direito fundamental serve apenas como ponto de partida para a sua
efetivacdo. As normas que cuidam de tais direitos e a sua manifestacdo no mundo dos fatos séo,
assim, considerados fendmenos distintos, sendo a simples previsdo normativa insuficiente para
a realizacdo do correspondente comando constitucional, cujo processo de materializacdo
permanece dependente de uma diversidade de outras normas, programas e sucessivos atos
administrativos do poder estatal.

A acdo governamental sustentavel passa, por esse raciocinio, pela permanente
construcdo de um equilibrio de fatores. Complementa Barcellos (2020, p. 39) que a pluralidade
das demandas juridico-sociais, as limitacGes de recursos financeiros, os conflitos politicos e
socioecondmicos, as negociagdes e condicdes de participacdo popular, dentre outros elementos,
contribuem para a construcdo de uma realidade politica a se conectar diretamente com 0s
contetldos minimos previstos pela Constituicéo.

Nesse sentido, para além da durabilidade de suas acGes, conclui a autora (2020, p. 42)
gue um governo gue busca construir uma agenda de sustentabilidade também se preocupa com
a promocdo equitativa dos direitos fundamentais, concebendo-se politicas publicas especificas
e direcionadas a garantia de direitos por parte daqueles que se enquadram em situa¢do de maior
prejuizo social, sobretudo no que diz respeito aos sujeitos que se encontram em situacdo de

extrema pobreza na comunidade.
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Em um cenério politico em que o Estado se preocupa, de acordo com as consideracfes
expostas, com acdes sustentaveis e equitativas a concretizarem direitos fundamentais, a funcéo
legislativa ndo pode ser compreendida como instancia formal de programas juridicos. Ao
contrério, ressalta Sarlet (2018, p. 242) que tal atividade deve ser concebida como possibilidade
de formacdo de sucessivas decisdes materiais, a coordenarem de maneira eficiente uma
complexidade de a¢des governamentais compostas por mecanismos planejados de cooperagéo
e de harmonizagdo.

Dentro desse contexto, as politicas publicas, por representarem a expressdo dos direitos
fundamentais no plano da realidade, precisam ser investigadas a partir da sua dimens&o
normativa, aplicando-se os conceitos da racionalidade legislativa aos aspectos que compdem a
sua normatividade. Trata-se, na esteira do pensamento de Souza e Bucci (2019, p. 851), da
necessidade de se criar uma perspectiva de atuacdo publica a tratar a promocdo de direitos
fundamentais ndo apenas como entrega de servicos publicos, mas como construcdes
institucionais que se revelam a partir da instrumentalidade da acéo politica e pela organizacéo
democratica do poder.

Para a construcdo dessa analise, conta-se com o auxilio dos eixos tedricos?® constituidos
pelo capitulo introdutorio, que se mostram Uteis ao destacarem a Legisprudéncia e a Legistica
Material como abordagens relevantes para o reconhecimento da racionalidade do processo
legislativo de politicas publicas, bem como por fornecerem ao legislador meios de

argumentacao consistentes a auxilia-lo na justificacdo da estratégia normativa escolhida.

2.2 Instrumentalidade da atividade legislativa e a normatividade das politicas publicas

2.2.1 A normatividade como instrumento da a¢do governamental

Para tratar da dimensdo normativa das politicas publicas, faz-se necessaria a
compreensdo do papel do direito sobre a dinamica de seu funcionamento. Bucci e Coutinho
(2017, p. 317) afirmam, nesse sentido, que o direito pode exercer a0 menos quatro papéis
determinantes sobre essas politicas : a) “direito como objetivo™: situa a decisdo politica no

ordenamento e determina os objetivos a serem perseguidos; b) “direito como caixa de

20 Sobre os eixos tedricos da ‘instrumentalidade da atividade normativa” e da “legitimidade democratica”,
ler topico 1.4.
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ferramentas”: defini¢do dos meios juridicos adequados a consecucao das finalidades; c¢) “direito
como vocalizador de demandas”: manuteng@o de canais de participagdo social, accountability
e legitimacao democratica e d) “direito como arranjo institucional”: defini¢do de competéncias
e atores a comporem os desenhos institucionais que estruturam a execucao da politica.

Pela teoria juridica estruturada por Bucci (2013, p. 26), que tem como fio condutor a
relacdo entre o poder publico, a politica pablica e o direito, sistematiza-se a atividade normativa
das politicas em trés planos distintos: a) macroinstitucional, a estrutura politica, que
compreende o governo propriamente, ou seja, a perspectiva da “politics”; b) mesoinstitucional,
plano intermediario que abrange os arranjos institucionais, e o plano ¢) microinstitucional,
voltado para a acdo governamental como unidade atomizada de atuagdo do governo.

Como a exteriorizacdo de uma politica é extremamente complexa e variavel, a nocéo de
arranjo institucional destacada pelos autores parece constituir uma categoria de expressao
juridico-normativa a bem definir o carater dessa complexidade de ac¢des. 1sso significa que a
convivéncia entre varios elementos, normas, Orgaos, valores e atos internos orientados a
implementacdo de uma variedade de acOes estatais sdo fundamentais para se investigar as
politicas publicas.

O arranjo institucional de uma politica compreende, nas palavras de Bucci (2013, p.
155), o seu marco geral de acéo, incluindo uma “norma instituidora” da qual conste o quadro
geral de organizacdo da atuacdo do Poder Publico, com a caracterizacdo das autoridades
competentes, as decisdes previstas para a concretizacdo da politica, além da regulacdo geral das
condutas dos agentes privados envolvidos, sejam o0s protagonistas da politica quanto os seus
destinatarios ou pessoas e entes por ela afetados.

Por representar, assim, um conjunto de atos e normas que compdem o programa de acao
governamental, a escolha dos caminhos e arranjos considerados para a concretizacdo da decisao
politica ndo pode ser feita de forma aleatdria, mas sim a partir daquilo que Bucci e Coutinho
(2017, pp. 316-317) chamam de um esforco intencional e consciente pelo qual normas,
processos, atores e instituicdes juridicas desempenham um papel mais relevante daquele que
aparentemente exercem, inclusive aos olhos dos proprios juristas.

Mais uma vez, é por estarem ligadas a esse contexto de racionalidade que as perspectivas
legisprudencial e metddica se mostram adequadas a auxiliarem a tomada de decisdo legislativa

dentro do processo normativo das politicas pablicas.
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Seja por estar submetido ao aspecto finalistico das ditas “normas finalizaveis”
(DELLEY, 2004, p. 103)%, seja por servir de palco dessa intensa dindmica normativa dos
“arranjos institucionais” (BUCCI; COUTINHO; 2017), o aspecto legislativo com o objetivo de
garantir a motricidade dessas politicas deve apresentar clara conexdo com a realidade, além de
se mostrar precedido de justificativa racional voltada a exteriorizar juridicamente as escolhas
legislativas adotadas.

Verificando-se, portanto, a existéncia de uma zona de confluéncia formada pelas
premissas tedricas das referidas abordagens racionalistas (Legisprudéncia e Legistica Material),
e pelos aspectos normativos das politicas publicas aqui levantados, surge 0 compromisso de
materializacdo do ciclo constitucional de positivacdo dos direitos fundamentais.

Com o designio de contribuir com essa questéo, 0s topicos seguintes buscam aprofundar
0 estudo dessa relagéo a partir de dois fendmenos: a) o ciclo de formacéo das politicas publicas
e; b) a formag&o das estratégias de desenho legislativo para a construcéo das politicas publicas.

2.2.2 Atividade normativa e o ciclo de politicas publicas

O estudo da legislacdo como principal objeto da acdo administrativa a promover direitos
fundamentais requer, em um primeiro momento, a analise do modo de funcionamento das
politicas puablicas, compreendido, na visdo de Secchi (2017), como ac¢des coordenadas,
organizadas por diretrizes e programas, que visam resolver problemas publicos e que podem
ser realizadas por atores publicos ou privados.

As etapas constituidoras dessa dinamica apresentam uma dimensao ciclica e de carater
pedagdgico, cujas fases inter-relacionadas se encontram catalogadas da seguinte maneira: a)
reconhecimento e identificacdo do problema; b) defini¢do da agenda; ¢) formulacdo; d) tomada
de decisdo; e) implementacao; f) monitoramento e avaliacdo (PINTO, 2008; WU et al, 2014).

De acordo com Salinas (2012, p. 23), a atividade normativa estaria situada entre a fase
de tomada de decisdo e implementacdo, exercendo o papel de consubstanciar as escolhas
oficiais sobre as politicas publicas e 0s programas governamentais. Em sentido mais

abrangente, Coutinho (2013, p. 18) esclarece que o direito permeia intensamente as politicas

2L O autor se refere como normas finalizaveis aquelas estruturas normativas que visam transformar
profundamente uma realidade social, articulando-se 0s seus objetivos aos meios disponiveis. Esclarece Delley que
o0 termo é extraido do pensamento de Niklas Luhmann, no sentido de atribuir contornos juridicos a politicas
publicas de execugdo cronologicamente verificavel, portanto, num certo sentido, finalizaveis, com inicio, meio e
fim na realizacdo dos objetivos a que se dirigem.
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publicas em todas as suas fases ou ciclos: na identificacdo do problema, na defini¢do da agenda
para aplica-lo, na implementacdo das a¢des e na anélise e avaliacdo dos programas.

Ainda que a formulagéo do ato normativo ocorra, na maior parte das vezes, durante o
momento transitorio pela primeira autora apontado, as perspectivas tedricas da racionalidade
legislativa parecem se orientar, no mesmo sentido da licdo de Coutinho (2013), para a existéncia
de uma influéncia da atividade legislativa sobre todo o ciclo de politicas publicas.

Desse modo, uma reflexdo acerca de cada uma das etapas acima descritas torna possivel
a afericdo da intensidade dessa zona de convergéncia, sendo necessaria a investigacdo das
condigBes pelas quais o legislador, a partir das perspectivas metddica? e legisprudencial, se vé
obrigado a justificar racionalmente a sua atuacdo em cada estagio dessa dinamica.

Como primeira etapa indicada, o reconhecimento do problema exige especial atencéo
do agente normativo. Ao direcionar a atencdo dos formuladores de politica para uma questéo
relevante da sociedade, questiona-se, na esteira do pensamento de Salinas (2012, p. 22), se a
situagdo problemaética verificada merece de fato o recebimento de uma conduta por parte do
governo.

Essa compreensdo parece revelar, assim, clara conexao com a primeira etapa do modelo
legislativo metodico,?® bem como com o principio da alternatividade?®* destacado por Wintgens
(2012), situacdo em que o legislador percebe os discursos de pluralidade, identifica os grupos
sociais em conflito, constroi a sua argumentacdo com base nas evidéncias coletadas, com o fim
de justificar a criacdo de um instrumento normativo instituidor de uma politica.

De igual forma, os deveres atribuidos ao legislador quanto a identificacdo de fatos
relevantes e quanto a formulacdo do problema (Wintgens, 2012) também parecem guardar
importante relacdo com esse estagio do ciclo politico. Através deles o processo legislativo se
inicia pela discussdo da maneira em que os fatos sociais podem ser levantados, sendo
consideradas as experiéncias obtidas pelos sujeitos diretamente envolvidos como parte da tarefa
de delimitacdo do escopo do problema identificado.

Por fim, Jorge (2018, p. 87) sinaliza que essa primeira fase das politicas publicas é

marcada pelo surgimento do impulso legiferante, em que uma pesquisa interdisciplinar é capaz

22 Em interessante reflexdo, Jorge admite que, apesar da multiplicidade de perspectivas analiticas, a
Legistica é a que mais converge com a abordagem de Direito e Politicas Publicas, uma vez que essa possui um
enfoque funcional a partir da identificacdo das deformidades da lei, possibilitando a proposicdo de modelos e
critérios destinados a eliminacéo dos vicios e a prevengao dos defeitos futuros. (JORGE, 2018, p. 101)

23 Sobre a primeira etapa do modelo Metddico, ler topico 1.3

24 Para maior esclarecimento conceitual acerca dos deveres do legislador, ler topico 1.2.2
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de estimar os potenciais efeitos sociais e econdmicos da intervengdo normativa a partir de uma
definicéo clara do problema a ser enfrentado.

A segunda e terceira fases do ciclo das politicas publicas passam pela definicdo da
agenda e formulacdo da politica?® (SALINAS, 2012, p. 22), situagdo em que ao problema
identificado é conferido um status de prioridade, tragando-se propostas que possam representar
alternativas capazes de solucionar a questéo.

O dever do legislador que indica a necessidade de se ponderar as alternativas
legislativas, tratado por Wintgens (2012), é adequadamente aplicavel nesse contexto, sendo que
a escolha pela legislacdo justificada, nos termos do principio da menor densidade normativa,
configura-se na preferéncia da alternativa menos invasiva a liberdade dos sujeitos, em que se
ponderam meios de solucdo de conflitos mais eficazes e menos restritivos.

Para Jorge (2018, p. 121), trata-se do momento legislativo em que, no contexto da
Legistica Material, o estudo da matéria torna o legislador capaz de determinar os objetivos da
politica e seus cenarios alternativos. Aqui, a oitiva de interessados e especialistas em audiéncias
e consultas publicas se revelam medidas de grande importancia para o convencimento da
alternativa legislativa a ser considerada como mais adequada, tornando-se tais préaticas
importantes no sentido de reforcar o carater democratico do processo legislativo?®.

Ja a terceira etapa do ciclo, a incluir a tomada de deciséo e a implementacéo, passa pela
operacionalizacdo do programa politico escolhido. Salinas (2012, p. 22) destaca se tratar, nesse
sentido, do momento em que os esforcos sao realizados para a obtencdo de apoio governamental
suficiente para a concretizacdo de uma proposta eleita como a mais adequada. O convencimento
argumentativo em defesa da alternativa implementada reflete o dever de prospeccdo do
legislador destacado por Wintgens (2012), que deve fazer uma correta leitura da situacédo
presente, possibilitando um olhar para os possiveis efeitos da proposta normativa a partir dessa
conexdo com a realidade.

Os principios da temporalidade e da coeréncia (Wintgens, 2012), de igual sorte, também
se revelam importantes nesse contexto. Com base no primeiro, retira-se o carater universal da
norma juridica para utiliza-la como instrumento de interpretacdo da situacdo presente,
elaborando-se hipoteses com altas probabilidades de confirmacdo. Ja o reconhecimento do

segundo se da diante da necessidade de se escolher uma politica publica cujo teor normativo

% As segunda e terceira fases das politicas publicas guardam conexdo estreita com as segunda e terceira
etapas do pensamento metddico. Sobre isso, ver

%6 O aspecto da legitimidade democratica da processo normativo das politicas pablicas sera aprofundado
no subtopico 2.3.
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seja inteligivel e guarde coeréncia com o complexo de proposi¢cdes juridicas relacionadas a
politica em elaboracéo.

Ainda quanto a fase da implementacdo da politica publica formulada, tem-se que o seu
contetdo deve ser dirigido aos programas publicos e a burocracia estatal, frequentemente
envolvendo cooperagdo com cidad&os e governos locais (SALINAS, 2012, p. 23). Verifica-se,
assim, que essa etapa guarda conexdo com o dever de retrospeccdo do agente normativo, cuja
obrigacdo é a de monitorar as acdes que se fundamentam no provimento legislativo aprovado.
Jorge (2018, p. 121) complementa, com base na perspectiva metddica, que este € 0 momento
adequado para o acompanhamento dos indicadores, de maneira a tornar possivel verificar se 0s
resultados esperados estdo sendo atingidos.

Por fim, a encerrar o ciclo de politicas publicas, a fase de avaliagdo requer o exame das
consequéncias das agdes praticadas, incluindo, segundo Salinas (2012, p. 23), a analise sobre o
nivel de satisfacdo dos resultados apresentados. Na esteira desse raciocinio, Bucci e Coutinho
(2017, p. 317) destacam que tal exercicio avaliativo se mostra adequado, sobretudo, no campo
legislativo das politicas publicas, considerando-se que o conjunto de normas a compor tais
politicas se torna mais visivel e passivel de avaliacdo em razdo de seus tragos juridicos
exteriores.

Nesse sentido, o dever de correcédo do legislador, apontado por Wintgens (2012), parece
demonstrar bastante utilidade com vistas ao apuro das falhas identificadas, sendo gerada a
oportunidade de atualizacdo dos arranjos normativos existentes no intuito de se obter resultados
mais eficazes e efetivos da politica criada. De igual forma, a necessidade de uma avaliacéo
retrospectiva, nos termos propostos pela Legistica Material, se revela importante ao permitir,
segundo Jorge (2018, pp. 121-122), uma reanalise dos fundamentos da norma e das discussdes
promovidas ao longo do processo de elaboracdo normativa.

Estabelecidos pontos de conexdo das premissas tedricas da racionalidade legislativa
com as fases do ciclo das politicas publicas, importante considerar que ndo se pretende, a partir
dessa reflexdo, empreender uma relacao integral e obrigatdria entre as politicas e o conceito de
racionalidade legislativa. Tampouco se busca, por esse raciocinio analitico, uma posic¢do de
centralidade ao papel do agente normativo no transcurso dessa dinamica. Trata-se, pois, da
construcdo de um posicionamento epistemoldégico que visa demonstrar que a politica publica
respaldada por uma estrutura normativa racional se mostra permeada pelo debate juridico-
legislativo a refletir uma conexdo maior com a realidade social, exercendo o legislador, nesse

processo, um desempenho relevante e proativo em todas as etapas de seu funcionamento.
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2.2.3. Processo legislativo e o desenho normativo das politicas publicas

Para além da influéncia exercida sobre o ciclo de politicas publicas, o reconhecimento
da racionalidade legislativa assumido pelas perspectivas legisprudencial e metddica parece
revelar, segundo Jorge (2018, p. 29), algumas implicacbes quanto a exteriorizacdo da prépria
dindmica dessas politicas.

Assim, se por um lado a atividade normativa voltada para a produgédo de resultados
contribui para a materializagdo da acdo proposta, por outro ela pode representar uma situacéo a
limitar (ou ndo) a discricionariedade do administrador durante a sua fase de implementacéo.

Nesse sentido, o desenho legislativo regulador de um programa politico passa a ser
considerado, de acordo com Salinas (2012, p. 64), elemento chave para o esclarecimento da
variacdo funcional quanto aos graus de eficacia e efetividade das agdes previstas, bem como
quanto a intensidade do controle exercido sobre os atos abusivos da Administrag&o.

Para melhor construir, assim, um espaco de convergéncia entre o formato legislativo das
politicas publicas e o conceito de racionalidade legislativa compreendido por este trabalho,
merece ser objeto de analise a maneira pela qual as a¢des politicas tem sido normativamente
esbocadas, estimando-se os efeitos esperados de cada estratégia legislativa e examinando-se as
expectativas de aumento da qualidade quanto aos ambitos de sua aplicabilidade e de suas
possibilidades de controle.

Ao investigar, sob essas premissas, 0s elementos normativos que se mostram mais
frequentes no desenho legislativo das politicas publicas brasileiras, Salinas (2012, p. 76) sugere
como nucleo estrutural tipico a seguinte subdivisdo: a) principios e diretrizes da politica; b)
objetivos da politica; ¢) composi¢cdo dos 6rgdos e autoridades envolvidos na implementacéo de
uma determinada politica e descricdo genérica sobre suas competéncias e responsabilidades; d)
rol de definicdes, incluindo a caracterizacdo dos atores afetados pela politica; ) instrumentos,
vaga e genericamente considerados, de controle da acdo administrativa; f) penalidades e
responsabilidades pela inobservancia dos dispositivos legais.

Evidentemente que o formato acima apresentado ndo implica uma disposicédo estética.
A depender da intencdo do legislador, esses compartimentos legislativos podem apresentar
variadas nuances que, por sua vez, possibilitam diferentes contornos ao contetido da politica

criada.
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Nessa ordem de ideias, a autora (2012, p. 28) esclarece que, se o controle politico das
acOes administrativas se torna uma prioridade da lei, idealiza-se um formato normativo
composto por competéncias procedimentais inteligiveis e especificas, nas tentativas de se
desviar de um padrdo acentuado de discricionariedade administrativa e de induzir que 0s
gestores figuem submetidos, sob responsabilidade, as orientacdes legislativas previamente
determinadas.

Caso a preocupacdo do legislador esteja concentrada, por outro lado, nos resultados
substantivos da proposta, evita-se recorrer a conteldos normativos abertos e indeterminados,
por meio dos quais 0s objetivos previstos e seus mecanismos de implementagéo se encontrem
formulados de modo vago e genérico.

Para o auxilio desse ultimo aspecto, as perspectivas teoricas analisadas por este trabalho
parecem se posicionar na funcdo de ressaltar a necessidade de uma atividade legislativa que
seja capaz de elaborar desenhos adequados aos objetivos declarados, evitando-se a concepgao
de estruturas normativas de caréter simbolico?’ e de baixa efetividade.

Na intencéo de reforcar, assim, a densidade das normas de politicas publicas, reafirma-
se, na esteira do pensamento de Mader (2007, p. 197), que as abordagens legisprudencial e
metodica sugerem a construgdo de um modelo legislativo que se valha de métodos a embasarem
a justificativa deciséria do legislador, sendo de extrema importancia que os resultados
apresentados sejam publicamente examinados e criticados pelos interessados, formando-se um
documento de justificacdo comprometido com a efetividade das acGes propostas, com a
participacdo popular e com a democracia em um sentido mais amplo.:

Apesar da perceptivel relevancia dessas praticas para 0 processo hormativo, cuja analise
foi, inclusive, desenvolvida de forma exaustiva no capitulo introdutoério deste trabalho, quase
ndo se percebe a sua influéncia sobre a realidade quanto ao modo de elaboracdo das politicas
nacionais. Sem as preocupacdes de reduzir o grau de discricionariedade do agente
administrativo e de projetar desenhos legislativos normativamente mais densos e com regras e
standards justificadamente direcionados aos seus objetivos, as leis brasileiras costumam se
mostrar, na visdo de Salinas (2012, p. 32), significativamente genéricas e pouco efetivas, tanto
do ponto de vista procedimental quanto do substantivo.

N&o sendo a intengdo deste capitulo o aprofundamento da analise das possibilidades?

de atuacdo legislativa a contribuirem com a melhora desse quadro de insuficiéncia normativa,

27 De acordo com Neves (2011), a legislagdo simbdlica pode assumir ao menos trés formas distintas: (1)
confirmacéo de valores sociais; (I1) legislagdo- alibi e (111) férmula de compromisso dilatdrio.
28 O tema sera aprofundado no capitulo 4, que trata das modalidades de avaliagdo legislativa.
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mas buscando-se compreender os motivos pelos quais tais praticas ndo sdo implantadas no
cenario politico brasileiro, entende-se, na linha de reflexdo da referida autora (2012, p. 39),
como fatores iniciais a influenciarem esse aspecto deficitario as assimetrias informacional e
técnica dos parlamentos brasileiros frente aos Poderes Executivos, que fazem com que o Poder
Legislativo se posicione de forma alheia ao processo de tomada de decisdo politica.

E que, de acordo com as liches de Santos e Soares (2019, p. 261), como as politicas
publicas de maior alcance demandam conhecimento cientifico de alta complexidade, surge dai
a necessidade de que o corpo legislativo tenha a capacidade de atenuar essa desigualdade
informacional, devendo contar com uma estrutura prépria de servidores que possua condi¢es
de assegurar o desenvolvimento de metodologias e de ferramentas de uso pratico a respaldarem
0 conteldo das deliberacgdes parlamentares.

Essa falta de expertise dos congressistas e de seus assistentes técnicos ndo se revela,
todavia, como Unico motivo a explicar a baixa densidade normativa das politicas publicas
brasileiras. Nota-se que o Poder Executivo, ainda que dotado de melhor capacidade técnica para
legislar, também o faz de forma genérica e frequentemente vaga, seja pelo envio de propostas
normativas de pouca qualidade, seja pelo mau uso do poder regulamentar delegado aos quadros
da Administracdo Publica.

Ao ponderar essa questdo, Salinas (2012, p. 43) sustenta que, diferentemente dos
membros do Poder Legislativo, que ndo dispdem do acesso as informacdes pelas quais as
politicas publicas se fundamentam, o chefe do Poder Executivo deixa de usar o0 seu aparato
informacional a fim de evitar situacbes de submissdo perante atos normativos complexos e
detalhados, que apresentem condicdes de limitar o seu préprio poder.

Nesses termos, complementa a autora (2012, p. 49) que em sistemas politicos como o
brasileiro, em que o Poder Executivo ndo encontra maiores resisténcias parlamentares? para a
aprovacao das suas propostas, 0 desenho das regras normativas de carater vago e genérico tende
a se reproduzir em um numero variado de ocasifes, de maneira a preservar uma
discricionariedade de carater excessivo no ambito decisorio das politicas publicas.

Por fim, conclui Salinas (2012, p. 51) que a ineficacia do desenho legislativo das
politicas brasileiras tem, como ultimo fator de andlise, o fato de que profissionais da area

juridica tendem a assumir a funcdo central quanto a elaboracdo dos aspectos materiais da

29 Acredita-se que as técnicas defendidas pela Legisprudéncia possam representar um ponto de resisténcia
parlamentar a elevar o debate sobre as deliberacgdes legislativas cuja iniciativa seja do Poder Executivo.
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legislacédo, exercendo-a a partir de um sentido incapaz de perceber as regras do direito enquanto
instrumento de gestdo das agdes da Administragéo.

Nesse sentido, destaca Santos (2011, p. 81) que tais profissionais se valem de uma
abordagem do direito publico que ndo se relaciona com outros campos do conhecimento e que,
por sua vez, ndo se compromete, em razdo do seu carater formal, com a realizacdo de fins
sociais, apresentando um descolamento por parte das instituicbes juridicas quanto a realidade
das politicas publicas por elas propostas.

Diante de tais consideracdes, uma atuacdo multidisciplinar sobre o processo legislativo
com base nos conceitos desenvolvidos a partir da racionalidade legislativa favoreceria, assim,
a construcdo de um modelo de atuacdo baseado na geracao de informacdes sobre o contexto da
politica regulada, evitando-se a adoc¢do de arranjos normativos inefetivos e possibilitando a
construcdo de desenhos articulados a um sistema capaz de monitorar e avaliar as acGes

propostas.

2.2.4 Instrumentalidade e dimensédo normativa: uma dupla dimensao das politicas publicas

Como conclusdo da primeira parte deste capitulo, a analise da normatividade das
politicas publicas, sob o olhar da instrumentalidade da atividade normativa, constitui uma serie
de implicacBGes. Uma delas, como visto, se apoia no fato de que o legislador deve pautar a sua
acdo normativa a partir de premissas juridico-constitucionais que compdem a realidade na qual
ele se insere, buscando atribuir ao ato normativo a condicdo de instrumento de intervencéo
estatal direcionado a promocéo sustentavel e equitativa dos direitos fundamentais.

Outra questdo passa pela preocupacdo de se construir uma justificativa normativa que
consiga exercer influéncia em todo o ciclo de funcionamento das politicas publicas, baseando-
se a mesma no uso contextualizado e progressivo de evidéncias, de diagndsticos, de analises de
alternativas e de resultados voltados a construcdo de propostas legislativas racionais, que se
materializem em préticas constitucionalmente adequadas e responsivas aos problemas de uma
sociedade plural e heterogénea. Sobre esse aspecto, € possivel concluir que o grau de qualidade
da articulacdo das acGes a compor o desenho politico-normativo parece repercutir no nivel de
permeabilidade da atividade legislativa em cada etapa da politica formulada.

Por fim, no campo tedrico-epistemoldgico, importante destacar que a compreensao de
uma perspectiva racional da dimensdo normativa das politicas publicas torna possivel uma

releitura dos dialogos ja sedimentados pelas teorias do direito e da politica. Nota-se que, ao ser
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a atividade legislativa estudada, sob os conceitos da Legistica Material e da Legisprudéncia, a
partir de uma perspectiva funcional e antipositivista, cria-se uma categoria analitica
representada por uma dupla dimensdo: a primeira de carater politico-juridico; a segunda de
carater juridico-politico.

De uma forma mais ampla, quando observado pelas suas multiplas fun¢@es nas etapas
do ciclo de politicas publicas, a racionalidade legislativa deixa de considerar o ato normativo
como expressdo juridica isolada, passando a relaciond-lo com toda a cadeia constituidora da
politica adotada. O resultado dessa interacdo faz como que essa dinamica, reconhecida até
entdo, predominantemente, pelo seu aspecto politico, seja capaz de incorporar maior relevancia
juridica ao seu funcionamento.

De um outro modo, quando a atividade normativa se traduz, no campo das politicas
publicas, por meio da funcéo exercida pelo ato normativo enquanto um feixe de possibilidades
a melhor assegurar a promogéo de direitos fundamentais, tem-se que as varias circunstancias
politicas sob as quais esse ato se insere muitas vezes determinam o desenho juridico da proposta
escolhida. Nesses termos, as estratégias de poder que influenciam na elaboracdo do formato
normativo complementam o carater juridico da estrutura das politicas publicas, motivo pelo
qual ndo devem ser desconsideradas pelo processo de aperfeicoamento legislativo
proporcionado pelas préaticas de avaliagao.

Diante das reflexdes expostas, a justificativa, enquanto foco da atividade legislativa, se
revela um importante instrumento de comunicacéo das instancias juridica e politica das politicas
publicas. Tal interacdo é fundamental para a concepc¢édo de praticas mais efetivas e conectadas
com a realidade do cidadao, principal destinatario dos direitos fundamentais, bem como para o
fomento e para a qualificacdo do debate publico no ambito dos espagcos democraticos

majoritarios.
2.3. Legitimidade democratica e processo legislativo das politicas publicas
2.3.1 Os espacos de deliberacéo social
A construcdo de uma leitura procedimentalista pelos marcos teoricos introduzidos por

este estudo®, a situar o conceito de legitimidade democratica como um dos pilares conceituais

da racionalidade legislativa, sugere como ponto de reflexdo a compreensdo dos modos de

30 Sobre a visdo procedimentalista deste trabalho, ver topico 1.4
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concepcao e de qualificacdo dos espacos de deliberacao social no contexto do processo politico-
legislativo das politicas publicas.

Assim, tal qual é a importancia do estudo da instrumentalidade no contexto da
normatividade das politicas, o estudo dos modelos participativos na dindmica legislativa se
revela necessario no sentido de aprimora-los como entes de materializagdo do conceitos de
cidadania, de accountability publica, de gestdo legislativa, e de implementacdo dos direitos
sociais.

Trata-se, pois, da tarefa de se reconhecer os méritos do sistema democréatico
deliberativo, que estariam representados, na trilha do pensamento de Sem (1999, p. 05), pela
sua capacidade de reconhecimento da participacdo politica e social como valor intrinseco do
exercicio democratico, pelo seu potencial de reconhecimento das habilidades de escuta e de
percepcao social por parte do agente publico, assim como pela preocupagdo em construir
praticas e valores sociais a partir do intercimbio de uma variedade de experiéncias,
normalmente presentes em uma sociedade plural.

O reconhecimento, portanto, de uma cidadania ativa no contexto do processo legislativo
é tarefa importante para a formacdo de uma perspectiva racional da dindmica normativa, sendo
esse comprometimento legislativo com a sociedade possivel, segundo Cattoni (2016, p. 84), por
meio da mediacdo juridica dos canais de comunicagdo de formacdo da vontade e da opinido
politicas.

Justificada, assim, a relevancia do tema da legitimidade democratica para 0 processo
normativo de proposicdo de politicas publicas, importante ressaltar que a composicdo desse
eixo de analise sobre a dinamica dessas politicas ndo se traduz somente pela elevacéo do nivel
de participacao popular direta na tomada de decisao legislativa.

Se as perspectivas tedricas enunciadas pela Legisprudéncia e pela Legistica Material se
apropriam de um conceito metodologico da atividade normativa, a criar subsidios para a
construcdo de uma justificativa legislativa racional e baseada em evidéncias, tem-se que a
dimensdo participativa nesse contexto surge, em um primeiro plano, como vetor de qualificacao
das decisdes politicas, significando aquilo que Pereira (2010, p. 52) destaca como fenémeno de
alargamento das fontes de informacdo, a produzir decisbes melhor fundamentadas e
tecnicamente mais coerentes.

Ocorre que o conceito de racionalidade legislativa, além de colocar, como destacado no
exemplo acima, o legislador em uma situagéo de cognigdo processual-normativa a perceber o

objeto da legislacdo a partir de um canal aberto e direto com a sociedade, pode também partir
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de uma postura interpretativa sobre dados informacionais ja coletados e armazenados sem
qualquer influéncia ou manifestagéo direta de participacdo da sociedade.

Nesse sentido, se por um lado a participacdo social se revela util na medida em que, em
situacdes especificas, consegue criar condigdes no sentido de ampliar diretamente as fontes de
informacao a auxiliar o processo de tomada de deciséo legislativa por parte do legislador, por
outro ela se mostra necessaria a partir do momento em que esse ato decisério se corporifica em
um documento de justificacdo, a representar, por si préprio, o canal de comunicacao entre o
agente legislativo e a sociedade.

Tal raciocinio permite concluir que, mais do que fomentar a participacdo direta da
sociedade, o processo legislativo, no &mbito das politicas publicas, deve empreender esforcbes
no sentido de garantir a publicidade do objeto deliberado, resguardando-se aos sujeitos
diretamente envolvidos razoavel prazo para analise da deciséo legislativa publicada.

Diante dessas consideracOes, para alem da funcéo de contribuir de forma direta para a
formacdo da justificativa legislativa, a transparéncia do seu processo decisorio aparece como
instrumento de destaque quanto ao reconhecimento da legitimidade democratica no processo
normativo de politicas publicas. De acordo com Reyder (2016, p. 22), a justificacdo legislativa
cumpriria, assim, o papel de uma espécie de prestacdo de contas, em que a participacao popular
se daria a partir do controle social exercido pelos setores da sociedade civil sobre a alternativa
legislativa escolhida.

Tal raciocinio permitiria, na visdo de Keane (2013, p. 77), o reconhecimento da
concepcao de uma perspectiva ampliada do conceito de democracia, ja que os cidaddos passam
a incorporar, ao longo da atividade normativa, um constante exercicio de monitoramento®! das
acOes politicas, tornando-se possivel a correcdo de rotas equivocadas, além de abrir o debate
para a responsabilizacdo dos agentes publicos.

Importante considerar que essa perspectiva ndo visa, sob qualquer hipdtese, diminuir a
importancia do carater deliberativo da participacdo popular a ampliar e qualificar a voz da
sociedade na tomada de decisdo do processo legislativo. O que se busca ressaltar, na linha dos
ensinamentos de Green (2010, pp. 03), é que a concentracdo das atividades participativas tao-
somente a partir desse foco se revela demasiada estreita e distante do modo como a politica €

em geral vivenciada pela maioria das pessoas.

31 Ao tracar o conceito de democracia monitoria, o autor sustenta um modelo de cidadania que vai além
da existéncia de elei¢des livres e justas, na medida em que os cidaddos se colocam na condi¢do de monitores
independentes do poder.
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O que se percebe é que, na maior parte das vezes, a experiéncia politica dos cidaddos se
resumem, quando muito, em votacBes periddicas, em eventuais pesquisas de opinido e,
raramente, na luta por alguma questdo publica especifica. Assim, o ponto central é que grande
parte da trajetoria politica da populacdo, seja na qualidade de eleitor ou ndo, ndo se passa,
inicialmente, pelo engajamento ou pela tomada direta de decisdes, mas pela oitiva qualificada
daqueles atores ativamente envolvidos.

Nessa ordem de ideias, o0 presente estudo compreende a participa¢éo social no processo
legislativo de politicas publicas pelo redimensionamento dos espacos de deliberacdo coletiva
tradicionalmente relacionadas & participacao direta do cidaddo na tomada de decisdo politica®,
destacando-se o0 aspecto pelo qual a sua condigdo de espectador qualificado representaria, no
contexto normativo das politicas pablicas, o primeiro passo para o reconhecimento de um
processo democraticamente legitimo.

Entende-se, assim, que os referidos ambientes devem ser utilizados, em um primeiro
plano, como meios de traducdo, de publicacdo e de controle do processo de justificacdo
legislativa, podendo ser também utilizados, secundariamente, para consultas especificas e
qualificadas dos sujeitos diretamente envolvidos.

Por fim, a complementar a tarefa de readequacdo dos espacos de deliberacdo social,
considera-se que as ferramentas digitais proporcionadas pela rede mundial de computadores
contribuiriam para a qualificacdo do modelo democratico de deliberacdo popular, auxiliando
no empreendimento, de formas mais eficaz e inclusiva, de processos participativos da sociedade
na atividade normativa das politicas publicas.

Isso porque de nada adianta, por um lado, a institucionalizacdo de organismos
participativos presenciais, se 0 que se percebe é a baixa aderéncia da populacéo e/ou a pouca
eficacia quanto a formacéo coletiva de conteudo politico. De acordo com Keane (2013, p. 93),
o efeito combinado da digitalizacdo dos novos bancos de informacéo, da politizacdo da vida
privada, da publicidade das préaticas publicas e do aparecimento de novos publicos virtualmente
incluidos representa o incentivo ao aumento da desconfianca das pessoas acerca do poder
arbitrario e irresponsavel. Assim, dentro de um processo democratico saturado pela
comunicacdo digital, os cidaddos acabam por compreender que eles devem se manter vigilantes

sobre 0s poderes € 0S Seus supostos representantes.

32 Como exemplos de espacos de deliberacdo social no campo da atividade normativa das politicas
publicas, consideram-se as consultas e audiéncias publicas realizadas pelo parlamento, as comissdes de legislacdo
participativas, etc.
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Estabelecidas essas premissas, o0 ingresso da democracia deliberativa no ambiente
digital se mostra capaz, de acordo com Cavallazi (2020, p. 53), de amplificar os canais de
deliberacdo, flexibilizando as dificuldades da espacialidade fisica, aprimorando questfes
temporais e investindo no armazenamento de dados, informagdes e extratos discursivos.

Com base nos ensinamentos de Gomes (2011, pp. 27-30), o0 emprego de ferramentas
digitais para a deliberacdo democrética teria o potencial de incrementar a transparéncia do
Estado e as formas de responsabilizacdo dos agentes politicos, de aumentar a influéncia da
esfera publica sobre a decisdo politica, e de promover o aumento da diversidade de agentes,
agencias e de agendas na esfera publica, ampliando os meios, instrumentos e oportunidades do
exercicio democratico

Coma ciéncia de que os atos praticados em ambiente virtual ja hd muito tempo deixaram
de ser uma tendéncia para se tornarem praticas rotineiramente aceitas no ambiente da
Administracdo Publica, esta pesquisa incorpora ao seu objeto de investigacdo a relevancia dos
modos de comunicacdo digital a acompanharem a tarefa de reformulacdo dos meios de
participacdo social no processo de deliberacdo legislativa, considerando-se, para tanto, as
premissas levantadas acerca do redimensionamento a atividade normativa no ambito das
politicas publicas.

Estabelecidos esses pontos, ao se considerar que este trabalho utiliza como referencial
empirico os dados colhidos para analise do funcionamento legislativo da Camara Municipal de
Goiania, objetiva-se, a partir das reflexdes expostas, antecipar a analise de alguns aspectos da
dindmica normativa quanto aos espacos de deliberacdo social existentes no parlamento
goianiense, entendendo-se como oportuno o estudo das informacdes obtidas para a verificacéo
da verossimilhanca das afirmacdes adiante propostas.

Nesses termos, como hipoteses a serem averiguadas na realidade parlamentar da Camara
Municipal de Goiania, tem-se que: (H1) o funcionamento das audiéncias publicas se da de
forma aleatéria e desconexa da atividade normativa das politicas pablicas, ocorrendo, em maior
proporcdo, em ambiente extraprocessual; (H2) das propostas em geral, o percentual de
audiéncias publicas é mais elevado nas propostas que regulamentam politicas publicas; (H3)
por fomentarem o debate legislativo, quanto maior a utilizacdo de audiéncias publicas, mais
elevada é a proporcdo de processos com apresentacdo de emendas parlamentares; (H4) se
considerado todo o periodo de funcionamento da Comissdo de Legislacéo Participativa (CLP),
0 numero de matérias com participacfes da referida comissdo ndo chega a 1% do total das

propostas.
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Estima-se, por conseguinte, que a verificagdo dessas afirmacdes seja util para a
proposicdo de melhorias ao processo legislativo goianiense, que merece ser espaco de praticas
mais democraticas quanto a elaboracdo de politicas publicas

2.3.2 Dimenséo informacional e participacéo

Para além do redimensionamento dos espacos de deliberacdo social, outro relevante
aspecto a compor o conceito de legitimidade democréatica dentro do contexto legislativo das
politicas publicas passa pela compreenséo da dimenséo informacional que envolve o processo
de participacdo politica dos cidaddos e de outras instituicbes no ambito do Poder Legislativo.

Parte-se da premissa de que as informacdes produzidas ou captadas pela instituicao
parlamentar junto a sociedade e demais entes politicos se tornam um importante insumo para o
desenvolvimento das atividades legislativas, servindo de auxilio aos processos de integracéo e
de justificacdo da acdo normativa na condicdo de resposta politico-deliberativa as demandas
sociais. Nessa perspectiva, afirma Limongi (1994, p. 22) que quanto maior a quantidade de
informacao produzida, via debate e deliberacdo, melhor se torna a qualidade da decis@o tomada.

Esse carater informacional da deciséo legislativa se revela importante ndo s6 sob o ponto
de vista do contetdo informativo gerado. De forma complementar, Ribeiro (2010, p. 61)
compreende gque a publicidade das informacdes passa a ser, sob o0 ponto de vista normativo e
juridico, pressuposto da atividade deliberativa a cumprir o principio da transparéncia no atual
contexto constitucional democratico.

Acredita-se, portanto, que o fluxo informacional seja melhor aproveitado quando os
mecanismos de interlocucdo entre o Legislativo e sociedade, bem como entre o parlamento e
demais poderes, se tornam dindmicas informativas sistematizadas e de carater publico,
tornando-se necessario investigar as diferentes formas e condicdes de acesso a informaces e
conhecimentos a partir de uma importante questdo: a assimetria informacional.

Questiona-se, pois, quais as reais possibilidades de reducdo da desigualdade
comunicacional presente entre os polos dessa estrutura interlocutiva, relacionando-se tal
perspectiva com a elaboracdo normativa das politicas pablicas e dimensionando-se 0s possiveis
efeitos de uma nova realidade legislativa que considera a informacdo aspecto chave para a
qualidade das normas produzidas.

Nessa ordem de ideias, como primeiro ponto, ndo se pode desconsiderar, na esteira do

pensamento de Prata (2009, p. 32), que os atores sociais apresentam capacidades cognitivas
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diferenciadas para a construcdo de seus argumentos e para a assimilacdo das informagdes
consideradas relevantes no processo deliberativo. A desigualdade de condi¢bes quanto ao
acesso a informacdo de natureza politica entre grupos ou instituicdes €, assim, caracteristica
determinante para o processo decisdrio de formulacdo de politicas publicas.

Segundo o referido autor, esse desequilibrio informacional deve ser analisado sob dois
enfoques distintos: o primeiro de carater horizontal, quando cidaddos ou grupos sociais se valem
de condicdes técnicas e politicas privilegiadas para influenciar a agenda politica; o segundo,
quando o Estado utiliza intencionalmente sua propria estrutura para o controle de fontes
informativas.

Como forma de compreensdo do primeiro enfoque, Maia (2002, p. 51) sugere que 0s
espacos de deliberagdo social permitem a producéo e troca de informacdes na medida em que
apresentam condicOes de refletir a realidade politica e cultural da sociedade, devendo
proporcionar um equacionamento de oportunidades para que a maior parte das manifestacées
seja ouvida e considerada. Nesse contexto, o grau de amplitude da informacgéo permite que 0s
cidad&os apresentem melhores condicGes para contribuir com o processo decisorio das politicas
publicas.

Um sistema publico de informacdo inclusivo deveria traduzir para o cidaddo, em
linguagem mais acessivel, a complexidade dos conteudos técnicos e especializados das politicas
publicas submetidas a deliberacdo. Nota-se que um maior acesso a informacao no contexto
legislativo certamente apresenta a tendéncia de diminuir as desigualdades politicas
evidenciadas, proporcionando melhores condigdes de participacdo social no debate
democratico.

Quanto ao segundo enfoque, Prata (p. 34) destaca ser facilmente constatavel que a
relacdo entre Estado e cidaddos se caracteriza, a priori, por um elevado grau de assimetria
informacional a favor do primeiro. Isso favorece o controle unilateral, por parte dos
governantes, da decisdo publica, ja que frente ao poder publico os cidaddos dispdem de um
reduzido grau informacional, dando margem a um desmedido grau de discricionariedade da
Administracéo.

Importante considerar que, para Santos e Soares (2019), essa assimetria informacional
existente entre Estado e sociedade igualmente compGe a estrutura da dinamica legislativa, pois
o legislador muitas vezes lida com conhecimentos especializados que escapam ao interesse € a
compreensdo do cidaddo. Isso ndo significa, como ja dito em outras oportunidades deste

trabalho, que o agente normativo pode se eximir da responsabilidade e do dever de manter a
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populacdo informada acerca da deciséo legislativa tomada e das consequéncias normativas dela
decorrentes.

Nesse caso, a insuficiéncia das informacgdes divulgadas constitui obstaculo para que o
cidaddo expresse, de forma fundamentada, a sua preferéncia no processo de escolha de seus
representantes politicos, na medida em que ndo consegue avaliar e tampouco monitorar o
desempenho das suas ac¢@es politico-normativas.

Um outro aspecto relevante sobre a questdo da assimetria informacional é retratado pela
desigualdade na relagéo interlocutiva entre os Poderes Executivo e Legislativo, na medida em
que aquele detém a maior parte da estrutura burocratica do Estado, fato esse que possibilita o
controle das informac@es que decorrem da implementacédo das politicas publicas, bem como da
gestdo fiscal e orcamentaria. Desse modo, se € possivel afirmar, na esteira das licbes de Ribeiro
(2010, p. 74), que o parlamento detém mais informagdes do que grande parte da sociedade, tem-
se que o mesmo possui, de outro lado, certo grau de dependéncia informacional em face
governo e de determinadas instituicdes especializadas em alguns temas que se busca regular.

De acordo com o referido autor, a assimetria informacional de carater institucional se
faz importante por duas razfes: a) pelo grau de complexidade dessa situacao de desigualdade,
a ocasionar a abertura do Poder Legislativo para um didlogo entre técnicos que integram a
burocracia estatal e cientistas que dominam matérias complexas que serdo reguladas; b) pela
possibilidade de agentes politicos desse poder se manterem refens desses mesmos técnicos, bem
como dessas mesmas instituicdes de pesquisa.

Ao saber que o Poder Executivo apresenta condi¢@es privilegiadas para a producéo de
informacGes e conhecimentos considerados fundamentais, tanto em razdo do volume de agentes
envolvidos em suas atividades, como por considerar que o processo de implementacdo das
politicas publicas é, em si, gerador de conhecimento, verifica-se a presenca, no campo de
compreensdo dessas politicas, de uma assimetria informacional entre o Poder Executivo e 0s
demais poderes.

Nesses termos, Santos, Mourdo e Ribeiro (2007, p 137) afirmam que quando o Poder
Executivo apresenta determinada proposta normativa ao Poder Legislativo, ele néo
necessariamente revela todas as informag6es que a justificam, sendo tarefa do Poder Legislativo
trazé-las a tona por meio de mecanismos institucionais proprios. 1sso porque, ainda que esse
carater cooperativo ndo seja uma condicdo pré-estabelecida para que a referida interacdo
informacional aconteca, é possivel cogitar que ela naturalmente aconteca a partir da atuagdo de

assessorias e consultorias especializadas em ambos 0s 6rgaos.
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Quanto a esse ponto, de acordo com Santos e Soares (2019, p. 261), o corpo legislativo
deve atenuar esse quadro assimétrico que Ihe é desfavoravel, mediante a criagdo de uma
estrutura apropriada capaz de criar metodologias e de ferramentas de uso préatico que consigam
resguardar as escolhas do legislador.

Como importante exemplo préatico dessa dindmica, o Congresso Nacional brasileiro, em
ambas as casas legislativas, se destaca por dispor de consultoria técnico-legislativa composta
por inumeros especialistas de distintas areas, que por sua vez atendem as solicitacdes dos
parlamentares sobre a elaboracao de projetos de lei, informagdes técnicas, minutas de pareceres
e estudos verticalizados. Todavia, essa ndo é a realidade da grande parte dos parlamentos
brasileiros, que, em sua maioria, acaba por terceirizar profissionais para prestar auxilio nas
questdes mais complexas da dindmica legislativa, deixando com que o contetdo informacional
produzido nessas praticas se converta em conhecimento acumulado fora do ambiente
parlamentar, contribuindo para que esse cenario assimétrico se intensifique.

Conforme conclui Ribeiro (2010, p. 77), o Poder Legislativo parece ocupar uma posicéo
estratégica sob o ponto de vista da producéo e da circulagdo do conhecimento, uma vez que,
por uma lado, detém mais informacao que a sociedade, mas por outro, coloca-se em posicao de
desvantagem frente a determinados setores da sociedade e, especialmente, em relagcdo ao Poder
Executivo. A mudanca desse cenario depende, como visto, de uma politica de gestdo da
informacao e do conhecimento que deve ser adotada de forma propositiva pelo parlamento, seja
por meio da criacdo de uma estrutura burocratica prépria com reconhecida expertise, seja por
meio de adequada abertura dos espacos de deliberagdo para 0s membros da sociedade.

Por fim, de acordo com Prata (2009), importante mencionar que esse contexto
informacional assimétrico, para além de prejudicar a participacdo do Poder Legislativo e da
sociedade na producdo normativa, parece reduzir as possibilidades de realizacdo de
determinadas praticas de accountability®, ja que cabe ao Parlamento controlar a burocracia e
ele tem dificuldades de fazé-lo em razdo desse contexto de desigualdade.

Conforme Abrucio e Loureiro (2004), a efetivacdo da accountability passa pela presenca
de cinco importantes instrumentos: a) o controle parlamentar da execucdo orcamentaria do
Executivo; b) os controles judiciais, efetivados também pelo Ministério Publico; ¢) o controle

administrativo-financeiro exercido por tribunais de contas; d) controle de resultados da

33 O’Donnell (1998, p. 40) estabelece uma clara distingdo entre o que chama de accountability vertical e
accountability horizontal. Para o autor, a accountability vertical refere-se a relaco entre os cidad&os e os ocupantes
da burocracia estatal. Ja a accountability horizontal diz respeito ao controle matuo entre 6rgdos e Poderes do
Estado.
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administracdo publica coordenado por agéncias reguladoras ou organismos da sociedade civil;
e) participacdo por meio de audiéncias publicas, conselhos deliberativos e plebiscitos, entre
outros.

Considerando que o recorte deste trabalho se concentra em compreender racionalmente
a atividade legislativa a partir de sua instrumentalidade e da dimensdo da legitimidade
democrética, justifica-se que os efeitos da assimetria informacional sobre as préaticas de
accountability aqui analisados recaem de forma mais intensa sobre o Ultimo critério, qual seja,
0 da dindmica participativa, sem desconsiderar que existem outros instrumentos de controle

presentes na realidade do Poder Legislativo e que se revelam igualmente relevantes.
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3. AVALIACAO LEGISLATIVA: ASPECTOS CONCEITUAIS E PRATICAS
RECONHECIDAS

Considerando que a proposta desenvolvida por este trabalho tem como ponto de partida
a Legisprudéncia e a Legistica Material como vertentes que representam o alicerce tedrico do
conceito de racionalidade da atividade legislativa, necessario se faz o aprofundamento da
analise da avaliacdo legislativa como dimensdo mais pragmatica e instrumental a concretizar
tais fundamentos no campo da normatividade das politicas pablicas.

Essa nova dimensdo surge, conforme as linhas de analise ja& expostas, a partir da
construcdo de um espaco epistémico e tedrico-metodolégico com caracteristicas
interdisciplinares, cujo desdobramento resulta nas perspectivas de sua instrumentalidade e de
sua legitimidade democréatica, compreendendo-se o dever de justificacdo como importante
marco a se desdobrar na qualidade material e formal do direito e dos programas politicos
regulados.

Nessa ordem de ideias, este capitulo aprofunda o tema da Avaliacdo Legislativa como
proposta metodoldgica de trabalho passivel de ser aplicada na rotina das atividades normativas
das politicas publicas, sendo destacada, em um primeiro momento, a sua relevancia para o
campo de consequéncia da norma. Apds, realiza-se estudo panoramico de alguns modelos
avaliativos atualmente em curso no cenério internacional, de maneira a contextualizar a atual
situacdo no contexto parlamentar brasileiro, realidade que é abordada mais densamente no
topico final. Ao fim, sdo tracadas algumas hipoteses para a realizacao da analise empirica deste
trabalho.

3.1 Avaliacdo Legislativa como expressao da instrumentalidade processual normativa

Como visto na secdo tedrica deste trabalho, o tema da avaliacdo legislativa possui
relacdo estreita com o campo normativo das politicas publicas. As suas praticas permitem saber
se as acOes previstas nos programas politicos estdo pautadas pelo cumprimento do interesse
publico, abrindo-se a possibilidade de averiguar se as escolhas dos meios, dos métodos e das
alternativas estdo embasadas em critérios técnicos e adequados as informacgdes captadas da
realidade.

A avaliacdo legislativa se traduz em atividade metodologica capaz de compreender o

fenémeno legislativo de forma global, exercendo uma interlocu¢do necessaria entre o plano
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normativo e o plano da facticidade. Trata-se de procedimento de caréater interdisciplinar que, na
visdo de Mader (2001) e Delley (2007), permite que o legislador mensure, ainda que de modo
aproximado, as consequéncias de propostas legislativas a partir de abordagem racional de
ponderacdo das alternativas existentes para o processo de criagdo de normas.

O traco fundamental da avaliacdo legislativa a impactar de forma significativa a
justificacdo da legislacdo é a ideia de efeito como objeto passivel de identificacdo mediante
auxilio metodoldgico. Sobre esse ponto, Mader (1991, p. 42) destaca como ponto de partida da
atividade avaliativa a compreensédo de fendmenos sociais, 0s quais Sao cobertos por incertezas.
Isso significa que tal fenbmeno ndo opera no dominio da certeza, das provas absolutas e
irrefutaveis, mas sim da probabilidade e da plausibilidade.

A compreensdo de que a legislacdo € instrumento de acdo estatal orientado a um fim
previamente determinado parte, portanto, do apoio de um conjunto de informacgdes
sistematizadas que ddo um suporte a legislacdo quanto a perspectiva de alcance de seus
objetivos. Nesse sentido, Borges (2011, p. 86) sinaliza duas defini¢cbes determinantes dentro da
dindmica avaliativa. A primeira se da pela nocéo de objetivo normativo ou efeito pretendido. A
segunda, por outro lado, se verifica pela analise do carater metodologico da avaliacdo enquanto
instrumento de exteriorizacdo e de concretizacao das a¢cGes normativas previstas.

Nota-se, dessa maneira, que 0s objetivos e os efeitos sdo atributos que, de alguma forma,
estruturam a legislacdo. O requisito minimo da atividade legislativa é, portanto, o
estabelecimento de objetivos claros e determinados. A avaliacéo legislativa, por sua vez, surge
em um segundo momento, sendo considerada artificio metodoldgico de analise probabilistica a
verificar, no plano material, a relagdo de causalidade estabelecida entre a norma e seus efeitos.

Todavia, considerando que a realidade social é complexa e que cada exercicio avaliativo
representa um recorte de caracteristicas limitadas, tem-se que 0s seus resultados carecem de
atualizacdo constante, a permitir maior conexao e proximidade com o fenémeno normatizado.
Nesse sentido, a avaliacdo legislativa se compromete com a responsabilidade do legislador na
tarefa de promover a adequacdo social da acdo legislativa, de maneira que os métodos e
objetivos escolhidos se aproximem, na maior medida possivel, dos problemas sociais regulados
pela legislacao.

Segundo Salinas (2008, p. 37), trés sdo os critérios metodolégicos a avaliarem os efeitos
da legislacdo: a efetividade, a eficacia e a eficiéncia.

Para a autora, a efetividade ou eficcia social constitui a observancia dos destinatarios

de uma determinada norma ao comportamento esperado pelo legislador. Nesses termos, Mader
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(2001, p. 124) argumenta que duas questdes devem ser analisadas: a primeira quanto ao ponto
de vista externo, na medida em que os destinatarios se comportam de acordo com aquilo que o
legislador espera; a segunda pela andlise da pertinéncia da norma avaliada no sentido de
determinar o comportamento dos seus destinatarios.

Diante de tais caracteristicas, importante conclusdo € a de que a efetividade nem sempre
esta diretamente relacionada a obediéncia da lei. Segundo Salinas (2008, p. 38), nas normas de
efeitos simbdlicos, a conduta esperada pelo legislador é exatamente aquela que se revela
contréria a da ndo obediéncia ao seu contetdo. Tal fato tornaria tal norma, por esse ponto de
vista, um instrumento de caréter efetivo.

Quanto a eficacia em sentido estrito, trata-se de atributo normativo que se exterioriza
pela aptiddo de uma determinada lei no sentido atingir as finalidades por ela prescritas
(SALINAS, 2008, p. 38). O foco, aqui, é na atividade normativa, sendo a capacidade do
legislador elemento determinante no sentido de formular proposicdes aptas a atingir os
resultados normativos. Além disso, mais importante do que definir as pretensdes legais no
diploma legislativo é o esclarecimento desses objetivos a partir da justificativa legislativa.

Buscando relacionar os conceitos de efetividade e eficacia, Mader (2001) entende que a
efetividade ndo necessariamente esta relacionada a verificacdo da eficacia. Nesse sentido, tem-
se que a efetividade é capaz de garantir a realizacdo da eficacia se a observancia a norma por
parte de seus destinatarios realmente se traduz na concretizacdo dos objetivos estabelecidos
pelo agente legislativo. Por outro lado, a realizacdo dos objetivos normativos pode decorrer de
outros fatores que ndo a obediéncia a legislacdo, havendo, neste caso, uma norma eficaz, porém
ndo efetiva.

Define-se, por fim, como critério de avaliacdo legislativa quanto aos efeitos da
legislacdo a eficiéncia, que é constituida pela relacéo entre os “custos” e os “beneficios” de um
determinado ato normativo (SALINAS, 2008, p. 39). A dindmica avaliativa considera, assim,
a previsdo dos custos empreendidos pela legislacdo no sentido de buscar o maximo de
beneficios com o seu cumprimento, sendo possivel, na visdo de Mader (2001), relacionar a
busca por tais beneficios com o cumprimento dos objetivos da norma. Por outro lado, Atienza
(1997, p. 93) salienta que, quando o beneficio legislativo representa um alto custo para a sua
realizacdo, exige-se um exercicio de ponderacdo por parte do legislador quanto ao grau de
satisfagdo do interesse publico atingido.

Uma importante observacdo a ser feita é que a avaliagdo legislativa nem sempre se

revela capaz de estimar todos os efeitos normativos que serdo produzidos. Como o agente
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legislativo é dotado de limitacGes, ele deve se cercar de meios capazes de auxilia-lo no
dimensionamento de outros fendmenos ndo previstos a priori, sendo esta andlise denominada,
na visdo de Salinas (2008, p. 40), de analise de impacto legislativo. Assim, a avaliacdo
legislativa de impacto leva em conta, segundo a autora, resultados ndo previstos e ocasionados
pela legislacdo produzida, sendo essa analise atividade realizada para além dos graus de
eficacia, efetividade e eficiéncia mencionados.

De qualquer modo, seja na avaliagdo dos impactos de uma legislacéo, seja na avaliacao
dos seus efeitos, o que importa € a intengdo de ambas as modalidades avaliativas no sentido de
identificar as consequéncias atribuidas a lei que realmente decorrem de sua aplicacéo.
Logicamente que esta analise encontra-se situada no campo probabilidade ou da plausibilidade,
de maneira que sempre havera a possibilidade de cometimento de equivocos quanto a analise
dos comportamentos legalmente atribuidos.

Para além da analise material das modalidades de avaliagdo legislativa mencionadas,
outra reflexdo necessaria passa pelo momento de sua realizacdo. Compreende-se como
avaliacdo prévia (prospectiva, ou ex ante) aquela que, segundo Caupers (2003, p. 41), busca
prever as consequéncias da lei antes de sua edi¢do, mediante a reunido do maior nimero de
informacGes possivel a permitir o conhecimento da realidade existente antes da entrada da
norma no ordenamento juridico.

Essa avaliacdo abarca, na esteira do pensamento de Meneguin (2017, p. 20), desde a
analise dos motivos que fundamentam a intervencdo normativa, o planejamento das acoes para
o desenvolvimento da iniciativa, a definicdo dos agentes encarregados de implementa-la, o
levantamento das normas disciplinadoras pelas quais sera regida, até a fundamental avaliacdo
de seus possiveis impactos.

A titulo de esclarecimento, esse Ultimo autor se refere a avaliagdo ex ante pelo termo
“Avaliacdo de Impacto Legislativo” (AIL)**, sendo a nomenclatura “Avaliacdo de Impacto
Regulatorio” (AIR) o mesmo instituto aplicavel, no caso brasileiro, a esfera normativa
infralegal e regulamentadora. Assim, complementa como sindnimo terminolégico com aquilo
que Morais (2010) denomina de avaliacdo de impacto normativo (AIN), pelo qual se revela por

um processo analitico prévio de gestdo da qualidade das normas juridicas, que consiste na

3 Para os fins deste trabalho, o termo avaliagdo legislativa se refere ao género do qual a “Avaliagdo de
Impacto Legislativo” (AIL) é espécie avaliativa ex ante. Tal modalidade avaliativa compreende, nos termos
conceituais expostos neste tdpico, tanto as técnicas avaliativas para a mensuragdo dos efeitos normativos quanto
para a o dimensionamento dos respectivos impactos.
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identificacdo e no estudo dos efeitos potenciais e reais dos atos normativos a alcancar a melhor
opcéo de atuacao do Poder Publico.

A avaliacdo legislativa ex post (também chamada de retrospectiva), por outro lado,
viabiliza, de acordo com Mata e Braga (2019, p. 127), uma revisdo eficaz da legislagéo
existente. Assim, por meio de técnicas de pesquisa adequadas, torna-se Util ao processo de
identificacdo das causas dos efeitos e impactos ja produzidos por um ato normativo ja editado,
arevelar as lacunas e demais insuficiéncias passiveis de correcdo. Em termos de aplicagdo dessa
modalidade avaliativa, Mader (2003, p. 147) afirma que sdo préticas comuns de avaliacdo
retrospectiva o levantamento de dados e a anélise de arquivos.

Analisados, resumidamente, os modelos de avaliagéo legislativa quanto ao momento de
sua realizacdo, conclui-se que, embora a avaliagdo legislativa ex ante apresente diferencas
cruciais quanto aos métodos e técnicas utilizados pela avaliacao legislativa ex post, tem-se como
inegavel a existéncia de complementariedade entre ambas. Nota-se que 0 empreendimento para
se avaliar metodologicamente os possiveis efeitos de uma legislacdo antes do inicio da sua
vigéncia inevitavelmente auxilia a avaliacdo legislativa retrospectiva, que ja passa a contar com
uma dimenséo informacional consolidada acerca dos objetivos que serdo avaliados.

De toda forma, importante considerar que o escopo desta pesquisa se concentra na
analise ex ante dos atos normativos a partir da dindmica do Poder Legislativo, sendo um de seus
objetivos a investigacdo de possiveis critérios e técnicas que efetivamente se tornem aptos do
ponto de vista da aplicabilidade sobre uma realidade parlamentar especifica. Para tanto, investe-
se, a seguir, no estudo de alguns modelos avaliativos ja reconhecidos, seja na esfera nacional,
seja no ambito internacional, de maneira viabilizar a institucionalizacdo de algumas possiveis

praticas avaliativas no cenario legislativo local.

3.2. Panorama dos modelos existentes: praticas avaliativas no cenario internacional e

nacional

Com o intuito de antecipar os desafios da elaboracdo de um instrumento préprio de
avaliacdo legislativa na realidade dos parlamentos brasileiros, este topico tem como objetivo o
estudo de alguns modelos avaliativos nacionalmente e internacionalmente estabelecidos. Essa
analise comparada permite a discusséo de procedimentos e de funcdes existentes, a viabilizar
um cendrio de reconstrucdo de um ambiente parlamentar local com as caracteristicas que lhes

séo peculiares.
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A escolha dos modelos a seguir estudados reflete as suas experiéncias consolidadas e o
grau de reconhecimento atribuido pela Organisation for Economic Cooperation and
Development (OECD). Assim, sem a pretenséo de reproduzi-los de forma irrefletida a realidade
local, busca-se compreendé-los em seus contextos quanto aos resultados obtidos e quanto as
dificuldades enfrentadas ao longo do processo de implementagéo.

3.2.1 O modelo canadense

O Canada é um Estado federal cuja forma de governo € a monarquia constitucional, no
qual o monarca, chefe do Estado, é representado oficialmente pelo governador-geral. Por adotar
um sistema parlamentarista, o seu parlamento é composto pelo monarca do Canada, a Casa dos
Comuns e o0 Senado. Conforme explicacdo de Késsmayer (2017, p. 27), o processo legislativo
canadense prevé a criacdo ou alteracéo de leis por meio de estatutos aprovados pelo parlamento
ou pelos legislativos das Provincias ou dos Territorios. Quanto ao processo legislativo federal,
0s membros do parlamento detém o poder de iniciativa legislativa, mas a maioria dos projetos
é formulada pelo Governo.

O Canada € reconhecido pela importante cultura juridica desenvolvida quanto a
producéo de leis de boa qualidade. Para Ziade e Gontijo (2018, p. 259), o processo legislativo
canadense conta com uma variada gama de mecanismos institucionais capazes de auxiliar a
formacdo da lei com alto grau de substantivagéo.

Segundo Soares (2005, p. 114), existem algumas explicacOes para tal fato, dentre elas:
a) disciplinas curriculares obrigatdrias na area de Legistica no curso de Direito; b) presenca de
um corpo técnico de legistas que compde os quadros da Administracdo Publica e das funcdes
legislativas; ¢) planejamento legislativo e integracdo entre os varios setores do governo afetados
pela futura legislacdo; d) desafio de produzir leis com precisdo conceitual e clareza de
linguagem, devido a obrigatoriedade de publicagdo das normas em duas linguas oficiais; €)
tendéncia nacional de consolidar a legislacdo existente.

Quanto a elaboracdo das leis primarias, um relatério de avaliacdo legislativa é
apresentado ao Gabinete, ndo estando o seu contetdo publicado antes de a matéria ser
encaminhada ao parlamento (OECD, 2015, p. 148). Aqui, um ponto merece destaque. Segundo
Silveira e Meneguin (2017, p. 30), os processos de elaboracdo de regulamentos sdo mais

detalhados e transparentes, de maneira que 0s atos do processo de avaliagdo de impacto
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regulatorio (AIR) (Regulatory Impact Assessment) sdo publicos desde o seu inicio, razdo pela
qual devem ser analisados.

De acordo com Volkery (2004, p. 3), os requisitos para a AIR canadense ndo estéo
prescritos em lei, que preveem diretrizes gerais sobre o assunto. Por um lado, tal fato permite
rapidas correcbes metodoldgicas. Por outro, existe a desvantagem da possibilidade de se atenuar
ou negligenciar os compromissos feitos pelos agentes politicos.

Quanto ao contetdo da AIR, sdo previstos de forma abrangente os seguintes critérios:
a) potenciais impactos da norma na saude, seguranca, meio ambiente e bem-estar econémico e
social dos canadenses; b) custos e economias para 0 governo, 0s negécios, a populacdo, e 0
potencial impacto da norma na economia canadense e na sua competitividade internacional; c)
Impacto potencial em outros 0rgdos e agéncias federais, outras instancias de governo e nas
relacGes exteriores do Canada; d) nivel de interesse, suporte e controvérsia entre as partes
afetadas e entre os canadenses; e) impacto geral esperado: em obediéncia ao principio da
proporcionalidade, a analise deve focar onde ela é mais necessaria (KASSMAYER, 2017, p.
31).

Em relacdo ao procedimento, sdo previstas as seguintes etapas: a) consulta: identificacdo
das partes interessadas e afetadas, com informacg6es sobre as implicacdes da politica publica,
calendario e prazos para que as partes possam participar do debate, além de fornecer um
feedback a elas; b) Identificacdo e avaliacdo de questdes de politicas publicas: analisa-se, aqui,
a politica publica em si, suas causas, contexto, impactos a longo-prazo, importancia da
intervencao do governo, incertezas, consideracdes éticas, pontos de vista da sociedade sobre o
tema e evidéncias cientificas e empiricas; c) definicdo dos objetivos da politica publica e seus
resultados esperados; d) selecdo dos instrumentos governamentais apropriados: incluem-se
nesta fase a analise das possiveis alternativas, bem como se 0s objetivos da politica séo
proporcionais aos riscos; e) avaliacdo das implicacdes legais; f) conformidade com obrigacdes
internacionais; g) analise dos custos e beneficios da norma; h) recomendacdo de opcdes; i)
coordenacdo; j) Cooperacao; k) planejamento para a implementacdo; 1) medidas, avaliacdo e
revisdo da regulamentacio (KASSMAYER, 2017, p. 31).

Como altimo aspecto a ser analisado, tem-se que o conteudo da avaliacdo legislativa
canadense ndo apenas confere transparéncia e viabiliza a producéo de leis com maior qualidade,
como também influencia as decisbes das cortes judiciais. A titulo de exemplo, Silveira e

Meneguin (2017, p. 35) destacam que parece ndo ser incomum a utilizacdo desses relatérios
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avaliativos para a justificacdo de critérios interpretativos das normas referentes ao tema de
imigragao.

Pode-se afirmar, diante dos aspectos analisados, que o processo legislativo no Canada é
constituido por um sistema de producdo legislativa extremamente refinado, que se comunica de
forma harménica com inimeros preceitos e da Legistica e da Legisprudéncia. Por conseguinte,
trata-se de experiéncia juridica que deve ser considerada como modelo para a producéo de leis

de qualidade.

3.2.2 O modelo britanico

O Reino Unido é uma monarquia parlamentarista, em que o primeiro-ministro ocupa a
posicdo de chefe de governo do Reino Unido, sendo membro do parlamento e lider do partido
politico na Camara dos Comuns. Quanto a estrutura, o parlamento britanico é composto por
duas casas legislativas: a Camara dos Lordes e a Camara dos Comuns, sendo a primeira
composta por representantes nomeados, em sua maioria, pela Coroa, e a segunda por
representante de cada circulo eleitoral eleitos pelo sistema distrital de voto majoritario. Nesses
termos, as principais funcdes parlamentares sdo o escrutinio do Governo, a producdo de leis, o
debate de matérias importantes na ordem do dia, bem como a aprovacdo e 0 controle
orgamentarios.

Quanto a tramitacdo dos projetos de lei, trata-se de sistema bicameral, em que qualquer
das casas possui iniciativa legislativa, desde que a casa que ndo propde a medida atue como
revisora nas mesmas condicoes.

Sobre o tema da avaliacéo legislativa, Kassmayer (2017, p. 39) esclarece que é possivel
dividir a experiéncia do Reino Unido em trés periodos: a) inicio da agenda de
desregulamentacdo (anos 80 a 90), com a introducdo da AIR dotada de analise estruturada dos
custos, beneficios e alternativas de regulacdo; b) formalizacdo da AIR e criacdo da regulacéo
melhor (Better Regulation Agenda) a partir de 1997, com a exigéncia da elaboracdo de AIR
para todas as novas regulamentacfes, que foram avaliadas pela Regulatory Impact Unit do
Governo central; ¢) foco na desregulacdo, desde 2010, com énfase na promessa governamental
de minimizar a burocracia para 0s negocios e individuos.

Nesses termos, a analise de impacto regulatorio ainda permanece uma ferramenta
essencial na avaliagdo de novas normas e se apresenta, no caso britanico, como um instrumento-

chave para a implementacédo de politicas desregulatorias.
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Segundo Maciel, Castro e Resende (2018, p. 57), no Reino Unido as préaticas avaliativas
sdo exigidas para todos os processos de tomada de deciséo, sendo nelas inseridas questdes
relativas a politica regulatéria e a elaboragdo normativa de politicas publicas. Nesse sentido,
antes de introduzir qualquer nova norma, uma avaliagdo de impacto normativo € elaborada,
com a participacdo dos setores e destinatarios envolvidos, sendo que, na sua versdo final, ha
uma analise detalhada do custo-beneficio da proposta.

Quanto ao contetdo dos critérios avaliativos, utiliza-se um “Manual de Qualidade
Regulatéria” com as seguintes etapas: a) compreensdo do motivo pelo qual o governo propde a
intervencdo; b) alternativas existentes e quais delas sdo viaveis; c) impacto das acdes propostas
sobre as partes interessadas; d) custos e beneficios da medida. Ja os estagios metodolégicos se
assemelham aos pardmetros canadenses, consistindo na analise do problema, no
estabelecimento de objetivos, na avaliacdo prospectiva, implementacdo e monitoramento e
avaliagdo (VIEIRA, 2016, p. 61).

Um importante aspecto destacado por Kassmayer (2017, p. 42-43) passa pela
compreensdo de que, sendo a maior parte das proposicdes de autoria do Executivo, a avaliacdo
legislativa € comumente realizada pelo governo e é considerada requisito obrigatorio para o
inicio da tramitacdo da proposicdo. Assim, por possuir uma unidade de exame e avaliacdo das
proposicdes legislativas®®, o Poder Legislativo britanico utiliza desse expediente como
instrumento de debate para analisar a matéria. Complementa o autor que as analises devem ser
encaminhadas através de documentos simples, com informacBes consistentes e sem
informacGes desnecessarias, sendo que, atualmente, o modelo contém apenas trés paginas e
foca em custos, beneficios, riscos e objetivos da politica.

Por fim, Maciel, Castro e Resende (2018, p. 59) concluem que as estratégias do Reino
Unido em préticas legislativas de qualidade podem, assim, ser resumidas em duas frentes de
trabalho: de um lado, a avaliacdo de impacto ex ante de novas regulamentacdes, contribuindo
para a mudanca de cultura e de atitude daqueles que fazem as leis e politicas publicas. De outro,

um programa solido de simplificacdo da legislacdo existente. Sabe-se que, quanto a esse Ultimo,

% Meneguin e Bijos (2016, p. 6-7) destacam que, de maneira analdgica, o Parlamento canadense possui
comissdo permanente especializada no exame das regulagdes (Standing Committee for the Scrutiny of
Regulations), sendo a sua func¢do a de revisar as normas regulatérias adotadas pelo Governo. A Nova Zelandia e a
Pol6nia, no mesmo sentido, também instituiram comissdes de revisdo das politicas regulat6rias governamentais.
O Parlamento da Unido Europeia criou em 2012 uma unidade de avaliagdo de impacto ex-ante das proposic¢des
legislativas cuja funcéo é elaborar estudos para subsidiar a tomada de decisdo nas comissdes. Ja o Parlamento
sueco possui uma secretaria de avaliagdo e pesquisa formada por especialistas cuja funcdo é preparar material de
suporte e analises para as comissdes legislativas.
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0 parlamento britanico tem langado, com relativo sucesso, inlmeras medidas no sentido de
reduzir o excessivo niUmero de normas existentes, contribuindo com diminuic&o da burocracia

e com 0 aumento dos graus de eficicia e efetividade legislativas.

3.2.3 A experiéncia brasileira

No Brasil, os estudos sobre avaliacdo legislativa ocorreram tardiamente. As pesquisas
cientificas a ganharem maior destaque partiram de pesquisas pioneiras lideradas por nomes
como Soares (2004; 2007; 2019), Salinas (2008), De Paula (2016), Meneguin e Silva (2017),
dentre outros. Como produtos institucionais, alguns ambientes foram idealizadas no sentido de
sistematizar o conteddo relativo ao tema, sendo o Observatdrio para a Qualidade da Lei, 0
Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa do Senado Federal e o Instituto
Legislativo Brasileiro (ILB) exemplos de espacos de producdo de conhecimento que se
tornaram expoentes nacionais.

Quanto as iniciativas legislativas que visam regulamentar o instituto como proposta
metodologica, constata-se que, quando existentes, costumam apresentar padroes deficitarios de
instrumentos de concretizacdo. Nesse sentido, diante da auséncia de um instrumento legal a
discriminar o modo de concretizagdo das préaticas avaliativas, sobretudo quanto aos relatérios a
serem produzidos e aos responsaveis por sua realizacao, faz-se importante a mencéo de algumas
medidas legislativas recentes que melhor centralizam a discusséo.

O Decreto n° 9.191, de 1° de novembro de 2017%, apesar de inovar no campo da
Legistica Material, se mostrou fragmentado do ponto de vista da avaliagdo normativa, que ainda
permaneceu facultativa no sistema legislativo brasileiro. Assim, com a intencao de introduzir a
regulacdo geral sobre o tema, o projeto de lei do Senado (PLC) n. 488 de 2017 surge como
iniciativa importante nesse contexto, prevendo que as proposituras que instituem politicas
publicas devem ser acompanhados de avaliagdo prévia de impacto legislativo, com o objetivo
de garantir a economicidade, a eficécia, a eficiéncia e a efetividade das acdes publicas.

Nesses termos, tal proposta prevé a regulamentacdo de forma mais pormenorizada das
praticas de avaliacdo legislativa no Brasil, havendo a previsdo de técnicas avaliativas

pertinentes, bem como as respectivas competéncias para a sua producdo. Considerando,

% Ao referido instrumento regulamenta a Lei Complementar n® 95, de 26 de fevereiro de 1998 quanto a
disposi¢do de diretrizes para elaboracéo, redacdo, alteragdo, consolidacdo e encaminhamento de propostas de atos
normativos.
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todavia, o fato de ainda ser objeto de deliberacéo legislativa®’, muitos dos conceitos até entéo
utilizados devem ser aprimorados ao longo do processo, merecendo destaque, por ora, o simples
intuito de tornar obrigatéria a avaliacdo legislativa ex ante nos projetos de lei que instituam
politicas pablicas.

Outro importante avango normativo ocorrido no cenario nacional atual é a Medida
Provisoria n. 881, de 30 de abril de 2019, conhecida como a Medida Provisdria da Liberdade
Econdmica, que reservou ao Capitulo 1V a previsdo da Andlise de Impacto Regulatério (AIR).
Convertida na Lei Federal n. 13.874/19, de 20 de setembro de 2019, dispde, em seu artigo 5°,
que as propostas de edicdo e de alteragdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usudrios dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da
administracao publica federal, incluidas as autarquias e as fundacdes publicas, serdo precedidas
da realizacdo de analise de impacto regulatorio, que contera informacGes e dados sobre o0s
possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econdmico.

Nota-se que o legislador deixou para regulamentacdo especifica o contetdo, a
metodologia da andlise, 0s quesitos minimos a serem objeto de exame, bem como as hipdteses
em que a medida sera obrigatdria. Surge, assim, o Decreto n® 10.411 de 30 de junho de 2020,
que passa a regulamentar as analises de impacto regulatorio e de resultado regulatério,
restringindo as suas préaticas aos 0rgaos e as entidades da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional.

Importante ressaltar que a edicdo desse ato normativo, apesar de direcionada de forma
mais especifica aos atos normativos de carater econémico-regulatorio, tende a ser considerada
como um marco geral a influenciar a regulamentacdo de modelos de avaliacéo legislativa pelo
pais. Com esse instrumento, Meneguin (2020) ressalta que o Brasil passa a ser inserido
oficialmente no contexto mundial do movimento “Better Regulation*®, que visa o cuidado com
o desenho das normas juridicas, sobretudo aquelas que regulamentam politicas publicas.

Sem a pretensdo de aprofundar a analise quanto aos aspectos normativos especificos,
importante ressaltar, na esteira do pensamento de Cristdvam, Gondim e Sousa (2020, p. 356),
que a referida medida se pauta pela identificacdo de dois parametros principais: a) as praticas
avaliativas devem conter critérios instrumentais de racionalidade, devendo ser utilizadas ainda

nos estagios iniciais da elaboracdo da norma; b) ao longo do procedimento de analise

37 Até o presente momento, a proposta recebeu aprovagdo do Senado, mas ainda carece de deliberacdo
por parte da Camara dos Deputados.

38 Segundo Meneguin (2020, p. 2), os paises integrantes da OCDE, bem como a Uni&o Europeia, possuem
a agenda denominada ‘“Better Regulation”. Trata-se de movimento para constantemente haver o cuidado com o
desenho das normas, de maneira que elas acontegam em processo transparente e baseado em evidéncias.
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propriamente dito deve haver espacos especificos de deliberacdo social. Percebe-se, portanto,
que os eixos analiticos®® desenvolvidos por este trabalho guardam estreita consonancia com o
espirito do ato normativo editado, o que reforca o carater atual e relevante desta pesquisa.

Fica a preocupacéo, de todo modo, no sentido de que tal instituto possa ser considerado
pratica exclusivamente direcionada a analise do aspecto econémico-normativo, o0 que
desconsideraria 0s demais setores de impacto verificados. Quanto a essa questdo, Meneguin
(2020) faz o seguinte questionamento: e quando ampliamos o espectro para além da regulacéo
econémica? Para o autor (2020, p. 5), esse novo instrumento deve ser estendido todas as
normas, sejam aquelas que se destinam a coibir comportamentos indesejados das pessoas ou as
que regulamentem politicas publicas. Dessa maneira, a investigacdo acerca dos potenciais
efeitos dos atos normativos em geral € fundamental, sobretudo no periodo em que elas estéo
sendo elaboradas, previamente a sua entrada em vigéncia. Claro que ha a necessidade de se
considerar a proporcionalidade dos estudos, ndo havendo razdo para a realizagdo de uma
avaliacdo aprofundada em projetos de menor complexidade.

Diante das considerac@es expostas, e considerando-se o fato de que o Poder Legislativo
brasileiro ainda nao tenha enfrentado o problema da qualidade das leis por meio de solucdes
normativas amplas e estruturadas, com efeitos em todas as esferas publicas, acredita-se que a
gradual incorporacdo das praticas avaliativas nessa realidade se mostre fundamental para
processo de construcdo de uma cultura em que a avaliacdo legislativa seja o principal

instrumento de racionalizacdo da atividade normativa.

3.3. Os critérios metodologicos de uma proposta de Avaliacao Legislativa

A definicdo de critérios para a realizacdo de praticas de avaliacdo legislativa ex ante ndo
pode se dar por meio de andlises abstratas e desconexas da realidade parlamentar da qual se
busca aplica-los. Trata-se, pois, de empreendimento que exige o estudo dos custos de suas
acOes, além do tempo demandado para a coleta de dados, bem como para realizacdo das devidas
consultas e avaliacbes das informacdes disponiveis. Nesses termos, uma estratégia de
implementacdo metodoldgica deve levar em consideracdo 0s mecanismos de racionalizacdo
existentes com a capacidade de traduzir o esforco que a tarefa avaliativa requer para a sua

realizacéo.

%9 Para aprofundamento dos eixos da “instrumentalidade da atividade normativa” e da “legitimidade
democratica”, ver topico 1.4.
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Segundo Vieira (2017, p. 62), ha leis que dispensam a realizacdo de uma analise ex ante
pormenorizada quanto aos seus efeitos, seja em razdo de sua natureza simbolica ou em virtude
de uma baixa complexidade quanto ao contetdo apresentado. Ocorre que, mesmo nos projetos
cujas disposices produzam efeitos concretos de maior dimensdo, parece necessario 0
estabelecimento de parametros para a escolha das proposicdes que merecem ser avaliadas,
sobretudo em razéo do volume de projetos apresentados nos parlamentos de um modo geral.

Diante dessa realidade, o contexto em que se insere a producdo legislativa brasileira
apresenta desafios substanciais para a implementacdo de uma metodologia de avaliacéo
legislativa que se mostre apta a fornecer informacdes relevantes a esse grande nimero de
proposicoes legislativas, que muitas vezes, por interesses politicos, possuem tramitacdo mais
célere quanto a sua apreciagdo, alem de apresentarem limitagdes informacionais que dificultam
o controle politico-social dos efeitos legislativos estimados.

Estabelecidos, portanto, esses importantes fatores para o reconhecimento de praticas
adequadas de avaliacdo legislativa, o presente trabalho se vale do aparato tedrico até aqui
desenvolvido para adotar critérios avaliativos que se mostrem responsivos a realidade
parlamentar goianiense. Importante ressaltar ndo existir, aqui, um padrdo metodologico
especifico a esgotar as possibilidades avaliativas, sendo recomendavel a abordagem de alguns
aspectos considerados gerais.

O primeiro deles é a identificacdo do problema que sera objeto da regulacdo. Segundo
Meneguin (2017, p. 89), faz-se necessario que o legislador tenha a real ciéncia de qual problema
da sociedade se esta querendo atacar com a intervencdo. Assim, importante realizar um
diagndstico das causas, dos modos de manifestacdo e dos setores envolvidos, uma vez que elas
devem ser o foco da intervencao, e ndo 0s sintomas.

Sobre o assunto, Morais (2010, p. 28-29) entende ser relevante a identificacdo do
contexto da atuacdo publica que esteja em causa, isto é, a situacdo problematica que, em
determinado momento, impulsiona o agir estatal. Delley (2004, p. 113) complementa que, para
facilitar esse procedimento, a Legistica propde uma grade de analise em forma de questionario,
a exemplo da técnica de modelizacdo causal. Trata-se, pois, de técnica que permite visualizar o
problema decompondo-o em diferentes fatores, de maneira a facilitar a vista panoramica do
problema e de seus diferentes elementos sob uma perspectiva dindmica.

O segundo critério se refere a necessidade de defini¢do clara dos objetivos da norma.
Segundo Meneguin (2017, p. 90), ndo podera haver davidas onde se pretende chegar com a

norma ou a politica publica que serd implementada. Para Morais (2010, p. 30), a identificacdo
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de objetivos é normalmente realizada com base nos documentos politicos e estratégicos de
governo, tais como planos e programas setoriais. Nesses termos, Delley (2004, p. 123) admite
que a definicdo dos fins e objetivos da lei deve ultrapassar os pontos de vista particularistas
para expressar uma perspectiva especifica do Estado, sob a ética do interesse publico.

O terceiro critério € a contextualizacdo juridica a envolver o tema e cada uma das
solucBes pensadas. Meneguin (2017, p. 90) destaca que, para tanto, hd que se reconhecer a
legislacdo relevante associada, assim como os limites legais para a recepcdo da nova
proposicao.

Segundo Morais (2010, p. 32), a analise juridica se revela importante para, juntamente
com as etapas anteriormente descritas, identificar as opcdes legislativas disponiveis acerca do
objeto regulado. Assim, considerando que algumas op¢des podem suscitar vicios juridicos, o
que dificultaria ou impediria a perfeita implementacdo dos dispositivos aprovados, ndo se
mostraria proveitoso a aprovacdo de uma norma que, apesar de estar vigente, tenha sua
constitucionalidade questionada e que possa ser posteriormente retirada do ordenamento
juridico.

O quarto critério se destina & mensuracdo dos impactos das medidas propostas. De
acordo com Menguin (2017, p. 91), esta etapa objetiva 0 provimento de informacGes claras
sobre os impactos da proposta legislativa, sejam eles impactos econémicos, sociais, ambientais,
dentre outros, devendo-se estar atento a possiveis efeitos inesperados ou externalidades
causadas pela intervencao.

Registre-se que, em determinadas situacdes, talvez a melhor solucdo seja manter o
estado vigente. Assim, segundo Morais (2010, p. 34), a ponderacao acerca da manutencdo da
situacdo existente deve ser considerada pelo menos em termos de comparagdo com a alternativa
proposta. Essa analise comparativa, segundo o autor, pode ser feita a partir analises de eficiéncia
ou analises complementares (impacto distributivo, sensibilidade, risco, custos administrativos
etc.).

Um importante aspecto para a avaliacdo de impacto social da norma proposta é a audigcdo
das entidades envolvidas mediante consultas, que, segundo Morais (2010, p. 39), tratam da
interacdo com os destinatarios afetados na medida da relevancia de sua contribuicdo potencial
para a elaboracdo do ato normativo. Tais consultas podem ser formais, quando realizada
mediante ato publico em que h a audicdo de todos os potenciais interessados, bem como
informais, quando realizadas através de contato direto entre o avaliador e o destinatario

consultado.
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Quanto a analise de impacto econdmico, 0os métodos analiticos mais conhecidos sdo:
analise custo/beneficio, custo/eficacia e analise multicritérios. O modelo de referéncia, segundo
Morais (2010, p. 44), € a analise custo/beneficio, baseada em cinco etapas: classificacdo dos
impactos (custos e beneficios de cada opcdo); célculo da dimensdo afetada por cada
custo/beneficio; métrica de custo/beneficio com atribuicdo de valores monetérios para cada
unidade dos indicadores/ definicdo do horizonte temporal de custos/beneficios/ e célculo de
beneficio liquido atualizado de cada opcéo politica.

Por fim, o quinto critério trata da identificacdo de elementos de monitoramento e de
avaliacdo futura da proposta normativa, com a previsdo de indicadores de progresso que
permitam a verificacdo do sucesso ou do fracasso da potencial norma. Nesses termos, na esteira
do pensamento de Meneguin (2017), apos a definicdo da opcédo politica mais adequada se faz
necessario delinear esses sistemas e definir indicadores basicos para os principais objetivos
politicos pretendidos. Morais (2010, p. 58) complementa que, com o passar do tempo, a medida
legislativa aprovada se mostra desatualizada e inapta a atingir as metas propostas, sendo as
técnicas de monitoramento e avaliacdo necessarias a manutencdo da eficacia e da efetividade
da norma aprovada.

Concluida a descricdo dos critérios gerais de avaliacdo legislativa, indica-se, para este
estudo, tais diretrizes como requisitos adequados para a verificacdo de hipoteses a constituirem
a atividade normativa da Camara Municipal de Goiania. Considerada a inexisténcia de
obrigatoriedade no processo legislativo goianiense, esses critérios devem ser modulados ao
minimo possivel, contabilizando-se pelo menos uma dimensao para a analise referencial.

Partindo-se, assim, da possibilidade de investigacdo empirica da atividade normativa
goianiense, formula-se as seguintes hipoteses: (H5) na Camara Municipal de Goiania, 0s
requisitos avaliativos mais contemplados sio o da “contextualizagao juridica” o da “delimitagdo
dos objetivos”, estando os demais praticamente ignorados pelo agente normativo; (H6) quando
relacionados com as propostas que estabelecem politicas publicas, tais atos apresentam uma
quantidade média mais elevada de critérios de avaliacdo legislativa, se comparados com 0s
demais tipos de proposicdes; (H7) as propostas do Poder Executivo possuem um maior
quantitativo médio de critérios de avaliacdo legislativa, se confrontadas com as propostas do
Poder Legislativo; (H8) ha uma tendéncia de aprovacado das propostas normativas a medida em
que se verifica 0 aumento da frequéncia de requisitos avaliativos, sendo o nimero de requisitos

cumpridos diretamente proporcional ao percentual de aprovagéo das proposituras verificadas.
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4 ASPECTOS METODOLOGICOS

4.1 Estratégia metodoldgica e coleta de dados

De maneira a realizar a analise empirica da pesquisa, este trabalho possui como
estratégia metodoldgica o estudo de caso referente as atividades legislativas relacionadas as
politicas publicas pela Camara Municipal de Goiania. Na esteira do pensamento de Gustin
(2015, p. 86), trata-se de vertente metodologicamente adequada para analise de “processos” e
“instituigdes”, por meio do empreendimento de dados quantitativos e qualitativos. Nesses
termos, serd realizada analise quantitativa e qualitativa das informacdes colhidas junto aos
processos legislativos do parlamento goianiense durante o periodo de 2009 a 2018.

Faz-se amplo uso de anélise documental, ao qual se seguira a constru¢do de um banco
de dados autoral, com informacbes gerais sobre os processos legislativos que tramitam na
Céamara Municipal de Goiania, bem como informacdes especificas sobre a producéo normativa
das politicas publicas. Tal acervo comp6e um dos produtos deste trabalho, representando o
primeiro passo para a profissionalizacdo da gestéo legislativa quanto as informacdes produzidas
pelo parlamento goianiense, as quais se manterdo disponiveis a populacdo para o
aprimoramento do controle social das atividades parlamentares.

Os dados utilizados s@o de tipo primario, armazenados em documento de formato excel,
permitindo constante atualizacdo pela propria casa legislativa. A construcdo de um banco
informacional se faz necessaria em virtude do fato de que o acervo documental da Camara
Municipal de Goiédnia constitui-se por arquivos informativos ndo adequadamente
sistematizados em formato doc., que por sua vez catalogam informacdes a partir de arquivos
extraidos de sitio virtual proprio e digitalizados em formato PDF. Ressalta-se que a construcdo
de um banco de dados permite que as informacdes sejam analisadas de maneira organizada,
viabilizando analises mais confidveis e verossimeis.

A coleta de dados representou um desafio significativo neste estudo, sobretudo quanto
a dificuldade de se encontrar, em um Unico portal de acesso, as informacdes que interessavam
a pesquisa. Apesar de todos os arquivos referentes aos processos legislativos estarem
formalmente disponiveis no portal da transparéncia, ndo raro o acesso se deu de maneira
incompleta ou corrompida, sendo necessario recorrer a relatérios complementares de autoria

dos setores de documentagéo.
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Nesses termos, a fonte de dados coletados sdo as seguintes: (1) processos legislativos
obtidos junto ao sitio de busca processual da Camara Municipal de Goiania, havendo a
complementacdo do acesso via relatérios institucionais; (2) relatérios fornecidos pelos setores
da Camara responsaveis pelo gerenciamento dos espacgos de deliberacdo social.

Importante destacar que as frequentes modificacBes no sitio eletrdnico da Camara
Municipal de Goiania no sentido de incorporar novas informacées sinalizam oportunidades de
constante aperfeicoamento. Todavia, verifica-se maior necessidade de produgdo informativa
em perspectiva, a possibilitar andlises e reflexdes a partir de construgdes historicas e
inferenciais. Por conseguinte, espera-se que a memaria processual legislativa seja integralmente
disponibilizada no futuro, uma vez que a producéo legislativa, enquanto dindmica processual,

revela muito sobre o desenvolvimento politico, social e econémico do Estado.

4.2 A construcgdo do banco de dados

A andlise das dimensdes processuais da dindmica legislativa goianiense demandou o
cruzamento de diferentes meios e fatores a orientarem resultados com grau de credibilidade
cientifica. Considerando-se que as proposicoes legislativas formam a unidade de analise desta
pesquisa, apresenta-se um banco de dados autoral com variaveis cujas caracteristicas se
relacionam, em alguma medida, com o objeto investigado. Destaca-se, assim, a categorizacao
de 5.463 processos legislativos, que correspondem a duas legislaturas e meia ao longo do
periodo compreendido entre 2009 e 2018.

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 ndo pdde atingir um periodo maior. Tem-se como
propdsito mais amplo a atualizacdo do acervo construido para a totalidade dos anos em que se
possui informacGes sobre proposicoes legislativas.

Para a analise da dimensdo processual interna, foi inserido, por meio do setor de busca
processual, no campo de busca o numero do processo legislativo, verificando-se em
praticamente todos os autos o espelho de tramitacdo e o arquivo em formato PDF.
Adicionalmente, foi requerido a Divisdo de Arquivo e Documentacdo planilha de
acompanhamento dos processos legislativos em tramitacdo, em formato Word. Esses arquivos

digitais contém o nimero do processo, autor, ementa e espelho de tramitagéo.
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Tal recurso foi utilizado com parcimdnia e cautela, considerando que integra a rede
informacional interna da Camara Municipal de Goiania, sendo indisponivel para acesso ao
publico geral. O seu rigoroso e controlado uso se justifica, assim, por dificultar a checagem
externa das informacGes ali constantes, além de resguardar a distingdo entre a atividade
funcional do pesquisador e a rotina de pesquisa. De qualquer forma, as consultas feitas pelo site
ao sistema de busca processual indicaram que as informac6es disponiveis coincidem com
aquelas disponibilizadas pelo relatério do 6rgdo de documentacdo, o que reforca a consisténcia
da ferramenta de consulta eletrénica do parlamento goianiense.

Quanto aos dados coletados para o estudo da dindmica processual externa, foi solicitado
ao setor de eventos do parlamento o relatério de gerenciamento quantitativo dos espacos de
deliberacéo social correspondente ao periodo indicado, sendo esse 0 Unico expediente oficial a
retratar os contetdos das tematicas discutidas em audiéncias e consultas publicas.

Registra-se, como critica construtiva, a necessidade de transcri¢éo dos atos deliberativos
que ocorrem no parlamento, visto que as informacdes coletadas somente apontam, de forma
superficial, o tema discutido em cada reunido. Acredita-se que seja de responsabilidade do setor
taquigrafico a transcricdo de atos como audiéncias e consultas publicas, de maneira a viabilizar
um estudo de maior qualidade acerca do espago comunicacional da Camara Municipal de
Goiania com a sociedade.

Por fim, a plataforma criada para o armazenamento dos dados coletados foi constituida
em arquivo Unico e préprio, em software de edicdo de planilhas. Cada processo foi analisado a
partir de variaveis a seguir discriminadas, que compdem o dicionario do banco de dados

disponibilizado no apéndice.

4.3 Do preenchimento do banco de dados

As informacdes que compdem o banco de dados foram coletadas mediante categorias
previamente concebidas e fundamentadas na revisao da literatura cientifica, bem como em atos
normativos que regulamentam a atividade parlamentar no municipio de Goiania, sendo 0s
principais: a) Lei Organica do Municipio e; b) Regimento Interno do parlamento goianiense.
Por meio da andlise do roteiro inserido no apéndice 1, é possivel analisar a distribuicdo dessas
categorias em trés grandes grupos de variaveis: dados gerais do processo legislativo, elementos

minimos de avaliacdo legislativa e tramitacdo processual.
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Os dados gerais se referem ao nimero 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. Ja os dados de avaliacdo de impacto legislativo caracterizam a proposta
enquanto politica publica, a existéncia de diagnostico prévio, objetivos, contextualizacéo
juridica, impacto econdmico, social e financeiro e previsdo de técnicas de monitoramento e
avaliagdo.

Por ultimo, os dados sobre a tramitacdo consideram o processamento da proposta na
Comissédo de Constituicdo, Justica e Redacdo do parlamento goianiense; a existéncia de
emendas parlamentares; a data de inicio e conclusdo dos autos; o tempo de tramitacdo; o
encerramento da matéria; a existéncia de veto e a decisdo legislativa de sua manutencdo ou
rejeicdo; a situacdo atual do processo legislativo; a ocorréncia de audiéncias publicas; a

tramitagdo na Comissao de Legislacdo Participativa (CLP).

4.4 Da descricdo das variaveis

4.4.1 Dos dados gerais

Quanto as espécies normativas, foram analisadas: proposta de emenda a Lei Organica e
projetos de lei ordinaria; lei complementar; resolucédo legislativa e decreto legislativo. Nao
foram considerados, aqui, processos legislativos especificos de veto parcial e total para a
formacdo do banco de dados.

Ja a variavel iniciativa indica qual o 6rgdo municipal responsavel pela proposicdo do
ato normativo: Executivo e Legislativo, ndo havendo a identificacdo de propostas deflagradas
por iniciativas popular. No tocante a variavel sobre partido politico, considera-se a filiacdo da
data de sua propositura. Ou seja, foi considerado o partido ao qual o parlamentar propositor
pertencia na data em que o processo legislativo comecou a tramitar, sendo possivel que, numa
mesma legislatura, o agente politico apresente propostas legislativas por diferentes legendas.

A variavel area tematica identificou 52 categorias diferentes, cuja descricdo encontra-
se em apéndice*°. Considerando que sempre uma proposta normativa se enquadra em uma Ginica
categoria, foram analisadas até trés variaveis associadas a area tematica, classificando da mais
preponderante para a menos preponderante, quanto ao teor da matéria a ser regulamentada.

Importante destacar que, para a tarefa de identificagdo de cada area, um dos critérios que se

40 Apéndice 1 - Dicionario de variaveis do repositorio de dados
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adotou no sentido de atenuar qualquer tipo de subjetividade foi o da verificacdo da comisséo

tematica atuante no processo.

4.4.2 Dos dados sobre avaliacéo legislativa

Reconhecida a importancia dos critérios metodolégicos de elaboracdo legislativa
desenvolvidos pela Legistica Material, necessario destacar, aqui, que as referidas técnicas néo
representam requisito obrigatorio do processo legislativo. Todavia, a sua observancia, ainda
que de forma despretensiosa, gera um aspecto de qualidade normativa nas propostas
apresentadas. Nesse sentido, tais critérios de racionalidade legislativa foram traduzidos em
variaveis identificadas na anélise do contetdo da proposta e/ou da justificativa de cada um dos
processos legislativos analisados.

Por considerar importante o estudo dessas variaveis sobre as normas que regulam
politicas publicas, criou-se uma variavel especifica que reconhece a proposta como ato
normativo que enuncia ou ndo uma politica pablica.

Os critérios conceituais adotados para o processo de identificacdo de tais politicas
foram discutidos anteriormente na reflexao tedrica deste trabalho, sendo que a analise do seu
aspecto normativo recaiu sobre os projetos que apresentaram, de forma predominante, um
desenho legislativo com os seguintes elementos: a) principios e diretrizes da politica; b)
objetivos da politica; ¢) composi¢cdo dos 6rgdos e autoridades envolvidos na implementacéo de
uma determinada politica e descri¢ao genérica sobre suas competéncias e responsabilidades; d)
rol de definicdes, incluindo a caracterizacdo dos atores afetados pela politica; ) instrumentos,
vaga e genericamente considerados, de controle da acdo administrativa; f) penalidades e
responsabilidades pela inobservancia dos dispositivos legais.

Importante destacar, aqui, que buscou-se identificar as tentativas do parlamento
goianiense em propor ou aperfeicoar politicas puablicas estruturadas, sendo, assim,
desconsiderados projetos que regulamentam servicos puablicos gerais, que criam direitos e
deveres, bem como preveem acdes politicas isoladas e desconexas frente a um problema
publico.

Voltando aos critérios de avaliacdo de impacto, importante a analise da variavel acerca
da existéncia de um diagndstico prévio capaz de demonstrar a natureza e a extensao da questao-
problema, por meio do levantamento de dados empiricos estruturados que permitam antecipar

as consequéncias sociais e econdmicas que perpassam pela politica.
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Essa variavel esta diretamente relacionada a outra, que trata dos objetivos da proposta,
com foco na finalidade do ato normativo, ou seja, na intencdo legislativa ou no resultado
esperado. Todas as propostas legislativas atendem a pelo menos um objetivo, ainda que pouco
relevante.

Realizada a analise dos objetivos da norma e da situacdo-problema, a terceira variavel
é a contextualizacdo juridica da matéria regulada. A fundamentacdo para escolha da alternativa
adotada pela politica publica deve ser investigada, assim, a luz do arcabouco juridico que
envolve cada uma das solucdes pensadas, mediante o estudo da legislacéo correlata e dos limites
e vicios juridicos que eventualmente podem interferir na vigéncia da lei proposta. Para os fins
deste trabalho, ndo foi considerada a profundidade da analise juridica realizada, mas
simplesmente a sua existéncia ou n&o.

A quarta variavel referente a descricdo dos critérios de monitoramento e de avaliacdo
futura da politica proposta representa, por sua vez, elemento fundamental de qualidade
normativa, com a previsao de indicadores de progresso para 0s principais objetivos da lei.

Por fim, a variavel que trata do estudo de impacto apresenta trés analises. Do ponto de
vista econémico, trata-se da indicacdo do efeito da proposta sobre agentes, ambiente e
resultados econémicos; 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 administracdo publica e seus 6rgaos, relacionando-se

diretamente com o custo/beneficio da medida a ser regulamentada.

4.4.3 Variaveis sobre tramitacdo processual na Camara Municipal de Goiania

A tramitacdo do processo legislativo na Camara Municipal de Goiania possui regras
fundamentadas em trés diplomas normativos estruturantes: a Constituicdo Federal, a Lei
Organica Municipal e o Regimento Interno. Assim, 0 parlamento goianiense segue as regras
gerais de elaboracdo legislativa prescritas por tais instrumentos, apresentando certas
peculiaridades. Nesse sentido, foi idealizado um conjunto de varidveis que pudessem
compreender as principais questdes processuais durante a tramitacdo das propostas normativas.

Em linhas gerais, a proposta recebe um numero de protocolo e precisa ser lida em
plenario para inicio de seu tramite na Casa Legislativa. Durante a sessdo, 0s parlamentares

decidem se a matéria é objeto de deliberagdo. Apos esse procedimento, o texto é enviado a
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Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacdo (procedimento ordinario) ou para a Comissao
Mista (em certas matérias especificas contidas no art. 30 do Regimento Interno®t).

Regimentalmente*?, a CCJ se manifesta sobre os projetos, emendas subemendas e
substitutivos em tramitacdo, quanto aos aspectos constitucionais, legais, juridicos, regimentais
e de técnica legislativa. Diante de tais competéncias, foram consideradas cinco possibilidades
no resultado da analise da proposicdo na CCJ: a) Nao apreciado; b) Rejeitado/Arquivado; c)
Apensamento; d) Diligéncia requerida; ) Aprovado. Uma futura versdo do banco de dados
poderd indicar a diligéncia nas comissdes como uma variavel propria, a permitir novas analises.

A variavel seguinte indica a inclusdo de emendas no processo legislativo, caso elas
sejam submetidas. Ha trés momentos em que podem ser incluidas emendas na propositura:
durante sua tramitacdo na CCJ, na apreciacdo em alguma outra comissao permanente ou durante
a deliberacdo em plenario. Para a formacdo do banco de dados, foram consideradas a mera
proposicdo de emenda (substitutiva, modificativa, supressiva etc.), ndo sendo avaliada a sua
inclusdo na redacéo final. Busca-se, aqui, analisar a preocupacgéo parlamentar em aprimorar o
projeto normativo proposto.

Sobre a identificacdo de tais atos, importante mencionar que, em razao da omissao
indicativa das emendas no espelho processual, o pesquisador cumpriu a obrigacdo de folhear
todos os processos analisados para garantir a fidedignidade da informacéao produzida. Em razao
disso, acredita-se que revisdes futuras do banco de dados resultard em maior grau de acuracia
desses dados coletados.

As datas de inicio e conclusdo dos processos legislativos também receberam variaveis
proprias. Foi considerada a data do protocolo como comeco da tramitacdo 0 processo, sob a
forma dia/més/ano. J& a conclusdo do processo adotou como critérios a data de seu

arquivamento pelo 6rgao de documentacdo da Casa. Quando ndo ha uma decisdo legislativa

41 Art. 30. Compete a Comissdo Mista e a Comissdo de Habitacdo, Urbanismo e Ordenamento Urbano,
em conjunto e sob a dire¢do do Presidente da Comissdo Mista, analisarem e emitirem pareceres, quanto ao mérito,
sobre 0s Projetos referentes ao Estatuto da Cidade, Plano Diretor, Uso do Solo, Expansdo Urbana e Regularizacao
Fundiéria.

§ 1° - A Comissio Mista compete ainda, com exclusividade, analisar e emitir parecer sobre projetos,
emendas, subemendas e substitutivos referentes a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, ao Or¢amento Anual, ao Plano
Plurianual, as Emendas & Lei Organica e as alteragdes do Regimento Interno. Competindo ainda & Comissdo Mista
0 exame e a emissdo de parecer quanto ao mérito, sobre os projetos de Cddigos e a analisar a demonstracéo e
avaliagdo do cumprimento das metas fiscais de que trata o art. 9°, § 4°, da Lei Complementar n® 101, de 04/05/00,
que se dara em audiéncia publica até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro. Os projetos, emendas ou
substitutivos considerados inconstitucionais ilegais ou antiregimentais pela maioria dos membros da Comissao
Mista, apds comunicacdo aos seus autores, na forma do disposto no § 2° do artigo 25, serdo encaminhadas a
diretoria Legislativa para arquivamento.

42 Conforme art. 25 do Regimento Interno
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definitiva, foi considerado que o projeto continua em tramitacédo. Foi estabelecida a data de 1°
de setembro de 2020 como ultimo prazo de conferéncia dos autos.

Importante mencionar, também, ainda que autdgrafos que receberam veto parcial ou
total ndo foram contabilizados na datacdo. Uma futura versdo do banco de dados podera
considerar o tramite dos vetos, que recebem numeragédo de protocolo propria, permitindo assim
identificar o tempo médio de sua apreciagéo.

Por fim, o tempo total de tramitacdo foi realizado automaticamente pela planilha de
dados, considerando o dia de inicio e o dia final. Por isso, contabiliza-se dias e ndo diferencia
feriados e finais de semana na contagem total.

Outra variavel indica se a matéria foi encerrada ou ndo. Ou seja, se houve uma decisao
final para os autos do processo ou se ainda esta apresenta pendéncias.

Quanto a variavel que contempla o aperfeicoamento do ato normativo deu-se 0 nome de
“apreciagdo da propositura”. Aqui encontram-se presentes as seguintes categorias: a) em
tramite sem apreciacdo do Plenario; b) pedido de devolucdo pelo autor da iniciativa; c)
arquivada sem apreciacdo do Plenario; c) rejeitada pelo plenario; d) vetada integralmente; e)
vetada parcialmente; f) promulgada pelo Poder Legislativo pela rejeicdo de veto; g) aprovada
integralmente.

A justificar a disposicao das referidas categorias, tentou-se estabelecer critérios graduais
que demonstrem o qudo avancado é o grau de aperfeicoamento do ato normativo no momento
da analise. As informacGes sobre veto foram extraidas do espelho processual disponibilizado
pelo sitio eletrdnico institucional da casa, bem como pelos relatérios fornecidos pelo setor de
documentacéo.

Por fim, as duas ultimas variaveis a comporem o banco de dados se referem aos espacos
de deliberacdo social do parlamento goianiense. Considerando que a realidade parlamentar da
Céamara Municipal de Goiania dispde, como ja mencionado acima, de uma estrutura
informacional resumida e pouco sistematizada sobre a dinamica das atividades realizadas em
tais ambientes, fez-se a op¢do de um estudo geral e quantitativo dos dados disponibilizados
acerca daqueles que demonstram ser 0s espacos mais ativos ao longo do tramite legislativo.

Assim, a primeira variavel indica se houve ou ndo a realizacdo de audiéncias publicas
durante o tramite da tematica regulada, classificando-as em audiéncias ocorridas em ambiente
intraprocessual ou extraprocessual. JA a segunda, a analise parte da existéncia ou ndo de

manifestacdo da Comisséo de Legislacéo Participativa (CLP) sobre o provimento examinado,
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sendo essa informacgdo importante para o esclarecimento da frequéncia em que o referido 6rgéo

é acionado.

4.5 Técnicas de analise de dados

Foi realizada, a partir do método de abordagem hipotético-dedutivo, investigacdo por
procedimentos de estatistica descritiva quanto aos aspectos gerais da atividade legislativa da
Céamara Municipal de Goiania, sendo o estudo das justificativas parlamentares desenvolvido a
partir da analise de contetdo das informacgdes colhidas nos processos legislativos. Os dados
obtidos foram justapostos e separados por ano para a construcdo de graficos que indicam
elementos do comportamento legislativo da Camara Municipal de Goiania.

Mediante a categorizag&o e o cruzamento das variaveis discriminadas no tépico anterior,
utilizou-se como técnicas para a analise realizada distribuicdes de frequéncias em quantitativos
e porcentagens, de maneira a sistematizar e catalogar as informacdes produzidas (TRIOLA,
2017, p. 42). Também foram consideradas medidas de tendéncia central, como meédia e
mediana, com o fim de construir generalizacdes sobre o tramite legislativo goianiense.

Os indicadores constituidos para avaliar a produtividade da Camara Municipal de
Goiania em matérias legislativas gerais e de politicas publicas foram distribuidos a partir da
dindmica normativa observada e dos eixos de analise propostos por este estudo: “eixo da
instrumentalidade da atividade normativa”; “eixo da legitimidade democréatica”.

Para melhor visualizacdo, segue abaixo quadro com a divisao dos principais indicadores

utilizados por setores de analise.

Caracteristicas gerais dos atos normativos e tramitacao das matérias

a) numero de proposituras legislativas por espécie normativa

b) numero de proposituras legislativas de iniciativa dos poderes Executivo e Legislativo
c) tempo de tramitacdo em dias por iniciativa

d) distribuicdo de areas tematicas por proposta legislativa

e) numero de propostas abertas e encerradas

f) numero de processos legislativos arquivados em relagdo aos propostos por ano

g) numero de processos legislativos sancionados por ano

h) numero de proposituras aprovadas por espécie normativa
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i) ndmero de vetos mantidos e rejeitados por ano

j) namero de propostas rejeitadas/arquivadas e aprovadas pela CCJ por ano

k) ndmero de processos que receberam emendas por ano

I) numero de propostas legislativas relacionadas a politicas publicas, com iniciativa.

m) namero de propostas legislativas aprovadas e relacionadas a politicas publicas, com
iniciativa

n) numero de proposituras relacionadas a politicas publicas por area temética

Instrumentalidade da atividade normativa

a) numero de critérios de avaliacdo legislativa por processo legislativo

b) numero de critérios em propostas legislativas gerais e relativas a politicas publicas

c) frequéncia total de critérios de avaliacéo legislativa em processos legislativos

d) numero de critérios de avaliacdo legislativa nas propostas em geral, por iniciativa.

e) numero de critérios de avaliacdo legislativa nas propostas de politicas publicas, por
iniciativa.

f) ndmero de processos arquivados pela CCJ com a distribuicao de critérios de
avaliacao legislativa

g) numero de processos de politicas publicas arquivados pela CCJ com a distribuicéo de
critérios de avaliagdo legislativa

h) numero de propostas convertidas em ato normativo por nimero de critérios de
avaliacdo legislativa

i) namero de propostas de politicas publicas convertidas em ato normativo por nimero

de critérios de avaliacdo legislativa

Legitimidade democratica®®

a) numero de audiéncias publicas

b) namero de audiéncias publicas por processo legislativo

43 Importante ressaltar que, quanto ao aspecto da dimensdo informacional do processo legislativo, que
também comp®e esse Ultimo eixo de anélise, foram analisados alguns aspectos complementares quanto aos meios
de comunicacéo digital utilizados atualmente pela Camara Municipal de Goiania. Entende-se que tais plataformas
representam uma das principais formas de interacdo da sociedade com as atividades parlamentares.
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c) numero de audiéncias publicas por processo legislativo em matérias de politicas
publicas

d) namero de audiéncias publicas realizadas em processos por nimero de propostas com
emendas

e) numero de processos com atuacdo de Comissdo de Legislacdo Participativa (CLP)

por ano

Estabelecidas, assim, as condi¢cGes metodoldgicas da pesquisa e dos dados coletados,
passa-se a apresentacdo do quadro informacional obtido pelo empreendimento deste trabalho,

a proporcionar a analise dos resultados encontrados.
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5. ATIVIDADE LEGISLATIVA E POLITICAS PUBLICAS NA CAMARA
MUNICIPAL DE GOIANIA

Busca-se analisar, por meio deste capitulo, os resultados verificados a partir do banco
de dados construido para esta pesquisa. Como proposta inicial, realiza-se o estudo geral das
espécies normativas deliberadas pela Camara Municipal de Goiania, apresentando-se também
caracteristicas quanto ao desempenho do parlamento goianiense a partir da sua tramitacéo
processual. Para essa analise, considera-se variaveis como: periodo de tramitacdo, autoria e area
temética das propostas, emendas legislativas, arquivamento, bem como a deliberagdo dos
processos na Comissao de Constituicdo, Justica e Redacgdo (CCJ) e nas sessBes plenarias.

Todos esses aspectos se revelam importantes para a contextualizacdo do objeto da
pesquisa, que trata da compreensao da racionalidade legislativa das normas que estabelecem
politicas publicas, cuja investigacdo se materializa pelo estudo empirico dos eixos teoricos ja
caracterizados: “instrumentalidade da atividade normativa” e “legitimidade democratica”.

Nesse sentido, analisando-se, primeiramente, o conceito de “instrumentalidade da
atividade normativa”, propde-se 0 cruzamento de variaveis relacionadas ao processo legislativo
com aquelas que se referem aos critérios de avaliacdo legislativa mencionados por essa
pesquisa, considerando proposituras gerais e relativas a politicas publicas.

Quanto aos elementos que integram o conceito de “legitimidade democratica”, examina-
se os indicadores formulados para o estudo do funcionamento dos espacos de deliberacao social
dentro da légica processual normativa, de maneira a dimensionar as possibilidades de interacdo
dos entes sociais envolvidos para a formacdo da decisdo legislativa, bem como o nivel de
informacao produzida mediante a abertura do processo de deliberacdo normativa.

Definido, nesses termos, o roteiro do estudo empirico, destaca-se que a andlise dos
dados coletados possui papel fundamental na justificacdo e no desenvolvimento do produto
final deste trabalho, que consiste na regulamentacdo geral de praticas metodologicas de

avaliacdo legislativa direcionadas a normatizacdo das politicas publicas goianienses.

5.1 Dinamica geral da atividade legislativa da Camara Municipal de Goiania

5.1.1 Aspectos gerais sobre iniciativa legislativa e espécies normativas
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O art. 86 da Lei Organica do municipio de Goiania estabelece cinco espécies de atos
normativos, sendo elas: emendas a Lei Organica; leis complementares; leis ordinarias;
resolucdes e decretos Legislativos. O seu paragrafo Unico determina que a elaboracéo, redacéo,
alteracdo e consolidacéo das leis serdo regulamentadas por lei complementar.

No processo de deliberacdo legislativa, o parlamento constroi a sua decisao legislativa,
a ser sancionada ou vetada pelo chefe do Poder Executivo. Assim, apesar de cada espécie
normativa dispor de procedimentos e conteldo material préprios, tem-se que todas elas devem
ser submetidas as regras da técnica legislativa.

Nesses termos, a dindmica geral dos atos normativos deliberados pelo parlamento
goianiense parte, inicialmente, da contextualizacdo histérica do quantitativo de propostas
deflagradas por ano ao longo do periodo compreendido entre 2009 e 2018, contabilizando 5.462
processos. Ao catalogar 0s provimentos por espécie normativa, e a tabela 1 sinaliza os primeiros
aspectos proporcionais acerca do conteddo normativo deliberado pela Camara Municipal de
Goiania.

Nota-se, como esperado, que o percentual geral elevado de leis ordinarias (74, 81%)
sinaliza ser essa espécie normativa o objeto de deliberacdo mais comum na rotina das sessdes
parlamentares, ocupando % da rotina legislativa goianiense. Por outro lado, a exce¢do do ano
de 2018, o numero proporcional diminuto (1,41%) de propostas de Emenda a Lei Orgéanica
reforca a ideia de que as iniciativas de modificacdo constitucional deveriam ser verificadas a

titulo residual, garantindo a estabilidade da ordem democratica.

Tabela 1 — Proporc¢ao de propostas normativas por espécie/ano.

Espécies Normativas

. . Proposta
Projeto de Projeto de Lei Pml‘*t? de Projeto de | de Emenda
Ano Decreto Lei ~ N Total
o Complementar . Resolucéo a Lei
Legislativo Ordinaria o
Organica
2009 13.29% 4.98% 74.77% 4.98% 1.96% 100%
(88) (33) (495) (33) (13) (662)
2010 13.10% 4.82% 77.65% 3.47% 0.96% 100%
(68) (25) (403) (18) (5) (519)
2011 17.76% 5.7% 70.39% 4.82% 1.32% 100%
(81) (26) (321) (22) (6) (456)
2012 15.49% 9.09% 71.38% 2.69% 1.35% 100%
(46) (27) (212) (8) 4) (297)
2013 18.29% 7.14% 71.57% 2% 1% 100%
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(128) (50) (501) (14) 0 (700)
vora | 925% 4.15% 84.05% 1.75% 0.80% | 100%
(58) (26%) (527) (11) (5) (627)
vos | 13.66% 6.22% 74.96% 3.95% 121% | 100%
(90) (41) (494) (26) (8) (659)
vorg | 1944% 8.44% 68.03% 2.05% 2.05% | 100%
(76) (33) (266) (8%) (8%) | (391)
sorr | 762% 6(33;/" 7?532;/‘) 4.55% 2.35% | 100%
(52) (31) (16) | (682)
o1 | B53% 9.81% 7058% | 10.02% 1.07% | 100%
(40) (46) (331) (47) (5) (469)
ol | 1331% 6.48% 74.81% 3.99% 141% | 100%
(727) (354) (4086) (218) (77) | 5462

Fonte: elaboragdo propria.

Uma observacgéo importante € a possibilidade de constatacdo de certo padrdo numerico
de propostas iniciadas, quando analisadas a partir da perspectiva de cada legislatura. Verifica-
se pela analise do grafico 1 que os ultimos anos das legislaturas compreendidas pelo periodo de
2009-2012 sinalizam expressiva queda da producdo normativa com o passar das sessoes
legislativas, sobretudo naquela que, além de ser a Ultima, compreende as eleicbes municipais.

Assim, mesmo com a flutuacdo apresentada pela legislatura 2013-2016 quanto ao ano
de 2015, que contou com maior nimero de propostas em relacdo ao ano anterior, acredita-se
que a funcdo legislativa tende a ser menos valorizada a medida que os parlamentares se
apropriam, ao longo de seus mandatos, das praticas fiscalizatorias, bem como das articulagcdes

de novas posicdes politicas.

Gréfico 1 — Comparacdo numeérica de proposituras legislativas por espécie/ano.
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Fonte: elaboracdo propria.
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Se observada a distribuicdo de processos legislativos por iniciativa, necessario ressaltar
que o ordenamento municipal dispde acerca de trés possibilidades: propostas iniciadas por
vereadores, por prefeitos e por 5% (cinco por cento) do eleitorado do Municipio (art. 86 e
seguintes da Lei Organica Municipal e art. 74 do Regimento Interno). Considerando a
inexisténcia, ao longo do periodo analisado, de iniciativas legislativas populares, constata-se
como predominante as propostas iniciadas pelo parlamento, havendo uma consideravel
participacdo do Poder Executivo em relagdo ao todo (tabela 2)

Observa-se que, no recorte temporal, o Poder Executivo apresentou anualmente a média
de 51,1 propostas. Em comparacdo, o Poder Legislativo teve média de 495,1 processos
legislativos/ano. Quanto as inclinagdes presentes no grafico 2, verifica-se que o parlamento
tende a oscilar mais quanto ao nimero de proposicdes deflagradas, ao passo que o Poder
Executivo demonstra haver maior constancia quanto ao quantitativo de propostas iniciadas.
Acredita-se que o histérico de reeleicdes ocorridas ao longo desse periodo e a disposi¢do de um
nivel de assessoramento mais técnico e informado contribuam para uma maior estabilidade da

dindmica das proposituras normativas da prefeitura de Goiania.

Gréafico 2- Numero de proposituras legislativas de iniciativa dos poderes Executivo e

Legislativo, por ano.
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Fonte: elaboracdo propria.
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Tabela 2 — Numero de proposituras legislativas de iniciativa dos poderes Executivo e

Legislativo, por ano.

ANO Propostas Propostas
do Poder Legislativo do Poder Executivo
2008 626) o)
P s
o e
o i
2013 e @
oo Tz
2015 o) &5
o e
ey e
o i

Fonte: elaboracdo propria.

Se por um lado é observada a preponderancia das propostas legislativas pelo parlamento
guanto a iniciativa, 0 mesmo ndo poder ser afirmado quanto a proporcdo de aprovacao dos
provimentos deliberados (tabela 3). Na esteira do pensamento de Figueiredo e Limongi (1999),
o Poder Executivo, apesar de propor menos, se aproveita de suas favoraveis condicGes
administrativas, financeiras e informacionais para se apropriar do processo legislativo, a ponto
de controlar a agenda normativo-decisoria. Efetivamente, conforme a proporcao verificada
quanto ao indice de aprovacdo dos projetos, pode-se inferir que a parte mais significativa do
trabalho legislativo passa ao largo da iniciativa da maioria dos parlamentares.

Destaca-se que a andlise da tabela 3 compreende como aprovada a propositura
legislativa a partir de sua conversdo em ato normativo vigente. Tais dados representam a taxa
de conversdo da propositura em ato normativo valido, mediante sancao/promulgacéo, do total
de proposituras iniciadas pelo Legislativo e pelo Executivo. Como resultado que se refere a ndo
aprovacéo das propostas, no entanto, analisa-se a ndo converséo do processo em ato normativo,

seja por arquivamento, devolucéo ao autor, rejeicdo do plenario, veto ou auséncia de apreciacao.



Tabela 3 - Taxa de aprovacéo das proposituras.
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Inciativa Aprovacao N&o aprovacao Total
Poder Executivo 77.69% 22.31% 100.00%

(397) (114) (511)

g 37.62% 62.38% 100%

Poder Legislativo (1862) (3088) (4950)
Total 41.37% 58.63% 100.00%

(2259) (3202) 5461

Fonte: elaboragdo propria.

5.1.2 Exposicao das proposituras por espécie normativa

A melhor analisar a dindmica processual legislativa, tem-se como objetivo, neste topico,

correlacionar os aspectos da tramitacdo de cada espécie normativa com sua iniciativa originaria.

Sdo examinadas as seguintes tipologias: Lei Ordinaria; Lei Complementar e Emenda a Lei

Organica. Os demais instrumentos normativos (Resolucdo e Decreto Legislativo), por serem de

iniciativa exclusiva do Poder Legislativo, serdo descartados do estudo comparativo quanto ao

aspecto investigado.

Em relacdo aos projetos de leis ordinérias, verifica-se uma maior distribuicdo de

proposicdes de iniciativa do Legislativo em relacdo ao Executivo (grafico 3). Todavia, a proporcéo

média de aprovacdao das referidas espécies normativas em favor desse ultimo poder é de 80%, o que

confirma a sua predominancia em relacdo a agenda decisoria.

Gréfico 3 — Volume de projetos de leis ordinarias aprovados anualmente por iniciativa
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Fonte: elaboracéo propria.
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Tabela 4 - Proporcéo de projetos de leis ordinarias aprovados anualmente por iniciativa

Iniciativa | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Poder 320 | 19% | 28% | 26% | 93% | 24% | 33% | 38% | 32% | 24%
Legislativo
Poder

: 74% | 83% | 84% | 77% | 80% | 79% | 88% | 68% | 84% | 78%
Executivo

Fonte: elaboragdo propria.

O mesmo fendmeno é observado em relacdo aos projetos de lei complementar (gréafico
4), percebendo-se uma maior frequéncia de proposicdes de iniciativa do Poder Legislativo,
sendo a média de aprovagdo mais elevada quanto as propostas do Poder Executivo, que atinge
a proporcao media de 78%.

Grafico 4 - Proporcdo de projetos de leis complementares aprovados anualmente por

iniciativa
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Fonte: elaboracdo propria.

Tabela 5 - Proporcdo de projetos de leis complementares aprovados anualmente por

iniciativa
Iniciativa | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Poder
S 16% | 9% | 43% | 11% | 33% | 16% | 26% | 10% | 9% 9%
Legislativo
Poder
) 77% | 100% | 70% | 77% | 78% | 75% | 81% | 46% | 66% | 20%
Executivo

Fonte: elaboracdo propria.
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Quanto as propostas de emenda a Lei Organica (grafico 5), importante a anélise do art.
87 da Lei Orgénica municipal, que traz trés possibilidades quanto a iniciativa: um terco dos
vereadores; o prefeito; cinco por cento do eleitorado municipal. Diferente da lei ordinéria, que
requer maioria simples para a sua aprovacao (art. 62 da LO), e da lei complementar, que requer
maioria absoluta (art. 91, pardgrafo Unico, da LO), a proposta de emenda a Lei Organica
Municipal é discutida e votada em dois turnos de discusséo e votacdo, com intersticio minimo
de dez dias, considerando-se aprovada quando obtiver, em ambos, dois tercos dos votos do
parlamento.

Esse procedimento mais rigido justifica a baixa quantidade de propostas promulgadas
anualmente e um percentual de aprovacao flutuante, indicando a preocupacéo do constituinte
originario no sentido de evitar alteracGes constitucionais desnecessarias. Nota-se que, em 2009
e 2015, anos em que houve maior proporcéo de emendas promulgadas, a taxa de aprovacao se
manteve na casa dos 60%, propor¢do maxima observada ao longo do periodo analisado.
Também merece destaque o fato de que o Poder Executivo praticamente ndo apresentou

proposicdes com vistas a modificar o texto da Lei Organica Municipal.

Gréfico 5 - Proporcdo de propostas de Emenda a Lei Organica aprovadas anualmente
por iniciativa
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Tabela 6 - Proporcéo de propostas de Emenda a Lei Orgéanica aprovados anualmente por
iniciativa
Iniciativa | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Poder
Legislativo

61% | 0% | 16% | 33% | 16% | 40% | 62% | 37% | 40% | 0%
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Poder

. X X X 0% | 100% X X X 0% X
Executivo

Fonte: elaboragdo propria.

5.2 A tramitacao legislativa na Camara Municipal de Goiania (2009-2018)

A tramitagdo dos processos legislativos identificados no recorte temporal estudado € a
sequir detalhada pela reflexdo que parte dos principais resultados encontrados quanto aos
aspectos gerais, dentre eles: a) tramitacdo dos processos no tempo; b) dindmica das comissoes
permanentes; c) apreciacdo das propostas legislativas pelo plenério. Tais assuntos sao

abordados com o objetivo de contextualizar a pesquisa

5.2.1 Tramitacao processual no tempo

A tabela 7 indica o prazo medio de tramitacdo dos processos legislativos, se considerado
0 seu protocolo e leitura em plenario até o seu encerramento ao longo do periodo analisado. O
referido prazo corresponde a 474 dias, sendo que essa medida teria sofrido consideravel reducéo
caso tivesse existido um plano institucional que ndo deixasse uma proposta tramitar ao longo
de trés legislaturas, como ocorrido em nimero relevante de proposi¢des.

De qualquer modo, se realizada a analise dos dados em perspectiva, percebe-se a
existéncia de uma certa tendéncia que indica a diminuicdo do tempo médio de tramitacdo das
propostas com o decorrer dos anos. Estima-se, quanto a esse fato, que o aperfeicoamento das
ferramentas de gestdo legislativa e a qualificacdo dos trabalhos ao longo do tempo tenham sido
os principais fatores a influenciarem nesse decréscimo temporal capaz de acelerar o tramite das
proposituras.

Quanto aos dados que apresentam valores extremos, tem-se que as medidas que indicam
tempo minimo sdo pouco expressivas para 0 processo, ja que sinalizam percalgos formais, como
desisténcias em razdo de erros materiais, ou até mesmo a ocorréncia de algum equivoco no ato
de registro. Por outro lado, a incidéncia de valores maximos superiores a trés digitos
demonstram as falhas de gestdo processual ainda ndo sanadas pelo parlamento, que pouco se

preocupa com o tempo de tramitagdo geral das matérias.

Tabela 7 - Tempo de tramitagdo médio (em dias) por ano
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Ano 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Mediapor | 651 6| 7365 | 690.8 | 579.2 | 511.9 | 436.7 | 286.9 | 257.1 | 345.9 | 247.4
ano em dias

Tempo > | 3 | 2126 | 1| 8 | 1| 11| 1] 2
minimo

Tempo

o 3347 | 3850 | 3246 | 3647 | 2228 | 1762 | 1556 | 1078 | 1006 | 820
maximo
Média geral 474,63

Mediana 296

Fonte: elaboragdo propria.

O gréfico 6, por sua vez, representa um histograma de densidade pelo tempo de
tramitacdo, que revela uma concentracdo da frequéncia de dias a esquerda, sugerindo, de
maneira geral, um menor tempo para debate e aperfeicoamento das proposituras. Nesses termos,
entende-se que, quanto maior a distribuicdo, maiores sdo as condigdes de aprimoramento da
proposta, podendo também haver o alargamento do prazo processual em razdo da falta de
prioridade acerca do tramite das proposituras legislativas.

Considerando-se o fato de que o parlamento possui 0 maior tempo médio de tramitacéo
das proposicoes apresentadas (tabela 8), e que o Poder Executivo nem sempre solicita o pedido
de urgéncia regimentalmente previsto a acelerar o tramite de suas propostas (art. 77 do
Regimento Interno), acredita-se que esse tempo de duracdo processual mais prolongada por
parte das propostas parlamentares ocorra, na maioria das vezes, em razdo da negligéncia quanto
ao tramite das matérias.

A analise do referido grafico parece demonstrar, portanto, que a celeridade da
tramitacao das proposituras iniciadas pelo Executivo justifica a sua assimetria, comprovando —
se a assertiva de que existe certo controle do referido poder sobre a agenda deliberativa do

parlamento.

Gréfico 6 - Histograma de tempo de tramitacdo em dias por iniciativa
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Fonte: elaboragdo propria.

Tabela 8 — Tempo de tramitacdo de propostas por Poder

Poder Tempo médio de Tempo minimo de Tempo maximo de
proponente tramitacdo em dias tramitacdo em dias tramitacdo em dias

Poder 352 1 3347
Legislativo

Poder 494 9 3850
Executivo

Fonte: elaboracdo propria.

5.2.2 Propostas legislativas e areas tematicas

A investigacdo das propostas legislativas por areas tematicas ndo objetiva somente a
andlise categdrica do conteudo do apresentado. Possibilita, também, verificar quais as matérias
tornam as comissdes tematicas mais atuantes, visto que, na esteira de De Freitas e Cavalcante
Filho (2013, p. 24), é atraves delas que se garante o estudo aprofundado e técnico do objeto
proposto, a permitir deliberacbes mais racionais, sem preconceitos e desinformacao.

A possibilitar, assim, a analise dos temas propostos, o grafico 7 revela a distribuicao
quantitativa geral por area tematica principal das proposituras analisadas ao longo do periodo
proposto, dividindo 0s processos em seis macrotemas: matérias de relevancia politica;
orcamento/financas; Administracdo Publica; direitos sociais e coletivos; regulamentagéo;
Desenvolvimento e estrutura. Tal classificacdo é resultado do agrupamento dos setores

tematicos detalhados e discriminados no apéndice 2.
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Observa-se que, apesar de existir certa distribuicdo das matérias consideradas mais
relevantes para a sociedade, destoam as 1.268 proposituras pertinentes aos temas de interesse
politico, bem como os 1.268 processos que se relacionam com o funcionamento da
Administracdo Publica.

Em sua maior parte, as matérias de relevancia politica possuem relacdo ao prestigio
politico de seus proponentes. Nessa categoria, agrupam-se temas como concessao de titulo de
cidadania, nomeacdo de bem publico, declaracdo de utilidade puablica e a promogdo de
honrarias/homenagens, dentre outros. Ja as matérias que compdem o grupo da Administracdo
Publica sdo relativas a constituicdo do aparelho estatal, integrando matérias como os direitos
dos servidores publicos, a definicdo da estrutura administrativa e a regulamentacéo de servicos
publicos.

Assim, considerando-se que 0 numero de processos legislativos que tratam
primariamente de direitos sociais e coletivos e de desenvolvimento e estrutura caminha no
mesmo patamar das matérias descritas, nota-se haver baixa prioridade por parte do parlamento
goianiense quanto a regulamentacdo de propostas que garantem beneficios diretos a populacao.

Por fim, justifica-se o0 baixo nimero de propostas relacionadas as categorias
orcamento/financas e regulamentacdo em razdo de previsdes juridicas prévias e de

periodicidade regular quanto a normatizacdo dessas categorias.

Grafico 7 — Distribuicdo de areas tematicas por proposta legislativa
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Fonte: elaboracdo propria.
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Tabela 9 — Proporcéo de areas tematicas por proposta legislativa

Matérias Direitos
de Orgamento | Administ. . « Desenvolvimento e
A ; - sociais e | Regulamentagao
relevancia | /Finangas | Publica . estrutura
e coletivos
politica
23% 5% 23% 22% 3% 24%
(1268) (274) (1268) (1213) (147) (1288)

Fonte: elaboragdo propria.

5.2.3 Arquivamento

Todo processo legislativo deve ser encerrado, independentemente do resultado. O art.
91 do Regimento Interno da Camara Municipal de Goiania determina que, no inicio de cada
legislatura, a Mesa Diretora promova o arquivamento de todas as proposi¢cdes apresentadas na
legislatura anterior que estejam com parecer contrario da Comissao de Constitui¢do, Justica e
Redacdo (CCJ), com ou sem parecer, ainda ndo submetidas a apreciacdo do Plenario. Assim,
embora ndo seja a unica forma de encerramento do processo legislativo, o encerramento ao
término da legislatura é pratica que se impde.

Também podem acarretar o arquivamento da propositura legislativa a rejeicdo na CCJ
Ou na comissao tematica pertinente (art. 25, §1° do Regimento interno), bem como a rejeigdo
nas votacoes em plendrio (art. 111 do Regimento interno). A competéncia para o arquivamento
dos processos, nesses casos, € da Diretoria Legislativa.

Feitas essas consideracdes, observa-se que as informacdes extraidas pelo grafico 8
demonstram o quantitativo de propostas abertas e encerradas. Se analisados 0s encerramentos
processuais nos términos das legislaturas que se encerraram nos anos de 2012 e 2016, verifica-

se uma baixa quantia de propostas findas.

Gréfico 8 — NUmero de propostas abertas e encerradas
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Tabela 10 — Proporcéo de propostas abertas e encerradas
I:éfsﬁ’;’;?:s 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Propostas 15% 8% 9% 18% | 17% | 15% | 10% | 16% | 24% | 36%
abertas (202) | (40) | (39) | (B4) | (220) | (97) (65) (61) | (163) | (169)
Propostas 85% | 92% | 91% | 82% | 83% | 85% | 90% | 84% | 76% | 64%
encerradas (560) | (479) | (417) | (243) | (580) | (530) | (594) | (330) | (519) | (300)

Fonte: elaboracao propria.

Estima-se, assim, que tal fato decorra do baixo nidmero de propostas iniciadas nos

referidos anos, bem como do arquivamento tempestivo das matérias dentro do ciclo de cada

legislatura, de maneira a reduzir o namero de propostas abertas a serem encerradas no fim do

referido periodo. Por fim, considerando que o recorte do estudo abarcou dois anos (2017 e 2018)

da atual legislatura, é possivel verificar maior frequéncia de processos em aberto ao longo desse

periodo.

O grafico 9 apresenta o resultado dos processos arquivados em relacdo aos propostos

por ano, considerando-se como arquivadas aquelas matérias rejeitadas pelas comissdes, pelo

plenario ou em razdo do término da legislatura.

Gréfico 9 - Processos legislativos arquivados em relacdo aos propostos por ano
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Se analisados em termos proporcionais, 0s maiores percentuais de arquivamento

(gréfico 10) dos processos legislativos se deram nos anos de 2010, 2011 e 2015, marcos em que

a proporgéo superou a casa de 90%. Por outro lado, 0 menor percentual se deu nos anos de 2017

e 2018, considerando que as respectivas quantias aproximadas de 77% e 65% serdo aumentadas

em razdo da passagem de legislatura.

Assim, importante destacar que ainda remanescem altas taxas de processos abertos

referentes as legislaturas passadas, tornando-se fundamental o reconhecimento da necessidade

da adocdo de medidas que componham uma forga-tarefa institucional, cujo objetivo seria o de

eliminar esse quantitativo.

Gréfico 10 — Percentual de processos legislativos arquivados em relacéo aos propostos
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Fonte: elaboracdo propria.
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Como conclusdo deste topico, argumenta-se que o arquivamento de propostas
normativas pode ser compreendido como a tentativa frustrada de produgéo normativa. Acredita-
se que tal fendmeno ocorra em razao de dois aspectos. O primeiro, em razdo de um indicio da
baixa qualidade das proposituras; o segundo, em razdo do rigoroso processamento dessas
matérias. O objeto desta pesquisa permitira, em momento oportuno, a testagem da primeira
hipo6tese indicada, a ser realizada por meio da analise da possivel correlacdo entre critérios

qualitativos das propostas normativas e a sua taxa de sucesso.

5.2.4 Aprovacao e rejeicdo das propostas legislativas pelo plenario

A principal modalidade de aprovacdo das propostas legislativas é a sancdo, que se
caracteriza como ato integrativo de aperfeicoamento do processo legislativo pelo Chefe do
Poder Executivo. Segundo Cavalcante Filho (2017), a sangé@o expressa € a concordancia com o
conteddo do autégrafo de lei, que resulta da deliberacdo final do parlamento, sendo a sancao
tacita aquela em que o governador ndo se manifesta dentro do prazo legal. Tais modalidades
ndo estdo pormenorizadas nos dados analisados.

O grafico 11 correlaciona o volume de proposituras sancionadas e arquivadas. Na série
historica, percebe-se haver um baixo percentual de aproveitamento geral, sendo que 2016 teve
a maior proporcdo de processos convertidos em lei, verificando-se o percentual de 58% do total
de 329 projetos. Por outro lado, a menor relacdo de proposituras convertidas foi 2010, com a

proporcao de 35%.

Gréfico 11 — Quantitativo de processos legislativos sancionados e arquivados por ano
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Fonte: elaboragéo prépria.

Tabela 11 — Percentual anual de processos sancionados em relacéo aos arquivados
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2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

45%

35%

50%

54%

55%

43%

50%

58%

41%

49%

Fonte: elaboragdo prdpria.

Mais uma vez, nota-se que os Ultimos anos das legislaturas encerradas apresentam a

tendéncia de menor resolutividade do processo legislativo, calculada nesse contexto pela

predomindncia do bindmio sangdo/arquivamento. Por outro lado, os dois primeiros anos de

mandato demonstram o engajamento do quadro politico com a taxa de conversao das propostas

convertidas em lei

Existe, assim, certo padrdo de aproveitamento das normas propostas a partir da das

legislaturas analisadas. Tal caracteristica fica ainda mais clara se analisadas as proposituras

aprovadas por espécie normativa (grafico 12).

Gréfico 12 — Numero de proposituras aprovadas por espécie normativa
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Fonte: elaboracdo propria.

Tabela 12 — Percentual de proposituras aprovadas por espécie normativa

Espécie | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Normativa
LO 63% | 57% | 55% | 56% | 55% | 70% | 60% | 59% | 76% | 64%
(169) | (99) | (118) | (75) | (181) | (167) | 185 | (114) | (183) | (102)
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PLC % [ 3% [ 7% [ 7% | 7% | 4% | 6% | 4% | 2% | 3%
e [ | O @O | an | 6 | 6 | 6
PELO | 3% | 0% | 0% | 1% | 1% | 1% | 2% | 2% | 2% | 0%
@ OO | @66 |6 |0
PRES | 5% | 7% | 7% | 4% | 1% | 2% | 5% | 2% | 1% | 14%
(4) 1 12) | (16 | O | D | O | 16 | & | O | (22
PDL | 25% | 33% | 30% | 33% | 36% | 23% | 27% | 33% | 18% | 19%
(67) | (58) | (65) | (44) | (118) | (56) | (84) | (63) | (43) | (31)

Fonte: elaboragdo propria.

Por fim, ainda em relacdo a aprovacdo das proposituras legislativas, o indice de

conversdo em lei se revela como indicador importante do desfecho do processo legislativo. A

tabela 13 apresenta os resultados identificados por ano, agregados por iniciativa legislativa.

Assim, se consideradas as peculiaridades dos resultados de 2017 e 2018, anos em que ha uma

quantia consideravel de processos que ainda ndo encerraram o seu tramite, verifica-se que,

proporcionalmente, grande parte das propostas de iniciativa governamental é convertida em lei,

a0 passo que a porcentagem de propostas aprovadas pelo Poder Legislativo é consideravelmente

inferior.

Tabela 13 — indice de conversio em lei dos projetos legislativo por ano

Poder Legislativo Poder Executivo

Are Projetos | Projetos Percentlfal de Projetos Projetos PercenthJaI de

propostos | aprovados convelr;iao em propostos | aprovados convelresiao em
2009 662 242 37% 36 27 75%
2010 475 138 29% 44 37 84%
2011 396 165 42% 60 49 82%
2012 247 96 39% 50 38 76%
2013 632 274 43% 68 54 79%
2014 556 183 33% 71 56 79%
2015 604 259 43% 55 48 87%
2016 338 159 47% 53 33 62%
2017 653 218 33% 29 23 79%
2018 424 128 30% 45 32 71%

Fonte: elaboracdo prépria.
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Como ja retratado por este trabalho, a justificativa plausivel para essa realidade
assimetrica reside no fato de que o Poder Executivo, além de ser o responsavel pela gesto fiscal
e orcamentaria, detém a maior parte das estruturas informacional e burocrética do governo, fato
esse que possibilita o controle da agenda deciséria do parlamento.

Quanto a rejeicdo das propostas legislativas, analisa-se o veto ao autégrafo de lei como
principal modalidade. Tem-se que o mesmo pode ser tanto total, a alcancar integralidade da
matéria, quanto parcial, ao eliminar pontualmente alguns dispositivos. A motivagdo 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 Filho, 2017).

Apesar da distingdo entre PLC e PLO quanto ao conteudo material e aos ritos de
tramitacdo, tem-se que ambas s@o as Unicas especies normativas submetidas a sancdo do Chefe
do Poder Executivo. Assim, se analisadas as proposituras que tratam de PLC e PLO, percebe-
se a predominancia dos vetos totais sobre os parciais nos autdgrafos de lei.

Considerando-se que o grafico 13 apresenta, dentre outros fatores, os dados
comparativos as proposituras sancionadas e vetadas, é possivel perceber o apice de vetos em
2017, primeiro ano da legislatura recente. Por outro lado, nota-se certa estabilidade em relacao
ao quantitativo de vetos ocorridos nos periodos anteriores. Interessante notar que a recente
legislatura apresentou, em seu primeiro biénio (2017-2018), a maior proporcdo de vetos se

comparada com 0s demais anos.

Gréfico 13 — Apreciacdo anual das propostas legislativas
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Fonte: elaboracdo propria.
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Tabela 14 — Apreciacao anual das propostas legislativas - quantitativo e percentual

Ano 1 2 3 4 5 6 7 8
12% 3% 38% 1% 5% 1% 2% 39%
2009 (81) (18) (249) (5) (34) (5) (12) (257)
7% 1% 52% 0% 4% 1% 1% 33%
2010 (38) (7) (271) (0) (21) (7) (4) (171)
7% 2% 40% 0% 3% 1% 1% 46%
2011 (34) (8) (181) (1) (13) (5) (5) (209)
15% 4% 29% 0% 5% 1% 0% 45%
2012 (46) (11) (86) (1) (15) (4) (1) (133)
15% 4% 27% 1% 4% 1% 1% 46%
2013 (105) (30) (189) (9) (30) (9) (6) (322)
14% 3% 39% 1% 3% 2% 2% 37%
2014 (88) (19) (246) (6) (17) (12) (10) (229)
7% 1% 40% 0% 4% 1% 2% 45%
2015 (49) (5) (263) (2) (24) (9) (10) (297)
13% 1% 30% 2% 4% 1% 0% 49%
2016 (50) (4) (118) (8) (14) (5) (1) (191)
21% 6% 21% 0% 12% 4% 4% 31%
2017 (143) (41) (144) (3) (84) (26) (27) (214)
35% 6% 13% 0% 7% 4% 3% 32%
2018 (165) (30) (59) (2) (34) (19) (12) (148)

(1) Né&o houve apreciacdo do plenario
(2) Pedido de devolugdo pelo autor da|(5) Vetada integralmente

iniciativa (6) Vetada parcialmente
(3) Arguivamento sem apreciacdo do plenario |(7) Promulgada pelo Poder Legislativo
(4) Rejeitada pelo plenario (8) Aprovada integralmente

Fonte: elaboracdo propria.

Originados por tensdes entre o0s entes politicos, os vetos sdo fundamentos decisdrios em
que o prefeito lanca mao para justificar a decisdo de rejeitar, total ou parcialmente, um autografo
de lei a ele submetido para deliberacdo. Para neutralizar esse ato decisorio, o parlamento esta
autorizado derruba-lo, ou podera manté-lo caso concorde com 0s seus termos.

Segundo a Lei Orgénica municipal e caput do art. 111 do Regimento Interno do parlamento
goianiense, 0 veto sera apreciado em até 15 dias contados de seu recebimento e somente serd
rejeitado pela maioria absoluta dos vereadores. Ja o paragrafo § 1° do mesmo artigo estabelece que,
ocorrendo o veto e ouvida a Comissao de Constituicdo, Justica e Redacdo, seré ele apreciado pela
Céamara dentro de 30 (trinta) dias, em discussao e votacao Unicas.

Por fim, o grafico 14 aponta os resultados identificados de manutencao ou rejeicdo de
vetos pela Camara Municipal de Goiania ao longo do periodo analisado. Na série historica,
constata-se uma relativa estabilidade na rejeicdo dos vetos, apresentando aumento consideravel

na legislatura presente. A manutencdo dos vetos, por sua vez, guarda relacdo proporcional direta
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com o numero de rejei¢des, havendo igualmente uma elevacdo dos vetos mantidos no biénio
2017-2018.

Grafico 14 — Numero de vetos mantidos e rejeitados por ano
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Fonte: elaboragdo propria.

Tabela 15 — Percentual de vetos mantidos e rejeitados por ano

NUmeros Ano

de Vetos | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
76% | 88% | 78% | 95% | 87% | 74% | 77% | 95% | 80% | 82%
(39) | (28) | (18) | (19) | (39) | (29) | (33) | (19) | (110) | (53)
24% | 13% | 22% | 5% 13% | 26% | 23% | 5% | 20% | 18%
12, @ | 6 | @ 6 | Q)| 1)@ @ | )| @02

Fonte: elaboracdo propria.

Mantidos

Rejeitados

5.2.5 A deliberacédo dos processos na Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) e as emendas

parlamentares

O art. 25 do Regimento Interno do parlamento goianiense prevé competir a Comissao
de Constituicdo, Justica e Redacdo (CCJ) manifestar-se, primeiramente, sobre todos 0s projetos,
emendas subemendas e substitutivos em tramitacdo, quanto aos aspectos constitucionais, legais,
juridicos, regimentais e de técnica legislativa. O dispositivo orienta que 0s projetos
considerados inconstitucionais, ilegais ou antirregimentais pela maioria dos membros da

Comisséo serdo rejeitados e encaminhados a Diretoria Legislativa para arquivamento.
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Estabelecidas as competéncias da CCJ, os dados adiante examinados se referem a

dindmica decisoria dos processos legislativos por ela apreciados, considerando-se apenas o teor

da andlise realizada quanto ao seu resultado. Foram catalogados como aprovados 0s processos

que tiveram o seu prosseguimento autorizado por maioria de votos, sendo as proposituras ndo

aprovadas aquelas deliberadas pela rejeicdo ou pelo arquivamento da matéria. O gréafico 15

apresenta os resultados identificados. N&o foram consideradas nessa analise as proposituras

apensadas, sobrestadas, devolvidas ou com informacéo indisponivel.

Grafico 15 — Numero de propostas rejeitadas/arquivadas e aprovadas pela CCJ por ano
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Fonte: elaboracdo propria.

Tabela 16 — Percentual de propostas rejeitadas/arquivadas e aprovadas pela CCJ por ano

Numero de Ano
propostas | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Rejeitadas/
) 52% | 65% |51% |43% |39% |45% |36% |32% |26% |17%
Arquivadas
(245) | (249) | (162) | (82) | (171) | (237) | (200) | (111) | (242) | (57)
pela CCJ
Aprovadas | 48% | 35% |49% |57% |61% |55% |64% |68% |74% | 269%
pela CCJ | (229) | (134) | (156) | (108) | (268) | (287) | (355) | (233) | (409) | (83)

Fonte: elaboracdo propria.

Verifica-se, assim, que o numero mais de elevado de aprovacdes pela CCJ parece

apresentar sinais de estabilidade somente a partir de 2012, periodo em que o referido
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quantitativo se mantém progressivamente superior as matérias rejeitadas. Percebe-se, também,
que a oscilagdo do nimero de matérias rejeitadas e aprovadas demonstra o grau de eficiéncia
da referida comissdo, que exerce a importante funcdo de manter o equilibrio do nimero de
propostas apresentadas a partir da analise sumaria das matérias.

Por fim, necessario considerar que a CCJ possui condi¢cdes de exercer fundamental
papel quanto ao controle da qualidade legislativa das proposituras submetidas ao parlamento,
servindo 0s ndmeros apresentados como importantes parametros para futuras analises
relacionadas as metodologias de avaliacdo legislativa a serem empreendidas pelo parlamento
goianiense.

Outro importante fator do processo legislativo é a propositura de emendas. O grafico 16
indica o quantitativo de processos que receberam emendas por ano, com distin¢do de iniciativa.
Percebe-se que o maior quantitativo de proposituras com emendas ndo chega a 20% dos
processos no ano de 2017, sendo verificado, durante a coleta dos dados, que boa parte dessas
emendas sdo substitutivos de ajuste a técnica legislativa. Considerando a dificuldade de
localizagdo dos provimentos que sofreram emendas, cuja identificacdo se deu pela analise
individual dos processos, esta pesquisa conseguiu levantar informagdes mais precisas somente
entre os anos de 2012 e 2018.

Gréfico 16 — NUmero de processos que receberam emendas por ano
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Fonte: elaboracdo propria.

Tabela 17 — Percentual de processos que receberam emendas por ano

NUmero de Ano

propostas com 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
emendas
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Emendas do 6% 3% 16% 4% 4% 1% 0%
Poder Executivo (1) (1) (6) (2) (1) (1) (0)

Emendas dos 94% 97% 84% 96% 96% 99% 100%
Poder Legislativo | (15) (37) (31) (51) (25) (91) (58)

Fonte: elaboragdo propria.

Buscou-se mensurar, também, o percentual das proposituras emendadas por iniciativa,
sendo possivel verificar uma consideravel distor¢do do nimero de emendas se comparadas as
autorias do Executivo e do Legislativo. Nota-se que hd um gradativo aumento de atos
modificativos as propostas de origem parlamentar na série historica, sendo a proporcdo de emendas
de iniciativa governamental considerada baixa e uniforme.

Acredita-se que a alta propor¢do de emendas por parte do Poder Legislativo traduz o esfor¢o
do parlamento em modificar, ajustar ou adequar as proposicdes do Poder Executivo. Se analisado
0 seu aspecto funcional, é esperado do parlamento uma postura que busque maior controle sobre o
teor das proposicOes por ele apreciadas, de maneira que, a0 emendar a propositura de outro poder,

possui condicdes de contribuir para o aperfeigoamento da deciséo legislativa.

5.3 Racionalidade legislativa das normas de politicas publicas no parlamento goianiense

A compreensdo geral da atividade normativa da Camara Municipal de Goiania permite
a contextualizacdo da analise do objeto dessa pesquisa, que se caracteriza pelo estudo da
racionalidade legislativa na dimensdo normativa das politicas publicas.

Conforme demonstrado, o conceito de racionalidade legislativa é desenvolvido ao longo
do trabalho a partir de dois eixos analiticos: 0 da “Instrumentalidade da atividade normativa” e
0 da “Legitimidade democratica, sendo a Legisprudéncia e a Legistica Material propostas
tedrico-metodoldgicas que funcionam com alicerce para o reconhecimento dos seus elementos.

Assim, para o estudo do primeiro, 0 presente tdpico discute o aproveitamento de
critérios relacionados a avaliacdo legislativa na elaboracdo de proposituras de atos normativos
do parlamento goianiense, concentrando-se essa reflexdo sobre aquelas relacionadas a
regulamentacdo das politicas publicas.

Também com o foco em tais propostas, a analise do segundo parte da compreenséao de
alguns aspectos quanto ao funcionamento dos espacos de deliberacao social a influenciarem a
atividade legislativa, sendo as formas de interacdo institucional com o publico diretamente
envolvido importante fator para a caracterizagdo de uma dindmica normativa democraticamente

legitima.
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A viabilizar, assim, a investigacdo proposta, necessaria a reflexdo prévia acerca das
principais caracteristicas das propostas que visam o estabelecimento de politicas publicas pela

Camara Municipal de Goiania

5.3.1 Aspectos gerais sobre as propostas normativas de politicas publicas

Para a identificacdo das propostas legislativas relacionadas as politicas publicas,
buscou-se investigar, como base nos fundamentos desenvolvidos pela secdo tedrica deste
estudo, a maior medida dos elementos que se mostram frequentes no seu desenho normativo,
sendo eles: a) principios e diretrizes da politica; b) objetivos da politica; ¢) composi¢cdo dos
6rgdos e autoridades envolvidos na implementacdo de uma determinada politica e descri¢do
genérica sobre suas competéncias e responsabilidades; d) rol de defini¢des, incluindo a
caracterizacdo dos atores afetados pela politica; €) instrumentos, vaga e genericamente
considerados, de controle da acdo administrativa; f) penalidades e responsabilidades pela
inobservancia dos dispositivos legais.

A partir da identificacdo de tais elementos, os graficos 17 e 18 indicam em volume
quantitativo a quantidade de proposituras sobre politicas publicas por iniciativa ao longo do
periodo analisado (2009-2018).

Grafico 17 — Numero de propostas legislativas relacionadas as politicas publicas
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Fonte: elaboracéo propria.
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Tabela 18 — Quantitativo e percentual de propostas legislativas relacionadas a politicas

publicas, sem iniciativa

NUmero Ano
de
2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

propostas
Relativas
o 8% | 5% 4% 7% 9% 14% | 10% | 7% 16% | 13%
a politicas

o 53) [(27) | (18) |(22) |(60) |(88) |(67) |(28) | (109) | (63)
publicas
Néo
relativas a | 92% | 95% |96% [93% |91% |[86% |90% |93% |84% |87%
politicas | (662) | (510) | (456) | (297) | (700) | (627) | (659) | (391) | (682) | (469)
publicas

Fonte: elaboragdo propria.

Gréfico 18 — Numero de propostas legislativas protocoladas e relacionadas a politicas

publicas, com iniciativa
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Fonte: elaboracdo propria.
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Tabela 19 — Quantitativo e percentual de propostas legislativas relacionadas a politicas

publicas, com iniciativa

Propostas

relativas a

Ano

2009 | 2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018
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politicas

publicas
Poder 88% | 92% | 61% | 82% | 88% | 86% | 84% | 73% | 94% | 78%
Legislativo | (45) | (23) | (11) | (18) | (51) | (75) | (56) | (19) | (103) | (49)
Poder 12% | 8% | 39% | 18% | 12% | 14% | 16% | 27% | 6% | 22%
Executivo (6) 2 @) 4) M | 12) | (1)) | (7 (6) (14)

Fonte: elaboragdo propria.

Nota-se que a proporcao média dessas propostas ultrapassa, em pequena quantia, 0
percentual critico de 10% das proposituras totais, sendo a taxa de sucesso ainda menor.
Acredita-se, com base na analise a ser feita mais adiante, que a baixa presenca de elementos de
racionalidade legislativa pode ser o resultado desse baixo aproveitamento percentual das
proposituras dessa natureza.

Quanto a iniciativa das propostas, hd um claro predominio de proposi¢des de iniciativa
parlamentar, sendo perceptivel que o Poder Legislativo, apesar apresentar um padréo instavel
quanto a propositura de medidas, tem se empenhado em propor politicas publicas. Contudo, tal
esforco parece ndo gerar resultados efetivos, ja que, em razdo da pouca relevancia ou da baixa
qualidade das propostas, a média percentual de converséo dessa atividade em ato normativo é
de 18%, quantia essa consideravelmente inferior se comparada ao sucesso das propostas de

autoria do Poder Executivo, que mantém o seu patamar méedio na casa dos 73% (grafico 19).

Gréafico 19 - Numero de propostas legislativas aprovadas e relacionadas a politicas

publicas, com iniciativa
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Fonte: elaboracdo propria.
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Tabela 20 — Quantitativo e percentual de aprovacéo de propostas legislativas relacionadas

a politicas publicas por iniciativa

Propostas Ano
relativas a
politicas 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

publicas
Poder 26% | 17% | 9% | 5% | 23% | 22% | 39% | 1% | 32% | 14%

Legislativo | (12) | @) | @) | O | @@ | an | @ | @ | 33 | @
Poder 50% | 100% | 86% | 75% | 71% | 75% | 72% | 42% | 83% | 71%
Executivo | (3) | (@ | ®) | B | & | O | & | B | (® | (10)

Fonte: elaboracéo propria.

Por fim, um 0ltimo e importante aspecto normativo a caracterizar as propostas de
politicas publicas no parlamento goianiense se refere as areas tematicas que se revelam
predominantes. Nesse sentido, se por um lado a visualizacdo do grafico 20 sinaliza uma baixa
produtividade normativa dessas politicas, por outro a Camara Municipal de Goiania tem sido
coerente com 0 seu proposito de materializar direitos fundamentais sociais. Nota-se, nesse
sentido, que praticamente 60% das politicas propostas se relacionam com a referida area
tematica, sendo seguidas das areas de Desenvolvimento e estrutura, da Administracdo Publica

e de Orcamento e financas.

Grafico 20 — Numero de proposituras relacionadas a politicas publicas por area tematica
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Fonte: elaboracdo propria.
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Tabela 21 — Percentual de proposituras relacionadas a politicas publicas por area

tematica

Matérias Direitos

de Orcamento/ | Administracao . Regulamen | Desenvolvimento
A ; A Sociais e <

Relevancia | Financas Publica X Tacéo e estrutura
o Coletivos

Politica
1% 8% 10% 59% 0% 18%
(©) (43) (55) (314) ©) (22)

Fonte: elaboragdo propria.

5.3.2 Instrumentalidade da atividade normativa das politicas publicas municipais

Com base na reflexdo teodrica desenvolvida por este trabalho, o eixo da
instrumentalidade da atividade normativa é discutido a partir da analise do contetdo das
justificativas apresentadas aos projetos normativos propostos na Camara Municipal de Goiania.
S&o investigados, em tais atos, o0 aproveitamento geral de critérios associados a avaliacéo
legislativa na dindmica da producéo de normas relativas as politicas publicas.

Identificou-se, conforme a discussdo da literatura, cinco dimensdes passiveis de
investigacdo: objetivos, diagnostico, previsdo de monitoramento e avaliacdo, impactos sociais,
orgamentarios e financeiros e contextualizacdo juridica. Nesse sentido, por serem tais critérios
elementos a categorizarem niveis especificos de qualidade da lei, visou-se identificar a sua
presenca minima nos processos legislativos tramitados no periodo em estudo.

Importante a ressalva de que a ndo observancia obrigatdria quanto a tais requisitos pode,
de alguma forma, prejudicar o grau de acuracia da analise. Ressalta-se, todavia, que essa
pesquisa tem como objetivo a identificacdo de requisitos minimos de preocupacéo do legislador
com os efeitos da norma sobre a realidade.

Divide-se a analise dos elementos deste eixo em dois momentos. No primeiro,
caracteriza-se, de forma breve, os critérios de avaliacdo legislativa objetivamente considerados
nas propostas para que, no momento seguinte, essa investigacao seja relacionada aos principais

institutos do tramite legislativo.

5.3.2.1 Caracteristicas gerais sobre a presenca de critérios de avaliacdo legislativa nas

propostas normativas da Camara Municipal de Goiania
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A iniciar essa reflexdo, o gréfico 21 se propGe a identificar a presenca minima de cada
critério avaliativo no conjunto das proposituras por ano. Nota-se que, em alguns casos, a propria
legislacéo traz a exigéncia de requisitos, como analises de impacto em matérias orgamentarias
e em matérias urbanisticas. De modo geral, todavia, 0 que se observa é a atuacdo desinteressada
do legislador, que, quando muito, se esforca para apresentar os objetivos da proposta submetida,
bem como para contextualizar juridicamente o contetdo regulado.

Parece haver, assim, certo sentido a hipotese** de que o agente normativo praticamente
ignora os demais elementos da avaliacao legislativa, sendo a preocupagdo dos proponentes com
os critérios de diagndstico, impacto e monitoramento e a avaliacdo dos resultados dos atos

normativos considerada pequena na série histdrica.

Grafico 21 - Distribuigdo numérica de critérios de avaliagao legislativa por ano
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Fonte: elaboracdo propria.

Tabela 22 - Distribuicdo de critérios de avaliacéo legislativa em percentual por ano

Critérios de
avaliagio | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

legislativa
4% |3% |3% |2% |3% |6% |4% |3% |6% |14%

Diagnostico
g (30) | (15 | (1Y) |(®) |(16) | (39 |(27) |(14) |(50) | (69)
77% | 82% | 75% | 72% |75% |69% | 68% | 71% | 67% | 52%
Objetivos | 516y | (359) | (258) | (169) | (388) | (453) | (511) | (305) | (591) | (262)
Contexto | 18% | 14% | 20% | 25% | 20% | 24% | 27% | 25% | 27% | 32%

4 Ver hipotese (H5) no tépico 3.3 do capitulo 3
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Juridico | (123) [ (61) | (70) | (59) | (105) [ (160) | (205) ] (109) | (233 | (161)

1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 2%

mpactes gy 1@ @ @ |® @ @ @ © |e

e 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1%
Avaliacdo e

Monitoramento [ (1) | (0) |[©) |© [@ |[© |@ |@ |© |@)

Fonte: elaboragdo propria.

Se por um lado as visualizagdes do grafico analisado e da tabela 22 permitem a
compreensdo da distribuicdo numérica dos critérios de avaliacao legislativa em relacdo a todas
as espécies normativas, sem distingdo, por outro lado, a leitura da tabela 23 permite a analise
da media de incidéncia desses critérios apenas nas proposituras que tratam de politicas publicas.
Nesse sentido, é possivel perceber que a presenca dos referidos aspectos se revela mais intensa

em tais provimentos, atingindo uma média que supera em 25% a média das demais propostas*.

Tabela 23 - Média de critérios de avaliacao legislativa em propostas legislativas gerais e

relativas a politicas publicas

Propostas Média em
Propostas rela'glvas Média em proppstas\ Difere Erro
. a propostas | relativas a < Valor-t | Valor-p
Gerais e . o nca padréo
politicas gerais politicas
publicas publicas
4927 535 1.127 1.597 | -.469 .03 -15.55 0

Fonte: elaboracdo propria.

Acredita-se, quanto a esse ponto, que a complexidade inerente ao desenho normativo
dos programas politicos os deixa mais propensos a incidéncia de um maior percentual dos
elementos que compdem a avaliacdo legislativa, ja que os arranjos juridicos-institucionais
formados dependem de uma pluralidade de dados e informacdes, com diferentes fontes.

A encerrar essa breve analise das questdes gerais quanto aos critérios de avaliacao
legislativa, a tabela 24 discrimina a frequéncia dos requisitos nas medidas propostas, sendo
observado o quantitativo de 98% dos projetos normativos com até dois critérios. Tal evidéncia
explicita o desinteresse do legislador municipal pela concepc¢do espontanea de propostas com
justificativas mais elaboradas, o que leva a concluséo de que a institucionaliza¢&o dos requisitos

avaliativos pode exercer impacto positivo sobre esse cenario.

% Tal evidéncia confirma a hipétese (H6), descrita no tdpico 3.3 do capitulo 3.
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Tabela 24 — Frequéncia total de critérios de avaliacéo legislativa em processos legislativos

(2009-2018)

Critérios de avaliacdo legislativa
0 1 2 3 4 5
13% 60% 25% 2% 0.16% 0.04%
(696) (3274) (1355) (126) (9) (2)
Total 5462

Fonte: elaboragdo propria.

5.3.2.2 Alincidéncia de critérios de avaliacdo legislativa e o tramite legislativo

Estabelecidos os principais aspectos gerais relacionados a incidéncia dos critérios de
avaliacdo legislativa nas propostas legislativas que tramitam Cémara Municipal de Goiania,
passa-se a analise da sua relagdo funcional com as instancias do tramite legislativo consideradas
fundamentais para as formagdes da deciséo e da justificacdo normativa.

S&o investigadas, nesse sentido, a maneira pela qual esses critérios se encontram
distribuidos nas demandas de iniciativa de cada um dos poderes, bem como as suas possiveis
influéncias sobre os atos deliberativos da Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) e do
Plenario do parlamento goianiense?®.

Nesses termos, quanto a compreensédo da distribuicdo dos referidos critérios em relacao
a iniciativa das propostas apresentadas (tabela 25), constata-se que o Poder Executivo, apesar
de apresentar um menor numero de proposituras, sustenta as suas propostas com uma media de
critérios maior do que a média verificada nas medidas de autoria do Poder Legislativo, sejam
elas referentes a matérias gerais ou a projetos que estruturam politicas publicas (tabela 26)*’.

E possivel afirmar, assim, que as propostas do Poder Executivo possuem maior grau de
qualificacdo, sendo essa realidade atribuida ao fato de que o referido poder conta com estruturas
informacional, técnica e financeira mais desenvolvidas, o que revela a necessidade de

aperfeicoamento das condi¢fes do parlamento para o exercicio da fun¢do normativa.

6 Em razio do reduzido tempo disponivel para a construgdo do banco de dados que compde o objeto
empirico este trabalho, justifica-se ndo ter sido possivel analisar a dindmica de tais elementos nos relatérios
emitidos pelas comissfes tematicas. A auséncia deste estudo ndo desconsidera, todavia, a importancia dos referidos
Orgdos para o objeto desta pesquisa, sobretudo em razéo do fato de que exercem andlise técnica fundamental acerca
do conteudo legislativo das propostas apresentadas.

47 Tal constatagdo corrobora a hipétese (H7), descrita no tdpico 3.3 do capitulo 3.
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Tabela 25 — Distribuicdo do nimero de critérios de avaliagdo legislativa nas propostas em

geral, por iniciativa.

Propostas legislativas Numero de critérios de avaliacao legislativa
por iniciativa 0 1 Entre2e5 Total
Poder Executivo 3% 34% 63% 100%
(13) (174) (324) (511)
Poder Legislativo 14% 62% 24% 100%
: (683) (3100) (1168) (4951)

Fonte: elaboragdo propria.

Tabela 26 — Distribuicdo do namero de critérios de avaliacéo legislativa nas propostas de

politicas publicas, por iniciativa.

Propostas legislativas Numero de critérios de avaliacédo legislativa
de politicas publicas
por iniciativa 0 1 Entre2e5 Total
Poder Executivo 0% 18% 82% 100%
0) (14) (62) (76)
Poder Legislativo 4% 0% 46% 100%
) (20) (228) 211 (459)

Fonte: elaboracdo propria.

Estabelecidos os aspectos relacionados a iniciativa, a compreensdo da atuacdo da
Comisséo de Constituicdo e Justica (CCJ) do parlamento goianiense passa a ser analisada a
partir da relacdo entre as propostas por ela apreciadas e o numero de critérios avaliativos que
aparecem nos referidos provimentos.

Segundo o art. 25 do RI da Camara Municipal de Goiania, compete a Comissao de
Constituicdo, Justica e Redacao manifestar-se, primeiramente, sobre todos os projetos, emendas
subemendas e substitutivos em tramitacdo, quanto aos aspectos constitucionais, legais,
juridicos, regimentais e de técnica legislativa. Trata-se, portanto, de érgéo legislativo destinado
a promover as analises técnica e juridica das propostas legislativas apresentadas, sendo o
conteldo politico-meritorio apreciado pelas comissGes tematicas e pelo plenario da Casa
Legislativa.

Pela interpretacdo dos nimeros apresentados na tabela 27, é possivel verificar, em
carater absoluto, o namero de propostas arquivadas e ndo arquivadas por nimero de critérios

de avaliacéo legislativa que elas apresentam. Assim, das propostas ndo arquivadas pela CCJ,
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isto &, daquelas que recebem a aprovagdo do 6rgdo, considera-se baixa a incidéncia geral dos
critérios de avaliacdo legislativa, ja que 71% dos processos se concentra na faixa de até um
desses requisitos. Quanto as propostas que regulamentam politicas publicas (tabela 28), essa
realidade assimétrica diminui, contando com 43% das propostas aprovadas com até dois

critérios de avaliacdo legislativa.

Tabela 27 — Arquivamento e ndo arquivamento de projetos legislativos pela CCJ por

namero de critérios de avaliagdo legislativa

NUmero de critérios de avaliacdo legislativa
Propostas normativas
0 1 Entre2e5 Total
Nio arquivadas 11% 60% 29% 100%
(435) (2282) (1087) (3804)
Arquivadas 16% 60% 24% 100%
(261) (990) (405) (1656)

Fonte: elaboracdo propria.

Tabela 28 — Arquivamento e ndo arquivamento de projetos legislativos pela CCJ

relacionados a politicas publicas por nimero de critérios de avaliacéo legislativa

Numero de critérios de avaliagdo legislativa
Propostas normativas
de politicas plblicas 0 1 Entre2e 5 Total
Né&o arquivadas 3% 40% 56% 100%
(12) (138) (197) (347)
Arquivadas 4% 55% 40% 100%
(8) (104) (76) (188)

Fonte: elaboracdo propria.

Ainda no ambito da CCJ, outro importante aspecto analisado € a relacdo de
proporcionalidade entre a frequéncia do niamero de critérios de avaliacdo legislativa e 0 ndo
arquivamento das proposituras. E possivel afirmar, pela analise do gréafico 22, que o
preenchimento gradual dos requisitos avaliativos nos processos € diretamente proporcional ao
percentual de aprovacdo das propostas, sendo que, quanto as propostas que regulamentam

politicas publicas, esse grau de correspondéncia é ainda mais intenso.
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Assim, se por um lado a frequéncia de processos aprovados com dois ou mais critérios
é quase inexistente, a revelar uma distribuigdo irregular, por outro o percentual de aprovacéao
em relacdo a essas categorias é bastante expressivo, contando com uma taxa de ndo
arquivamento que comeca na casa dos 70%. Desse modo, o gréfico 22 sugere que as propostas
com maior nimero de critérios de avaliacio legislativa tendem® a apresentar uma taxa de

aprovacéo proporcional mais elevada das propostas apreciadas pela CCJ.

Grafico 22 — Percentual de ndo arquivamento pela CCJ das propostas em geral e relativas

a politicas publicas por nimero de critérios de avaliacéo legislativa
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Fonte: elaboracdo propria.

Propostas nao arquivadas Propostas ndo arquivadas relativas a politicas publicas

Legenda — Gréafico 22

Critérios de « . Propostas ndo arquivadas de politicas
avaliacao legislativa Propostas nao arquivadas publicas
0 63% 60%
1 70% 57%
2 72% 69%
3 77% 83%
4 89% 100%
5 100% 100%

Fonte: elaboracdo propria.

48 A visualizacdo da curva de ascendéncia referente a taxa de aprovacéo é calculada pela proporgéo do
quantitativo de matérias aprovadas pela CCJ em relagdo ao total de propostas apresentadas em cada faixa de
critérios.
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Importante mencionar que essa investigacdo nasce da necessidade de se averiguar as
perspectivas de amplificagédo do controle de admissibilidade pela CCJ quanto ao atendimento
das propostas as regras de Legistica Material. De acordo com Cavalcante Filho (2020, p. 206),
essa adaptabilidade do processo legislativo pode ser agrupada em duas categorias: a) alteracao
de normas institucionais; b) modificacdes culturais em relagcdo aos integrantes da referida
Comisséo.

Em relagdo as alteracdes normativas, o autor defende, na mesma linha de pensamento
de Pires (2016, p. 376), que os regimentos parlamentares podem prever uma espécie de
subcomissdo especializada a diferenciar a analise técnica da andlise politica das propostas,
sendo os critérios de avaliacdo legislativa apreciados quanto aos seus aspectos formais no
momento da sua admissibilidade, e o estudo do seu contetudo aprofundado pelas comissdes
tematicas.

Conforme ja mencionado, tais comissfes possuem a tarefa de realizar o estudo
verticalizado quanto ao contetdo das matérias propostas. Segundo Mata (2018, p. 115), trata-
se de local onde se da o inicio das discussdes e da fundamentacéo das propostas, exigindo-se
um estudo das politicas publicas envolvidas, a identificacdo do impacto normativo, a
organizagdo de quais 0os métodos de consulta sdo apropriados, bem como a revisdo dos atos
normativos ja sancionados. Nao por outra razdo o art. 96-B do Regimento Interno do Senado
Federal (RISF) atribuiu as comissdes permanentes o papel de selecionar, na area de sua
competéncia, politicas publicas desenvolvidas no ambito do Poder Executivo para serem
avaliadas.

Nesses termos, entende-se que as comissdes tematicas figurariam como espaco
adequado para a analise do conteldo eventualmente apresentado no tocante as praticas de
avaliacdo legislativa, sendo que esse reconhecimento possibilita uma melhor filtragem das
proposituras tecnicamente comprometidas, abrindo um espaco de debate mais qualificado
quanto as deliberacdes politicas promovidas em Plenario.

Quanto ao aspecto cultural, entende-se como necessaria a ressignificacdo da Legistica
enquanto quest3o a ser levada a sério pelos integrantes das comissdes. E preciso, assim, que 0s
parlamentares se convencam da importancia dos critérios de Legistica para o tramite processual
das propostas submetidas, bem como para o aspecto qualitativo dessas medidas.

Finalmente, como ultima reflexdo deste eixo de andlise, investiga-se se a presenca
gradual de critérios de avaliacdo legislativa também guardaria correspondéncia com o nimero

de propostas convertidas em ato normativo pela Camara Municipal de Goiania. O cruzamento
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dessas varidveis viabiliza a afericdo do caréater util dos referidos critérios, na medida em que,
se analisados conjuntamente com outros fatores, mostra-se possivel averiguar com maior
precisdo se essa presenca em maior propor¢do influenciaria de forma direta no aumento do
percentual de conversdo de atos normativos validos no ordenamento juridico.

Importante destacar, primeiramente, que o percentual geral de aprovagdo das matérias
pelo plenario cai praticamente pela metade (tabela 29), se comparado a proporcao das propostas
ndo arquivadas pela CCJ. Compreende-se, quanto a esse ponto, que o carater técnico-formal da
apreciacdo realizada pelo 6rgéo de admissibilidade faz com que o indice de aproveitamento das
propostas seja mais elevado.

Por outro lado, de forma analdgica ao que ocorre na referida comissdo, constata-se haver
baixa incidéncia geral dos critérios de avaliacdo legislativa nas medidas aprovadas em plenario,
ja que 74% desses processos possui somente até dois desses requisitos. Em relacdo as propostas
que regulamentam politicas publicas (tabela 30), essa frequéncia apresenta melhores tracos de
distribuicdo, contando com 52% das propostas aprovadas com até um critério de avaliacdo
legislativa. Atribui-se como causa de tal fenémeno o fato de que o desenho normativo das

politicas pablicas se relaciona mais facilmente com todos os critérios de avaliacio legislativa®°.

Tabela 29 — Propostas convertidas e ndo convertidas em ato normativo por numero de

critérios de avaliacéo legislativa

Propostas Critérios de avaliacdo legislativa
legislativas 0 1 Entre2e5 Total
Propostas ndo 15% 56% 29% 100%
convertidas em ato (485) (1807) (911) (3203)
normativo
Propostas
convertidas em ato 9% 65% 26% 100%
normativo (211) (1467) (581) (2259)

Fonte: elaboracdo propria.

Tabela 30 - Propostas convertidas e ndo convertidas em ato normativo de politicas

publicas por numero de critérios de avaliacéo legislativa

Propostas Critérios de avaliacdo legislativa
legislativas 0 1 Entre2e5 Total

%0 Para maiores reflexdes sobre a dimensdo normativa das politicas publicas, ver Capitulo 2.
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Propostas néo 4% 48% 48%% 100%
convertidas em ato (14) (179) a77) (370)
normativo
Propostas
convertidas em ato 3% 38% 58% 100%
normativo (6) (63) (96) (165)

Fonte: elaboragdo propria.

Por fim, quanto a possivel correspondéncia existente entre o nimero de matérias

convertidas em lei e o nimero dos critérios de avaliacdo em tais proposituras, é possivel

verificar que, assim como na CCJ, a proporcionalidade entre as duas variaveis sinaliza um grau

de tendéncia a aprovacéo das propostas de carater geral e das relacionadas a politicas publicas.

Todavia, diferentemente do que acontece no 6rgdo de admissibilidade, instancia na qual a faixa

de aprovacéo € elevada em até 40%, verifica-se aqui que o aumento da taxa de conversédo é

menor, atingindo a casa dos 20% (grafico 23).°!

Gréfico 23 — Percentual de conversdo em ato normativo das propostas em geral e relativas

a politicas publicas por numero de critérios de avaliacéo legislativa
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Propostas convertidas em ato normativo de politicas publicas

Legenda — Gréafico 23

Critérios de Propostas convertidas em | Propostas convertidas em ato normativo de
avaliacdo legislativa ato normativo politicas pablicas
0 30% 30%
1 45% 26%

51 A visualizacio da curva de ascendéncia referente a taxa de aprovacéo é calculada pela proporgéo do
quantitativo de matérias convertidas em lei em relacdo ao total de propostas apresentadas em cada faixa de

critérios.
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2 39% 34%
3 38% 38%
4 44% 50%
5 50% 50%

Fonte: elaboragdo propria.

Considerando-se a analise exposta, percebe-se que os dois Orgdos deliberativos
analisados (CCJ e Plenario) insistem em aprovar um grande nimero de propostas normativas
de baixa qualidade. Por outro lado, confirma-se a hipotese® de que as proposituras que
apresentam um maior namero de critérios em sua justificativa tendem a ser convertidas em lei.
Diante dessa realidade, acredita-se que a sistematizagcdo de préaticas avaliativas na Camara
Municipal de Goiania promoveria uma melhor distribuicdo dos aspectos qualitativos
observados, elevando-se 0s percentuais de aprovacgao das propostas que apresentem um maior

padrdo de racionalidade legislativa.

5.3.3 Legitimidade democratica no processo normativo municipal de politicas publicas

De acordo com a reflexdo realizada pela dimenséo tedrica deste trabalho, o eixo analitico
da “Legitimidade democratica” se caracteriza pela dinamica dos espacos de deliberacéo social
em relacdo ao tramite processual normativo, bem como pela dimensédo informacional percebida
entre o legislador e o destinatario da proposta normativa.

Quanto ao primeiro aspecto, o estudo compreende a participacdo social no processo
legislativo de politicas publicas a partir do redimensionamento dos espacos de deliberagédo
coletiva, entendendo-se que os referidos ambientes devem ser utilizados, em um primeiro plano,
como meios de traducédo, de publicacdo e de controle do processo de justificacdo legislativa,
podendo ser também utilizados, de forma secundaria, para consultas especificas e qualificadas
dos sujeitos diretamente envolvidos.

Assim, de acordo com a realidade parlamentar da Camara Municipal de Goiania,
verifica-se que os expedientes de participacdo popular a guardarem maior conexao com o
processo legislativo sdo: iniciativa popular; Comissdo de Legislacdo Participativa (CLP);
consultas publicas e audiéncias publicas.

O recorte dessa pesquisa ndo compreende a analise dos elementos relativos a iniciativa

popular e as consultas publicas do parlamento goianiense, considerando a inexisténcia de dados

52 Ver hipotese (H8), descrita no tépico 3.3 do capitulo 3.
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que indicam a incidéncia do primeiro instituto nos processos legislativos analisados, bem como
a dificuldade de acesso aos documentos que compreendem o segundo. Optou-se, portanto, pelo
estudo dos ambientes de deliberacdo social com um grau minimo de funcionamento e de

sistematizagéo das informacdes existentes.

5.3.3.1 Das audiéncias publicas

O estudo da dinamica das audiéncias publicas no processo legislativo merece algumas
consideracOes prévias. Destaca-se, em primeiro lugar, que as informacdes colhidas junto ao
6rgdo legislativo ao longo deste trabalho sdo de carater predominantemente quantitativo,
considerando que o setor de taquigrafia, apesar de obrigado a transcrever as atas das referidas
audiéncias (art. 45-E do RI), ndo o faz de forma sistematizada, sendo encontrados poucos
documentos sobre o seu contetido no interior dos processos legislativos.

Diante dessa realidade, a maior parte das informacdes partiu de relatérios informais
enviados pelo setor de eventos da instituicdo, que, por atribuicGes funcionais, registra
informacGes basicas acerca das audiéncias publicas realizadas no &mbito do parlamento.

Nesses termos, foi permitido calcular, com base nos dados colhidos, o quantitativo anual
de audiéncias ocorridas, sendo possivel dividi-las, quanto a sua pertinéncia com o objeto da
proposta, em ato extraprocessual, quando a temética é somente correlata ao contetdo
processual, e intraprocessual, quando a tematica é a discussdo do préprio projeto legislativo.
Tal divisdo se baseia nos termos regimentais que regulamentam a questdo, que por sua vez
estabelecem que as Comissdes Permanentes, em conjunto ou isoladamente, poderdo realizar
audiéncias publicas para instruir matéria legislativa em tramite ou para tratar de assuntos de
interesse publico relevante (art. 45-A).

Com base nas informac6es coletadas, constata-se pela tabela 31 a quantidade total de
460 audiéncias publicas no periodo analisado, sendo a média anual de 46 audiéncias realizadas,

bem como a proporcao de uma audiéncia para cada onze processos apresentados.

Tabela 31 — NUmero de audiéncias publicas

Audiéncias publicas

Média
anual
69 42 36 24 40 41 61 39 74 64 460 46

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | Total
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Fonte: elaboragéo prépria.

Quanto a andlise do gréafico 24 e da tabela 32, verifica-se que o numero total de
audiéncias publicas pertinentes, em alguma medida, a assuntos discutidos em processos
legislativos sequer atinge a marca de 10% das medidas propostas. Se considerado o nimero de
audiéncias diretamente vinculadas ao objeto das proposituras, essa propor¢do cai para menos
da metade.

Nesse sentido, a conclusdo € de que o parlamento goianiense praticamente ndo considera
0 ambiente das audiéncias publicas como oportunidade para justificar e qualificar as suas
decisBes legislativas, confirmando-se, portanto, a hipotese® de que o funcionamento de tais
espacos se da de forma aleatOria e desconexa da atividade normativa, sobretudo quanto a
regulamentacédo de politicas publicas, ja que verificadas em maior proporc¢do fora do ambiente

processual.

Gréfico 24 — Numero de audiéncias publicas realizadas por processo legislativo
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Fonte: elaboracdo propria.

Tabela 32 — Percentual de audiéncias publicas realizadas por processo legislativo

Sem realizacdo de A A
ANO audiéncias pablicas Audiéncias publl_cas Al_Jdlen(:las publl_cas
; extraprocessuais intraporcessuais
processuais

98% 1% 1%
2009

(651) (4) ()
2010 98% 1% 1%

53 Ver hip6tese (H1) no tépico 2.3.1 do capitulo 2.
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2014 (616) @ o)

Fonte: elaboragdo propria.

Apesar desse baixo quantitativo de audiéncias publicas por processo, a propor¢do dessas
audiéncias em demandas que discutem politicas publicas é cinco vezes maior se comparada
com as demais matérias (tabela 33)°*. Acredita-se, pois, que a complexidade normativa dessas
politicas exija maior interacdo e dialogo a incorporarem os dissensos politicos existentes na
sociedade, fazendo-se necessaria a utilizacdo de instrumentos metodoldgicos qualificados®

para a identificacdo dos possiveis afetados pela proposta legislativa.

Tabela 33 — Numero de audiéncias publicas realizadas por processo legislativo em

matérias gerais e de politicas publicas

Normas Audiéncias Publicas

Relativas a Realizacdo Realizacdo N&o realizagdo | Total

Politicas pubicas extraprocessual | intratraprocessual
Propostas gerais (2%) 1% 97% 100%
70 (24) (3892) (3986)
Propostas relativas 12% 4% 84% 100%
a politicas publicas (63) (18) (449) (530)
3% 1% 96% 100%
Total (133) (42) (4341) (4516)

5 Confirma-se, portanto, a hipétese (H2) estimada no tépico 2.3.1 do capitulo 2.

%5 Como exemplo de técnicas utilizadas para a identificacdo dos afetados em propostas legislativas, um
grupo de pesquisadores do “observatorio para a qualidade da lei” realizou uma técnica de survey para garantir a
oitiva dos possiveis destinatarios de um instrumento normativo a regulamentar o Novo Marco de Ciéncia,
Tecnologia & Inovacéo no Estado de Minas Gerais. Para maiores informagdes sobre esse estudo, acessar a pagina
https://drive.google.com/file/d/189WHI1FDh9bzxauUHAZCcNNO4EiOqjNf7/view.
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Fonte: elaboragéo prépria.

Por fim, importante destacar que, pela percepgéo das informacdes contidas na tabela 34,
0 numero de propostas legislativas modificadas por emendas aumenta de forma consideravel
dentro do conjunto de processos cujo contelido seja tema de audiéncias piblicas®®. Entende-se
que, por fomentar qualitativamente o debate no ambiente legislativo, as audiéncias publicas
proporcionam condi¢des para que os parlamentares incorporem com maior frequéncia 0s

diversos interesses da sociedade aos projetos originalmente apresentados.

Tabela 34 — Numero de audiéncias publicas realizadas em processos por ndamero de

propostas com emendas

Propostas com Audiéncias publicas referentes a processos legislativos
emendas N&o realizagdo de audiéncias | Realizag&o de audiéncias
publicas publicas Total
0,
Inexisténcia de 9(2(?(?2? 5,32% 100%
emendas (281) (5283)
Existéncia de 75% 25% 100%
emendas (133) (45) (178)

Fonte: elaboracdo propria.

5.3.3.2 Da Comisséo de Legislacéo Participativa (CLP)

Quanto a dinamica de atuacdo da Comissdo de Legislacdo Participativa, necessario
mencionar que o referido 6rgao foi instituido em 2015, com o objetivo de receber sugestdes da
sociedade organizada e ampliar a participacdo popular no processo legislativo. De acordo com
0 Regimento Interno do parlamento goianiense, podem apresentar sugestGes de propostas
normativas a essa comissao Associacdes de Moradores, Sindicatos, Centros Recreativos e
Cooperativas (art. 30, §2°). As sugestdes que recebem parecer favoravel séo transformadas em
proposicdo de autoria da comissdo e encaminhadas para tramitacao.

Verificando os dados coletados (tabela 35), constata-se que a referida comissao atuou,
durante o periodo compreendido entre 2015 e 2018, em apenas 6 processos legislativos®’, dos

quais somente 3 versavam sobre politicas pablicas, sendo que nenhum deles essa participacéo

%6 Conforme hipétese (H3) elaborada no tépico 2.3.1 do capitulo 2.
57 Confirma-se a hipotese (H4) formulada no tdpico 2.3.1 do capitulo 2.
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foi convertida em iniciativa legislativa. Ao contrario, o que se observou foi uma atuacao formal
por meio de pareceres técnicos acerca da matéria discutida.

Compreende-se, na esteira do pensamento de Begak e Longhi (2020, p. 346), que um
melhor aproveitamento desse expediente seja necessario para a garantia da legitimidade
democrética da dindmica legislativa local, sendo a utilizacdo de mecanismos de interacdo
virtual uma provavel tendéncia na tentativa de se promover uma aproximagao mais efetiva dos

cidaddos com a dindmica de elaboragdo normativa.

Tabela 35 — Atuagdo de Comisséo de Legislagdo Participativa (CLP) por ano

NUmero ANO
de atuacgdes

da CLP 2015 2016 2017 2018 | Total
Serm barticinactes 30% 18% 31% 21% 100%
participag (658) (389) (679) (469) | (2195)
o 17% 33% 50% 0% 100%

Com participacoes 1) 2) 3) (0) (6)

30% 18% 31% 21%
Total (659) (391) (682) 469) | 2201

Fonte: elaboracdo propria.

5.3.3.2 Da dimenséo informacional relacionada ao processo legislativo local

Para além da andlise do funcionamento dos espacos de deliberacdo social, uma ultima
questdo a compor o conceito de legitimidade democratica dentro do contexto legislativo passa
pela compreensdo da dimenséo informacional gerada pelo processo de participacao politica dos
cidaddos e de outras instituicdes.

Como ja ressaltado na parte tedrica da pesquisa, as informacgdes produzidas ou captadas
pela instituicdo parlamentar junto a sociedade e demais entes se tornam um importante insumo
para 0 desenvolvimento das atividades legislativas, servindo de auxilio aos processos de
integracdo e de justificacdo da acdo normativa na condicdo de resposta politico-deliberativa as
demandas sociais.

Considerando-se que, com o advento da Lei de Acesso a Informacdo (LAI)®8, a parte
mais significativa do aspecto informacional a aproximar o cidaddo das atividades legislativas

goianienses se mostra atualmente canalizado pelos meios de comunicacdo digital, seréo

58 | ej n® 12.527, de 18 de novembro de 2011.
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analisados, de forma concisa, alguns pontos de acesso virtualmente disponibilizados pela
Camara Municipal de Goiania quanto ao contetido do processo legislativo municipal.

Em um primeiro ponto, destaca-se que o sitio eletronico da Camara Municipal de
Goiania se mostra insuficientemente responsivo, se comparado aos padrdes tecnoldgicos
atualmente existentes. A participacdo indireta e informativa do cidaddo quanto aos atos dos
processos legislativos parte de um campo de busca simplificado (gréafico 25), que disponibiliza
virtualmente ao cidaddo um espelho processual com informagdes basicas sobre as propostas
legislativas em tramitacdo. Esse espelho contém as seguintes informacdes: autor, relator, data
de apresentacdo, ementa, assunto / indexacdo, histérico e situacdo, com o resultado das
votagdes.

Gréfico 25 — Espelho processual Iegislativo
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Assim, o sistema ndo disponibiliza, de forma destacada, os textos da matéria consultada,
tais como: projetos iniciais, requerimentos, emendas, substitutivos, relatorios, pareceres e
projetos finais. Essas informacdes estdo presentes somente em documentos digitalizados com
0 inteiro teor das propostas, o que dificulta a analise panoramica da atividade legislativa, bem
como o acesso a informacgdes pontuais. Casas legislativas mais estruturadas, como a Camara
dos Deputados e o Senado, disponibilizam de forma separada os principais documentos
legislativos, ficando, aqui, a sugestdo de reformulacéo institucional quanto a essa questéo.

Um outro importante aspecto a ser analisado neste tépico é o fato de que o parlamento

goianiense também disponibiliza ao publico a agenda de suas atividades e das sessdes planarias
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(gréfico 27), cuja transmisséo é realizada ao vivo pela TV e por website autorizado (gréafico

28), alem de divulgar noticias sobre os trabalhos legislativos ocorridos (gréfico 29).

Grafico 26 — Agenda de atividades da Camara Municipal de Goiania
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Gréfico 27 — Disponibilizacéo de atas das sessdes plenarias
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Grafico 28 — Plataforma virtual da TV Camara
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Todavia, o cidaddo ndo consegue acesso direto as atividades realizadas pelas comissdes,
havendo somente a divulgacdo das informacOes basicas sobre tais 0Orgdos, como:
Permanente/Temporaria, Composi¢édo por parlamentares; partidos; blocos partidarios. Destaca-
Se que 0 acesso a essas atividades é fundamental para a consagragédo da participacédo social nas
deliberacOes legislativas, ja que a qualidade das informacdes produzidas em tais ambientes é
determinante para a tomada de decisdo politica.

Quanto as formas de compilacdo das informacdes produzidas pelo publico em geral, o
sistema de ouvidoria atualmente existente (Ouvidoria e Sistema Eletrénico de Informacéo do
Cidaddo — E SIC) apresenta estrutura bastante simplificada, havendo a possibilidade de
preenchimento pelo cidad@o de apenas trés formularios: reclamacao, sugestdo e elogios (grafico
29). Assim, o seu funcionamento ndo prevé a sistematizacdo das informag6es produzidas e o
seu armazenamento em um banco de dados continuo, que poderia ser acessado pelos

parlamentares como auxilio na formacéo de agenda legislativa.

Gréfico 29 — Sistema de ouvidoria existente na Camara Municipal de Goiania
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Por fim, no tocante ao modo de participacao direta do cidaddo nas decisGes legislativas,
ndo foi verificada na Camara Municipal de Goiania a presenca de mecanismos virtuais
interativos de captacdo de opinido publica ou de deliberacdo popular, sendo limitadas as
possibilidades existentes para que a populacdo se comunique diretamente com os parlamentares
sobre os temas discutidos nas propostas.

A fundamentar a importancia desses mecanismos para 0 reconhecimento da
legitimidade democréatica no processo legislativo atual, necessaria a mencdo de um dos mais
importantes exemplos de interacdo do parlamento com a sociedade ja consolidados na realidade
brasileira. O sistema denominado “e-democracia”®, da Camara dos Deputados, prevé o
funcionamento de uma plataforma puablica a viabilizar a interatividade entre cidad&os e
parlamentares, possibilitando a discussdo de processos normativos submetidos a consulta
publica.

Sobre o resultado dessa interacdo, Becak e Longhi (2020, p. 344) argumentam que,
apesar da baixa adesdo dos parlamentares quanto a utilizacdo do referido portal, os relatdrios
por ele gerados compilam e sintetizam as opinides dos internautas, fato que acaba por
direcionar, em alguma medida, os debates na instituicao.

N&o sendo o objeto dessa pesquisa 0 esgotamento da analise quanto a dimensao
informacional presente na dindmica normativa, percebe-se que a realidade goianiense ainda se
mostra carente de préaticas participativas relevantes, a permitirem um maior nivel de interacéo
entre os membros do Poder Legislativo e a populacdo local. Espera-se, assim, que algumas das
inovacOes e sugestdes brevemente citadas possam contribuir, de alguma forma, com o

aprimoramento do processo legislativo da Camara Municipal de Goiania.

590 acesso ao sistema indicado pode ser feito por meio do site: https://www.edemocracia.camara.leg.br/.
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6. PROPOSTA DE AVALIACAO LEGISLATIVA NA DINAMICA NORMATIVA DA
CAMARA MUNICIPAL DE GOIANIA

6.1 Esclarecimentos gerais

Com base nas reflexdes tedricas e empiricas realizadas por este estudo, propde-se como
produto desta pesquisa a insercao e a regulamentacao das atividades de avaliagéo legislativa na
Céamara Municipal de Goiania, sobretudo no que diz respeito a dindmica normativa das politicas
publicas municipais. Como nomenclatura dessa nova metodologia de trabalho, utiliza-se o
termo “avalia¢do de impacto normativo - AIN” (Morais, 2010), por ser vocabulo que incorpora
em seu significado um amplo numero de praticas e técnicas avaliativas a estimar os resultados
e impactos das diversas espécies de proposituras.

A primeira etapa da proposta passa pela defini¢cdo dos principais conceitos e diretrizes
gerais sobre o tema, concebendo-se minuta legislativa a qualificar a legislacdo municipal ja
existente quanto a disposicdo sobre a elaboragio de atos normativos®®. Com a aprovacéo desse
instrumento, a incorporacdo dos critérios e demais praticas da AIN torna-se obrigatdria para a
proposicdo de novas matérias, sejam elas de autoria do Poder Executivo ou de iniciativa do
Poder Legislativo.

Ap0s a previsao dos aspectos gerais da AIN, a segunda etapa visa estabelecer, por meio
de alteracdes do Regimento Interno da Camara Municipal de Goiania, alternativa de adaptacdo
processual dos institutos regulamentados, havendo a incluséo de novas funcdes e competéncias
nos érgéos do parlamento goianiense. Entende-se que tais inovagoes ressignificam o papel dos
principais setores do Poder Legislativo local, de maneira a valorizar o trabalho técnico das
assessorias parlamentar e institucional, que muitas vezes se mostram desprestigiadas na
dindmica da atuacdo normativa.

Por fim, quanto ao conteldo da proposicdo, optou-se por adotar os fundamentos e
categorias trabalhados ao longo da pesquisa. Nesse sentido, mediante a analise da realidade

normativa do parlamento goianiense, buscou-se o alinhamento desses conceitos com parte dos

80A primeira parte da proposta visa alterar a Lei Complementar municipal n° 095, de 26 de julho de 2000,
que dispde sobre a elaboragdo, a redacéo, a alteracdo e a consolidacéo das leis, conforme determina o paragrafo
Unico, do art. 86, da Lei Organica do Municipio de Goiania, e estabelece normas para a consolidagdo dos atos
normativos que menciona.

81 Importante destacar que, na esteira do pensamento de Cavalcanti Filho (2017), ndo existe reserva legal
para iniciativa legislativa de proposicédo de politicas pablicas, ja que a alinea e do inciso Il do paragrafo 1° do art.
61 da Constituicdao Federal, reproduzida pelo artigo 89 da Lei Organica municipal, ndo proibe a iniciativa
parlamentar em leis sobre essas politicas.
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institutos e das técnicas dos modelos avaliativos analisados, adaptando-os ao contexto
legislativo municipal.

Sem a pretensdo de realizar qualquer fechamento a definir a questdo, mas, ao contrério,
no intuito de dar inicio a discussdo sobre o tema no ambito parlamentar do municipio de

Goiénia, apresenta-se, adiante, o produto legislativo originado por este trabalho.

6.2 Minutas legislativas

6.2.1 Projeto de lei complementar

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° , DE DE DE

Altera a Lei Complementar municipal
n® 095, de 26 de julho de 2000, que
dispde sobre a elaboracgéo, a redacéo, a
alteracdo e a consolidacdo das leis,
conforme determina o paragrafo Unico,
do art. 86, da Lei Organica do
Municipio de Goiania, e estabelece
normas para a consolidacdo dos atos
normativos que menciona.

A CAMARA MUNICIPAL DE GOIANIA, nos termos do art. 115, inciso
IV da Lei Organica, decreta e eu sanciono a seguinte Lei,

Art. 1° Esta Lei altera a Lei Complementar municipal n° 095, de 26 de julho de
2000, que dispde sobre a elaboracdo, a redacdo, a alteracédo e a consolidacéo das leis, conforme
determina o paragrafo Unico, do art. 86, da Lei Organica do Municipio de Goiania, e estabelece
normas para a consolidacdo dos atos normativos que menciona, ficando acrescido o capitulo 111
nos seguintes termos:

“Capitulo 111 — Da Avaliacao de Impacto Normativo

Art. 12-A. Para fins do disposto neste capitulo, considera-se:

| — Avaliacéo de impacto normativo — AIN: procedimento prévio a edi¢do de ato
normativo que contém a identificacdo do objeto a ser regulamentado e as
informacges e dados sobre os seus provaveis efeitos, de maneira a verificar a
razoabilidade do impacto e subsidiar a tomada de deciséao;
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Il — Proposta regulamentadora de politicas publicas: projeto de ato normativo
cujo conteudo apresenta um conjunto coordenado de agBes politico-
administrativas que visam articular e alocar recursos e esforgos a solucionar
um problema coletivo.

I11 — Relatorio de AIN: ato de encerramento da AIN, que conterd, com base nos
termos do formulario anexo, os elementos a subsidiarem a escolha da
alternativa mais adequada ao enfrentamento do problema legal identificado;

Art. 12-B. A edicdo, a alteragdo ou a revogacdo de atos normativos que
regulamentam politicas publicas sera precedida de AIN, a ser concluida por
meio de relatorio que contenha:

| — sumario executivo objetivo e conciso, que deverd empregar linguagem
simples e acessivel ao publico em geral;

Il — identificacé@o do problema que se pretende solucionar, com a apresentacéo
de suas causas e sua extensao;

11 — identificacdo dos beneficiarios e dos demais afetados pelo problema
identificado;

IV - Contextualizacdo juridica do objeto regulamentado, levando-se em
consideracdo as disposi¢cbes normativas existentes em todos 0s niveis
federativos;

V — definicéo dos objetivos a serem alcancgados;

VI — exposicao dos possiveis impactos das alternativas identificadas, inclusive
quanto aos seus custos;

VIl — consideracOes referentes as informacdes e as manifestaces recebidas
para a AIN em processos participativos de deliberacdo social ou de outros
processos de recebimento de subsidios de interessados na matéria em analise;

VIII — identificacéo e definicdo dos efeitos e riscos decorrentes da edi¢do, da
alteracéo ou da revogacéo do ato normativo;

IX — comparacédo das alternativas consideradas para a resolucéo do problema
identificado, acompanhada de andlise fundamentada que contenha a
metodologia especifica escolhida para o caso concreto e a alternativa ou a
combinacao de alternativas sugerida, considerada mais adequada a resolucéo
do problema e ao alcance dos objetivos pretendidos; e

X — descricdo da estratégia para implementacdo da alternativa sugerida,
acompanhada das formas de monitoramento e de avaliacdo a serem adotadas e,
quando couber, avaliacdo quanto a necessidade de alteracdo ou de revogacéo
de normas vigentes.

81° O conteudo do relatério de AIN devera, sempre que possivel, ser detalhado
e complementado com elementos adicionais especificos do caso concreto, de
acordo com o seu grau de complexidade, abrangéncia e repercussao da matéria
em anélise.

82° O formulario do Anexo | desta Lei devera ser preenchido em sistema
eletronico a subsidiar formagéo de banco de dados relativos a AIN.
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83° Para o cumprimento da determinagéo prevista no inciso XII, os agentes
normativos responsaveis pela confeccdo do relatorio de AIN contardo com o
auxilio adicional dos membros integrantes do sistema integrado de
monitoramento e avaliacao de politicas publica previsto pelo art. 104-A de Lei
Organica municipal.

Art. 2° Esta lei podera ser objeto de regulamentacgdo especifica por parte dos
entes envolvidos, com possibilidade de inclusdo de parametros adicionais, conforme a
melhor técnica legislativa.

Art. 3°. Esta lei entra em vigor ap6s decorridos 180 (cento e oitenta) dias da
data de sua publicag&o.

Goiania, de de
AUTOR

ANEXO
FORMULARIO DE AVALIA(;AO DE IMPACTO NORMATIVO - AIN
1. INFORMACOES GERAIS
ENTIDADE PROPONENTE: (Preencher o nome da entidade)

PROCESSO N°: (inserir numero dos autos no sistema DATA:
eletrébnico em uso)

ESPECIE NORMATIVA DA PROPOSTA:

ATO NORMATIVO A SER ALTERADO: (inserir o ato normativo a ser alterado ou
impactado, quando houver, e sua respectiva ementa)

1.1. O ato normativo proposto trata de politicas sim: [ ] N&o:[ ]

publicas?%?

1.2. Ha exposicdo de motivos a justificar a medida? Sim:[ ] Nédo: [ ]
1.3. Ha parecer juridico? Sim: [ ] Nédo: [ ]
1.4. Ha minuta do ato normativo proposto? Sim: [ ] Nédo: [ ]

1.5. Ha tabela comparativa com dispositivos propostos e

vigentes do diploma a ser alterado? Sim: [ ] Nao:[ ]

1.6. Ha estimativa de impactos econémico, financeiro-

orcamentario e social? Sim: [ ] Nao:[ ]

62 Sugere-se como proposta regulamentadora de politicas plblicas aquelas que apresentam semelhanca
com o seguinte desenho legislativo: a) principios e diretrizes da politica; b) objetivos da politica; ¢) composicdo
dos érgdos e autoridades envolvidos na implementagdo de uma determinada politica e descri¢do genérica sobre
suas competéncias e responsabilidades; d) rol de defini¢bes, incluindo a caracterizagdo dos atores afetados pela
politica; e) instrumentos, vaga e genericamente considerados, de controle da agdo administrativa; f) penalidades e
responsabilidades pela inobservancia dos dispositivos legais.
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1.7. A proposta estd alinhada com as diretrizes

orcamentarias (PPA, LDO e LOA)? Sim: [ ] Nao: [ ]

1.8. H& previsdo de consulta ou audiéncia publica Sim: [ ] Nédo: [ ]
prévias?

2. INSTRUCAO DO EXPEDIENTE

2.1. A proposta trata de matéria de competéncia ou é conexa a

mais de um 6rgdo ou entidade do municipio de Goiania? Sim: [ ] Nao: [ ]

2.2. Houve manifestacdo de todos os Orgdos afetados pela

matéria? Sim:[ ] Nao: [ ]

3. FUNDAMENTACAO DA PROPOSTA

3.1. Sintese descritiva e contextual sobre o problema ou a situacéo que justificam a edicéo
do ato normativo e demonstra objetivamente a sua relevancia

3.2. Quiais sdo as repercussdes do problema ou da situagdo?

3.3. Quiais prejuizos poderdo decorrer da ndo edicdo do ato normativo?

3.4. Por que foi realizada a opcéo por editar o0 ato normativo a despeito de outras medidas
administrativas ou judiciais?

3.5. Quem sdo os destinatarios do ato normativo proposto?

4. OBJETIVOS

4.1. Quais séo os objetivos visados pelo ato normativo proposto?

4.2. Quais séo os fundamentos que relacionam a edicdo do ato a satisfacdo do resultado
esperado?

4.3. Quais sdo as formas possiveis de monitorar e avaliar se 0s objetivos propostos foram
alcancados?

5. CONTEXTUALIZACAO JURIDICA

5.1. Qual a legislacdo que disciplina a matéria (federal, estadual e, se necessario,
municipal)?

5.2. Quais as normas existentes serdo afetadas pelo ato normativo proposto (leis, decretos,
portarias, instrucdes normativas, resolucoes etc.)?

5.3. Ha projetos de lei em tramitacdo na Camara Municipal de Goiania com contetdo
relacionado a matéria proposta? Fundamente.

5.4. Haorientacdo dos tribunais superiores ou dos tribunais de contas pertinente a matéria?
Justifique.

6. IMPACTO DA PROPOSTA

6.1. O Municipio de Goiania dispde de recursos fisicos, financeiros e de pessoal para a
execucdo ou concretizacdo das medidas propostas?

6.2. Qual é o impacto econdmico, social e financeiro-or¢camentario?

6.3. Qual a dotacdo orcamentéria para a execugdo das medidas propostas?
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6.4. Ha necessidade de remanejamento/realocacédo de recursos, patriménio ou pessoal para
alcancar os objetivos propostos?

6.5. A proposta atende ao na Lei Complementar federal n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal)?

6.6. Quais serdo as providéncias administrativas decorrentes da proposta?

6.7. Qual oOrgdo e unidade serdo responsaveis pela execucdo ou fiscalizagdo do
cumprimento das medidas administrativas propostas no ato normativo?

6.8. Os critérios de monitoramento e de avaliacdo da proposta estdo devidamente
estabelecidos (indique quais sdo, as metas esperadas e a competéncia de quem o
realizard)?

7. INTERSETORIALIDADE

7.1. H4, no texto do ato normativo proposto, algum dispositivo que verse sobre matéria
afeta a area de competéncia de mais de um 6rgédo municipal?

7.2 Qual a manifestacdo desses 6rgdos quanto a proposta?

8. PARTICIPACAO SOCIAL

8.1. Quais as formas de participacdo social (populagéo, entidades, 6rgaos publicos e/ou
empresas) serdo observadas na avaliacdo prévia da proposta de ato normativo?

8.2. Quais foram as técnicas de identificacdo e de convocacéo dos afetados pela proposta?

8.3. Quais sdo os critérios de aproveitamento das sugestfes, criticas e observacdes
resultantes da participacao social na elaboracdo do ato normativo?

8.4. Quiais sugestoes, criticas e observacdes obtidas foram aproveitadas?

9. MONITORAMENTO, AVALIACAO E POLITICAS PUBLICAS

9.1. A proposta em discussao trata da instituicdo, alteracao,
aprimoramento ou encerramento de politicas publicas?

Sim: [ ] Néo: [ ]

9.2. A proposta de ato normativo estabelece critérios de economicidade, efetividade,
eficdcia e eficiéncia das politicas publicas a serem tratadas no ato normativo (indique
quais e as metas esperadas)?

9.3. Os dados relativos a execucdo da politica publica constante do ato normativo seréo
construidos sob quais critérios (indique possiveis variaveis, categorias, indicadores e
indices)?

9.4. O ato normativo indica a periodicidade de monitoramento e avaliacdo?

10. RECOMENDAGCAO DE DECISAO POLITICA

Identificacdo da opcdo recomendada (necessidade ou ndo do ato normativo,
alternativas,etc.)

11. CONSIDERACOES FINAIS

Nome do(s) responsavel(eis) técnico(s) pela proposta:

Assinatura Telefone:
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E-mail: Ramal:

Local e data:

Assinatura da entidade propositora

6.2.2 Projeto de Resolucdo para alteracéo de Regimento Interno da Camara Municipal de
Goiania

PROJETO DE RESOLUCAO N° , DE DE DE

Altera 0 Resolucdo n° 026, de 19 de
dezembro de 1991 - Regimento Interno
da Camara Municipal de Goiania — e
regulamenta medidas processuais de
avaliacdo de impacto normativo - AIN
no ambito do Poder Legislativo
municipal.

A CAMARA MUNICIPAL DE GOIANIA, com fundamento no Capitulo
111 da Lei Complementar n° 095, de 26 de julho de 2000, que dispde sobre a elaboracéo, a
redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das leis no ambito do Municipio de Goiania,
PROMULGA:

Art. 1° Esta Resolucdo altera a Resolugcdo n° 026, de 19 de dezembro de 1991 -
Regimento Interno da Camara Municipal de Goiania — e regulamenta medidas processuais de
avaliacdo legislativa no ambito do Poder Legislativo municipal, ficando acrescido o capitulo
V111 nos seguintes termos:

“Capitulo VIII — Do processamento da Avaliacdo de Impacto Normativo

Art. 91- A Avaliacdo de Impacto Normativo-AIN prevista pelo Capitulo 111 da
Lei Complementar n° 095, de 26 de julho de 2000 sera incluida no processo
legislativo como documento de instrucdo junto a minuta do projeto de lei e a
justificativa por escrito;

| - A Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) exercerd a anélise de
admissibilidade da AIN, aplicando-se o teor do 82° do artigo 25 caso as
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propostas analisadas deixem de anexar, ou anexem de forma incompleta, o
relatério de AIN previsto por esta resolugao;

Il - A comissdo tematica referente ao tema do objeto proposto atuara como
instancia revisora do mérito da AIN apresentada, devendo emitir opinido
técnica sobre o conteudo do relatério submetido.

81° Para o cumprimento das atividades descritas neste artigo, os vereadores e
orgaos deliberativos do Poder Legislativo contardo com o auxilio e
assessoramento técnico do Setor de Analise de Impacto Normativo- SAIN, 6rgao
técnico composto por servidores efetivos do Poder Legislativo para a
coordenacdo das atividades relativas a AIN.

82° O SAIN implementara estratégias especificas de coleta e de tratamento de
dados pertinentes aos relatorios de AIN, de forma a possibilitar a elaboracéo
de analises quantitativa e qualitativa de propostas futuras.

Art. 91-B A AIN podera ser dispensada, desde que haja deciséo fundamentada
da entidade propositora, nas hipdteses de:

| —urgéncia;

Il — ato normativo destinado a disciplinar direitos ou obrigagdes definidos em
norma hierarquicamente superior que ndo permita, técnica ou juridicamente,
diferentes alternativas legais;

11 — ato normativo que vise a atualizacdo ou a revogacdo de normas, sem
alteracé@o de mérito;

Paréagrafo unico. Nas hipdteses de dispensa de AIN, sera elaborada nota técnica
ou documento equivalente que fundamente a proposta de edi¢do ou de alteracao
do ato normativo.

Art. 91-C Durante o tramite processual da proposta normativa escolhida, a
interacdo com os destinatarios e agentes envolvidos é obrigatoria e devera ser
preferencialmente realizada por meio de audiéncia publica a tratar diretamente
sobre objeto em deliberacdo, havendo a possibilidade de realizacdo de
consultas publicas a entidades especificas quando houver a necessidade de
opinido técnica acerca do tema.

| - A participacéo social e consultas aos sujeitos envolvidos durante a confeccao
do relatério de AL ndo dispensam a realizacao de audiéncias publicas e demais
instrumentos de participacdo popular durante o processo legislativo.

Il - A participacdo social prévia ou posterior a conclusdo da AIN seré realizada
mediante solicitacdo do agente normativo propositor, que contara com o auxilio
do setor de tecnologia e informacdo para o aprimoramento da identificacéo e
convocacdo dos destinatarios da proposta, bem como para a ampliacdo e
reformulacdo das plataformas de interacao.

81° Os procedimentos de que trata o caput garantirdo prazo para manifestacéo
publica proporcional a complexidade do tema.

82° As manifestacGes colhidas pela audiéncia e consulta pablicas, bem como em
demais espacgos de deliberacéo social, serdo utilizadas para a formacgédo de
repositério publico de dados, mantendo-se 0 necessario sigilo quanto a
identificado do usuério.
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Art. 91-D O relatério de AIN nédo vincula a tomada de deciséo legislativa, sendo
facultado aos 6rgéos deliberativos decidirem:

| — pela adogéo da alternativa ou da combinacéo de alternativas sugerida no
relatorio da AIN;

Il — pela necessidade de complementacgdo da AIN; ou

1l — pela adocdo de alternativa contraria aquela sugerida no relatorio,
inclusive quanto as opgdes de ndo acdo ou de solugdes nao normativas.

81° As decisBes contrarias as alternativas sugeridas no relatério de AIN deveréo
ser justificadas pela autoridade normativa competente.

§2° Concluido o procedimento de que trata este artigo ou, se for o caso,
publicado o ato normativo de carater geral, o relatdrio de AIN ser& publicado
em sitio eletrdnico, ressalvadas as informacdes com restricdo de acesso nos
termos da Lei federal n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 e da Lei municipal
n° 9.262, de 22 de maio de 2013.”

Art. 2° Esta Resolucéo entra em vigor apds decorridos 180 (cento e oitenta)

dias da data de sua publicacéo.

DO MES DE

PLENARIO DA CAMARA MUNICIPAL DE GOIANIA, AOS DIAS
DE 2020.

PRESIDENTE

VICE-PRESIDENTE 1° SECRETARIO
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CONSIDERACOES FINAIS

A justificativa, enquanto foco da atividade legislativa, se revelou um importante
instrumento de efetividade e de comunicacdo. A partir dela, foi possivel analisar a dimenséo
normativa das politicas publicas sob o enfoque da racionalidade legislativa, cujas influéncias
das perspectivas da Legisprudéncia e da Legistica Material possibilitaram a criacdo de dois
eixos a fundamentarem o seu alicerce conceitual: a “instrumentalidade da atividade normativa”
e a “legitimidade democratica”.

Essas categorias foram concebidas pela necessidade de se produzir atos legislativos mais
efetivos e conectados com a realidade do cidaddo, principal destinatario de direitos
fundamentais, reconhecendo-se que a qualificacdo do debate no ambito dos espacos
democraticos majoritarios é peca fundamental desse processo de instrumentalizacao politica da
atividade normativa.

A reflexdo e a combinacdo desses subconceitos permitiram a conclusédo de que o ato de
justificar deve ir muito aléem das meras explanacdes parlamentares acerca das propostas
deliberadas, compreendendo a soma de todos os atos do percurso legislativo-processual que, de
alguma forma, integram uma dindmica racional e coesa, cuja l6gica € orientada a producao de
efeitos positivos e legitimos para a sociedade.

Diante dessas consideragdes, a analise da atividade legislativa da Camara Municipal de
Goiania foi significativa para o processo de identificacdo do grau de racionalidade das
engrenagens processuais existentes, bem como para a verificacdo de possiveis fenbmenos a
culminarem em novas praticas. Também foi importante no sentido de compreender a dindmica
normativa das politicas publicas, reflexdo essa que viabilizou a concep¢do de uma proposta de
avaliacdo legislativa passivel de implementacdo no parlamento goianiense.

De forma resumida, os resultados apresentados indicam o modo de variacdo do
processamento geral das proposituras legislativas conforme diferentes critérios, dentre eles:
espécie normativa, iniciativa, area tematica e tempo de tramitacéo.

Verificou-se, dentre essas varidveis, a preponderancia das proposituras do Poder
Executivo, fato que reforca a compreensdo da literatura no sentido de que o referido érgéao
exerce certo dominio sobre os trabalhos legislativos.

A discussdo também demonstrou que, apesar da aparente disposi¢do do parlamento para
apresentar novas propostas, a taxa de aprovacéo é relativa baixa, sobretudo em razdo do alto

indice de arquivamento e da tendéncia de manutengdo dos vetos apresentados. Estima-se, assim,
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que esse alto volume de proposituras por parte do Poder Legislativo seja fruto de uma
concepcao estatistica da funcdo parlamentar, pela qual o quantitativo das demandas é mais
importante do que a qualidade das matérias. Uma das evidéncias encontradas nesse sentido € a
grande quantidade de propostas de interesse politico em detrimento daquelas que visam
regulamentar direitos sociais.

Quanto ao tempo de tramitacdo, houve a constatacao de que a distribuicdo temporal das
propostas ndo favorece o aperfeicoamento das proposices e a qualidade dos debates,
especialmente no tocante as propostas iniciadas pelo Poder Executivo, que parece controlar a
agenda deliberativa do parlamento.

J& no tocante as proposituras de politicas publicas, esperava-se um maior quantitativo
das propostas apresentadas. Percebeu-se que, apesar da tendéncia de aumento da atividade
legislativa de iniciativa parlamentar nesse campo, houve maior flutuacéo da atuacéo do Poder
Legislativo, ao passo que o Poder Executivo se manteve estdvel e dominante quanto a
proposicdo, a aprovacgao e ao tramite de tais matérias.

Acerca das hipoteses formuladas dentro do eixo da “instrumentalidade da atividade
normativa”, confirmou-se que os requisitos da avaliacdo legislativa mais contemplados nas
propostas goianienses sdo o da “contextualizagdo juridica” e o da “delimitagdo dos objetivos”,
apresentando as proposituras de politicas publicas quantidade média mais elevada de critérios
em relacdo as demais proposicoes.

Ademais, verificou-se que, se confrontados com as propostas do Poder Legislativo, as
propostas do Poder Executivo possuem, em geral, maior quantitativo medio de requisitos
avaliativos, garantindo-lhe posicdo de destaque quanto ao aspecto qualitativo das matérias
apresentadas.

Por ultimo, constatou-se a tendéncia de aprovacdo das propostas normativas com o
aumento da frequéncia de requisitos atinentes a avaliacdo legislativa. Tais evidéncias foram
observadas quanto aos atos deliberativos da CCJ e do Plenario da Casa Legislativa goianiense.

Em relagdo as situagdes hipotéticas previstas pelo eixo da “legitimidade democratica”,
foi possivel perceber que o funcionamento das audiéncias publicas acontece de forma aleatéria
e desconexa da atividade normativa em geral e de politicas publicas, ocorrendo, em maior
proporcao, em ambiente extraprocessual.

Foi também confirmada a hipdtese de que o percentual de audiéncias publicas é maior
nas propostas que regulamentam as politicas publicas, dada a complexidade normativa dessas

politicas.
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Verificou-se, sob outro aspecto, que 0 uso em maior grau dos espacos relacionados as
audiéncias publicas contribui para a elevacdo do namero de emendas parlamentares propostas,
sendo observada maior proporcdo de proposituras com emendas nos processos em que tal
utilizacdo foi constatada. Acredita-se, com isso, que os ambientes legislativo-processuais que
estimulam a discussdo das matérias proporcionam melhores condicGes para a intervengdo
parlamentar.

Finalmente, constatou-se que a atuagdo da Comissao de Legislacdo Participativa (CLP)
é inexpressiva em relacdo a tramitacdo das medidas legislativas apresentadas.

Importante considerar, quanto ao primeiro eixo de analise, que a presenca de critérios
de avaliacdo legislativa ndo é obrigatdria no processo legislativo goianiense. Nesses termos, 0s
dados apresentados justificam uma urgente necessidade de sua implementacdo como etapa
obrigatodria, especialmente com relagéo as politicas publicas.

Quanto ao segundo eixo, as evidéncias indicam a importancia da reformulacdo dos
espacos de deliberacdo social dentro da logica processual normativa dessas politicas, sendo o
aspecto informacional peca chave para a identificacdo dos destinatarios da norma a interagirem
com o parlamento.

Diante das consideracfes expostas, espera-se que, caso implementada, a proposta
concebida por este trabalho exerca algum impacto sobre a realidade parlamentar observada, o
que possibilitara futuras analises quanto ao grau de aperfeicoamento atingido pelas praticas

legislativas da Camara Municipal de Goiania.
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Projeto de Lei Ordinaria
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ATEMS - Indica a area tematica terciaria da matéria:

Titulo de cidadania;
Utilidade publica;
Nomeagdo de bem publico;
Homenagem/honraria;
Tributéria;

Orgamento publico;
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. Transportes e mobilidade;
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. Meio ambiente;
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. Desenvolvimento social;
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. Habitacao
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. Estrutura administrativa;
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Autorizagdo para empréstimos;
Transferéncia de créditos;

Urbanismo

Concessdo de pensdo individual ou coletiva / indenizagéo;
Transparéncia;

Inclusdo em calendario oficial; e
Campanha informativa.

Idoso

Alienacdo de bem publico

Direito da mulher

Direito regulatorio

Deficiente

Crianca e adolescente

Trabalho

Saneamento

Combate a corrupcao

Animais;

Alteracdo de Regimento Interno;
Susta os efeitos da espécie normativa.

Processo Legislativo

PPUB - Indica se a matéria em questdo implementa ou institui politicas publicas.
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DIAG - Previsdo de diagnostico do problema a ser regulamentado.
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MA — Previsao de critérios de Monitoramento e Avalia¢édo
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M. OBJ - Presenca de objetivos da proposicao
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2. Sim

N. IMPACT - Previsdo de relatorios de impacto econémico, social e financeiro
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2. Sim

O. CONTJUR - Previsdo de contextualizagdo juridica
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N
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CCJ - Tramitagdo na CCJ
Né&o apreciado
Rejeitado/Arquivado
Apensamento

Diligéncia

o &~ @ =T

Aprovado

. EMEND - Emendas realizadas as propostas
Inexisténcia de emendas

Emendas do Poder Executivo

w np RO

Emendas do Poder Legislativo

R. PROT - Data do protocolo em nimeros
S. ARQ - Data de arquivamento em ndmeros
999. Ainda em tramitacao

T. TRAM - Tempo de tramitacdo em dias

U. ENCER - Encerramento da proposta
1. Nao
2. Sim
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. Sem apreciacdo do plenario

Pedido de devolucdo pelo autor da iniciativa
. Arquivada sem apreciacao do plenério

V.

1

2

3

4. Rejeitada pelo plenario
5. Vetada integralmente
6. Vetada parcialmente

7. Promulgada pelo Poder Legislativo
8

. Aprovada integralmente

. APUB - realizacéo de audiéncias publicas durante a tramitacdo do processo
Néo

Realizag&o extraprocessual

w N oEog

Realizacao intraprocessual

X. CLP - Tramitacdo na Comissao de Legislacdo Participativa
1. Néo
2. Sim
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APENDICE 2

Aglutinacgéo de areas tematicas 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

analise 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.

Matérias de relevancia politica

1. Titulo de cidadania;

2. Utilidade publica;

4. Homenagem/honraria;
38.Incluséo em calendario oficial;

Orcamento/financas

5. Tributaria;

6. Orcamento publico;

22. Incentivo fiscal;

23. Fundos publicos;

33. Autorizagdo para empréstimos;

34. Transferéncia de créditos;

Administracdo Publica

3. Nomeacéo de bem publico;

24. Servidores publicos;

25. Gestdo publica

26. Estrutura administrativa;

29. Organizaces socialis;

30. Licitacédo e contratos publicos;

31. Regulamentacdo de servicos publicos;
32. Doacéo / aquisicao de bens publicos;
36. Concessdo de pensdo individual ou
coletiva

37. Transparéncia;

41. Alienacdo de bem publico

7. Saude;
8. Educagéo;
9. Cultura;
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Direitos sociais e coletivos

12.
13.
14.
15.
16.
17.
21.
35.
40.
42.
44,
45.
46.
47.
49.

Previdenciario;
Esportes;

Lazer,;

Seguranca publica;
Direito do consumidor
Meio ambiente;
Habitacédo

Urbanismo

Idoso

Direito da mulher
Deficiente

Crianca e adolescente
Trabalho

Saneamento

Animais;

Regulamentacao

217.

Regulamentacdo  de  dispositivo

constitucional;

28.
50.
5l.
52.

Regulamentacdo burocrética;
Alteracdo de Regimento Interno;
Susta os efeitos da espécie normativa.

Processo Legislativo

Desenvolvimento e estrutura

10.
11.
18.
19.
20.
219,
43.
48.

Turismo;

Transportes e mobilidade;
Tecnologia e inovacédo;
Desenvolvimento social;
Desenvolvimento econémico
Campanha informativa.
Direito regulatorio

Combate a corrupcéo
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APENDICE 3

Comandos utilizados no software StataMP, versdo 16.0

Sintaxe:

*Tabela 1 - Proporgao de propostas normativas por espécie/ano

clear

import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

gen ESPNstring = "Projeto de Lei Ordinjria" if ESPN =1

replace ESPNstring = "Projeto de Lei Complementar™ if ESPN ==
replace ESPNstring = "Proposta de Emenda ™ Lei Org%onica" if ESPN ==

replace ESPNstring = "Projeto de Resoluiko" if ESPN ==
replace ESPNstring = "Projeto de Decreto Legislativo"” if ESPN ==

asdoc tab ANO ESPNstring, row

*Grafico 1 — Comparacdo numérica de proposituras legislativas por espécie/ano
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clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

tab ESPN

gen Projeto_de_Lei Ordinaria =1 if ESPN ==

gen Projeto_de_Lei_Complementar = 1 if ESPN ==

gen Proposta_de_Emenda_Lei_Organica = 1 if ESPN ==
gen Projeto_de_Resolu@ao = 1 if ESPN ==

gen Projeto_de Decreto_Legisl = 1 if ESPN ==

sort ANO
by ANO: egen sum_Projeto_de_Lei_Ordinaria = total(Projeto_de_Lei_Ordinaria)

sort ANO
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by ANO: egen sum_Projeto_de_Lei_Complementar =

total(Projeto_de_Lei_Complementar)

sort ANO
by ANO: egen sum_Proposta_de_Emenda_Lei_Orga =

total(Proposta_de_Emenda_Lei_Organica)

sort ANO

by ANO: egen sum_Projeto_de_Resoluzao = total(Projeto_de_Resoluao)

sort ANO
by ANO: egen sum_Projeto_de_Decreto_Legisl = total(Projeto_de_Decreto_Legisl)

label variable sum Projeto de Lei Ordinaria "Projeto de Lei Ordiniria"

label variable sum_Projeto_de Lei_Complementar "Projeto de Lei Complementar”

label variable sum Proposta de Emenda Lei Orga "Proposta de Emenda ~ Lei
Org%onica"

label variable sum_Projeto_de Resolu®ao "Projeto de Resoluzko™

label variable sum_Projeto_de Decreto_Legisl "Projeto de Decreto Legislativo”

duplicates drop ANO, force

graph bar (asis) sum_Projeto_de Lei Ordinaria sum_Projeto_de_Lei_Complementar
sum_Proposta_de Emenda_Lei_Orga sum_Projeto_de_Resolurao
sum_Projeto_de_Decreto_Legisl, over(ANO) blabel(total) xsize(12) ysize(5)

export excel ANO sum_Projeto_de Lei_Ordinaria

sum_Projeto_de_Lei_Complementar using sum_Proposta_de_Emenda_Lei_Orga

sum_Projeto_de_Resolumao sum_Projeto_de_Decreto_Legisl "Grafico_1", firstrow(variables)

*Gréafico 2- Numero de proposituras legislativas de iniciativa dos poderes Executivo e
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clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

gen INIC_Legisl = 1 if INIC ==
gen INIC_Exec =1 if INIC ==

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

sort ANO

by ANO: egen sum_INIC_Legisl = total(INIC_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_INIC_Exec = total(INIC_Exec)

duplicates drop ANO, force

label variable sum_INIC_Legisl "Poder Legislativo"
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label variable sum_INIC_Exec "Poder Executivo"

tsset ANO

tsline sum_INIC_Legisl sum_INIC_Exec

drop ID ESPN INIC AUT PPOL ATEM1 ATEM2 ATEM3 PPUB DIAG MA OBJ
IMPACT CONTJUR CCJ EMEND PROT ARQ TRAM ENC APREC APUB CLP Y Z AA
AB AC AD AE AF AG AH INIC_Legisl INIC_Exec

export excel using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas
Velasco/Tabela_grafico_2.xls", firstrow(variables)

*Tabela 2 — Numero de proposituras legislativas de iniciativa dos poderes Executivo e

Legislativo, por ano

Clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==
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drop if ANO ==,

gen ESPNstring = "Projeto de Lei Ordinjria" if ESPN == 1

replace ESPNstring = "Projeto de Lei Complementar” if ESPN ==
replace ESPNstring = "Proposta de Emenda ~ Lei Org%onica" if ESPN ==
replace ESPNstring = "Projeto de Resolu@o" if ESPN ==

replace ESPNstring = "Projeto de Decreto Legislativo"” if ESPN ==

gen INICstring = "Poder Legislativo” if INIC ==
replace INICstring = "Poder Executivo™ if INIC ==

asdoc tab ANO INICstring, row

*Tabela 3 - Taxa de aprovacdo das proposituras

Clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==.

gen INICstring = "Poder Legislativo" if INIC ==
replace INICstring = "Poder Executivo™ if INIC ==

gen resultado = "Resultado Desejado™ if APREC ==
replace resultado = "Resultado Desejado™ if APREC ==
replace resultado = "Resultado Indesejado™ if APREC ==
replace resultado = "Resultado Indesejado” if APREC ==
replace resultado = "Resultado Indesejado” if APREC ==
replace resultado = "Resultado Indesejado” if APREC ==
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replace resultado = "Resultado Indesejado” if APREC ==

replace resultado = "Resultado Indesejado” if APREC ==

asdoc tab INICstring resultado, row

*Grafico 3 — Proporc¢do de projetos de leis ordinarias aprovados anualmente por iniciativa e
Tabela 4 - Proporc¢éo de projetos de leis ordinarias aprovados anualmente por iniciativa

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

*Projeto de Lei Ordinaria
drop if ESPN 1= 1

gen Aprovados_Legisl =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Legisl =1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Legisl = 1 if INIC ==
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gen Aprovados_Exec =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Exec =1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Exec = 1 if INIC ==

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Legisl = total(Aprovados_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Propostas_Legisl = total(Propostas_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Exec = total(Aprovados_Exec)

sort ANO

by ANO: egen sum_Propostas_Exec = total(Propostas_Exec)

label variable sum_Aprovados_Legisl "Aprovados do Legislativo"
label variable sum_Propostas_Legisl "Propostas do Legislativo"
label variable sum_Aprovados_Exec "Aprovados do Executivo™

label variable sum_Propostas_Exec "Propostas do Executivo”

duplicates drop ANO, force

gen total ano = sum_Aprovados Legisl + sum_Propostas Legisl +

sum_Aprovados_Exec + sum_Propostas_Exec

gen perc_Aprovados_Legisl = sum_Aprovados_Legisl/total_ano
gen perc_Propostas_Legisl = sum_Propostas_Legisl/total ano
gen perc_Aprovados_Exec = sum_Aprovados_Exec/total_ano

gen perc_Propostas_Exec = sum_Propostas_Exec/total_ano

export excel ANO sum_Aprovados_Legisl perc_Aprovados_Legisl

sum_Propostas_Legisl perc_Propostas_Legisl sum_Aprovados_Exec perc_Aprovados_Exec
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sum_Propostas_Exec perc_Propostas_Exec using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_3.xls", firstrow(variables)

graph bar (asis) sum_Propostas_Legisl sum_Aprovados_Legisl sum_Propostas_Exec
sum_Aprovados_Exec, title(Projetos de Lei Ordinaria) over(ANO) blabel(total) xsize(12)
ysize(5)

*Grafico 4 - Proporc¢éo de projetos de leis complementares aprovados anualmente por iniciativa

e Tabela 5 - Proporcdo de projetos de leis complementares aprovados anualmente por iniciativa

*Projeto de Lei Complementar

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

drop if ESPN =2
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gen Aprovados_Legisl =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Legisl =1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Legisl = 1 if INIC ==

gen Aprovados_Exec =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Exec = 1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Exec = 1 if INIC ==

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Legisl = total(Aprovados_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Propostas_Legisl = total(Propostas_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Exec = total(Aprovados_Exec)

sort ANO

by ANO: egen sum_Propostas_Exec = total(Propostas_Exec)

label variable sum_Aprovados_Legisl "Aprovados do Legislativo"
label variable sum_Propostas_Legisl "Propostas do Legislativo"
label variable sum_Aprovados_Exec "Aprovados do Executivo™

label variable sum_Propostas_Exec "Propostas do Executivo”

duplicates drop ANO, force

gen total ano = sum_Aprovados_Legisl + sum_Propostas Legisl +

sum_Aprovados_Exec + sum_Propostas_Exec

gen perc_Aprovados_Legisl = sum_Aprovados_Legisl/total_ano
gen perc_Propostas_Legisl = sum_Propostas_Legisl/total_ano

gen perc_Aprovados_Exec = sum_Aprovados_Exec/total_ano
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gen perc_Propostas_Exec = sum_Propostas_Exec/total_ano

export excel ANO sum_Aprovados_Legisl perc_Aprovados_Legisl
sum_Propostas_Legisl perc_Propostas_Legisl sum_Aprovados_Exec perc_Aprovados_Exec
sum_Propostas_Exec perc_Propostas_Exec using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_4.xls", firstrow(variables)

graph bar (asis) sum_Propostas_Legisl sum_Aprovados_Legisl sum_Propostas_Exec
sum_Aprovados_Exec, title(Projetos de Lei Complementar) over(ANO) blabel(total) xsize(12)

ysize(5)

*Gréfico 5 - Proporcdo de propostas de Emenda a Lei Orgénica aprovadas anualmente por

*Proposta de Ementa ™ Lei Org%oncia (Grafico 5)

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==
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drop if ESPN 1= 3

gen Aprovados_Legisl =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Legisl =1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Legisl = 1 if INIC ==

gen Aprovados_Exec =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Exec = 1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Exec = 1 if INIC ==

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Legisl = total(Aprovados_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Propostas_Legisl = total(Propostas_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Exec = total(Aprovados_Exec)

sort ANO

by ANO: egen sum_Propostas_Exec = total(Propostas_Exec)

label variable sum_Aprovados_Legisl "Aprovados do Legislativo"
label variable sum_Propostas_Legisl "Propostas do Legislativo"
label variable sum_Aprovados_Exec "Aprovados do Executivo™
label variable sum_Propostas_Exec "Propostas do Executivo”

duplicates drop ANO, force

gen total ano =  sum_Aprovados Legisl + sum_Propostas Legisl +

sum_Aprovados_Exec + sum_Propostas_Exec

gen perc_Aprovados_Legisl = sum_Aprovados_Legisl/total_ano
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gen perc_Propostas_Legisl = sum_Propostas_Legisl/total_ano
gen perc_Aprovados_Exec = sum_Aprovados_Exec/total_ano
gen perc_Propostas_Exec = sum_Propostas_Exec/total_ano

export excel ANO sum_Aprovados_Legisl perc_Aprovados_Legisl
sum_Propostas_Legisl perc_Propostas_Legisl sum_Aprovados_Exec perc_Aprovados_Exec
sum_Propostas_Exec perc_Propostas_Exec using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas
Velasco/Tabela_grafico_5.xls", firstrow(variables)

graph bar (asis) sum_Propostas_Legisl sum_Aprovados_Legisl sum_Propostas_Exec
sum Aprovados Exec, title(Proposta de Ementa * Lei Org%oncia) over(ANO) blabel(total)
xsize(12) ysize(5)

*Grafico

clear

import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilna dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

drop if ESPN =4
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gen Aprovados_Legisl =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Legisl =1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Legisl = 1 if INIC ==

gen Aprovados_Exec =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Exec = 1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Exec = 1 if INIC ==

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Legisl = total(Aprovados_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Propostas_Legisl = total(Propostas_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Exec = total(Aprovados_Exec)

sort ANO

by ANO: egen sum_Propostas_Exec = total(Propostas_Exec)

label variable sum_Aprovados_Legisl "Aprovados do Legislativo”

label variable sum_Propostas_Legisl "Propostas do Legislativo"

label variable sum_Aprovados_Exec "Aprovados do Executivo™

label variable sum_Propostas_Exec "Propostas do Executivo”

duplicates drop ANO, force

graph bar (asis) sum_Propostas_Legisl sum_Aprovados_Legisl sum_Propostas_Exec

sum_Aprovados_EXxec, title(Projeto de Resoluzko) over(ANO) blabel(total) xsize(12) ysize(5)

* Gréafico
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clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

drop if ESPN =5

gen Aprovados_Legisl =1 if APREC == 7 & INIC ==
replace Aprovados_Legisl = 1 if APREC ==8 & INIC ==

gen Propostas_Legisl = 1 if INIC ==

gen Aprovados Exec =1 if APREC ==7 & INIC ==
replace Aprovados Exec =1 if APREC == 8 & INIC ==
gen Propostas_Exec = 1 if INIC ==

sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Legisl = total(Aprovados_Legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_Propostas_Legisl = total(Propostas_Legisl)
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sort ANO
by ANO: egen sum_Aprovados_Exec = total(Aprovados_Exec)

sort ANO
by ANO: egen sum_Propostas_Exec = total(Propostas_Exec)

label variable sum_Aprovados_Legisl "Aprovados do Legislativo"
label variable sum_Propostas_Legisl "Propostas do Legislativo"
label variable sum_Aprovados_Exec "Aprovados do Executivo™

label variable sum_Propostas_Exec "Propostas do Executivo”

duplicates drop ANO, force

graph bar (asis) sum_Propostas_Legisl sum_Aprovados_Legisl sum_Propostas_Exec
sum_Aprovados_Exec, title(Projeto de Decreto Legislativo) over(ANO) blabel(total) xsize(12)
ysize(5)

* Gréfico 6 - Histograma de tempo de tramitacdo em dias por iniciativa

e Tabela 7 - Tempo de tramitacdo médio (em dias) por ano

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
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replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,

label variable TRAM "Dias de Tramitazo"

*Calcular outra TRAM (numero_dias). Poss’veis erros

di date(""25sep1902","DMY™)
*-20917

replace ARQ =. if ARQ ==-20917

gen numero_dias = ARQ - PROT

twoway (histogram numero_dias if INIC == 1, color(green) width (75)) ///
(histogram numero_dias if INIC == 2, ///
fcolor(none) Icolor(black) width (75)), legend(order(1 “Legislativo" 2

"Executivo™))

*Tabela tempo de tramitaz«o mZdio por ano

asdoc sum numero_dias if ANO == 2009, row
asdoc sum numero_dias if ANO == 2010, row
asdoc sum numero_dias if ANO == 2011, row
asdoc sum numero_dias if ANO == 2012, row
asdoc sum numero_dias if ANO == 2013, row
asdoc sum numero_dias if ANO == 2014, row
asdoc sum numero_dias if ANO == 2015, row
asdoc sum numero_dias if ANO == 2016, row

asdoc sum numero_dias if ANO == 2017, row
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asdoc sum numero_dias if ANO == 2018, row

asdoc sum numero_dias, d

* Grafico 7 — Distribuicdo de areas tematicas por proposta legislativa
e Tabela 9 — Proporc¢éo de areas tematicas por proposta legislativa

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilna dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==,

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

gen materias_politica = 1 if ATEM1 ==
replace materias_politica = 1 if ATEM1 ==
replace materias_politica = 1 if ATEM1 ==
replace materias_politica = 1 if ATEM1 == 38
gen orcamento = 1 if ATEM1 ==

replace orcamento = 1 if ATEM1 ==

replace orcamento = 1 if ATEM1 == 22
replace orcamento = 1 if ATEM1 == 23



replace orcamento = 1 if ATEM1 == 33
replace orcamento = 1 if ATEM1 == 34

gen admin_publica = 1 if ATEM1 ==
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 24
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 25
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 26
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 29
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 30
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 31
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 32
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 36
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 37
replace admin_publica =1 if ATEM1 == 41
gen dir_sociais =1 if ATEM1 ==

replace dir_sociais =1 if ATEM1 ==
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 ==
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 12
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 13
replace dir_sociais =1 if ATEM1 == 14
replace dir_sociais =1 if ATEM1 == 15
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 16
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 17
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 21
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 35
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 40
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 42
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 ==44
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 45
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 46
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 47
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 49
gen regulamentacao = 1 if ATEM1 == 27
replace regulamentacao = 1 if ATEM1 == 28
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replace regulamentacao = 1 if ATEM1 == 50
replace regulamentacao = 1 if ATEM1 == 51
replace regulamentacao = 1 if ATEM1 == 52
gen desenv_estrutura = 1 if ATEM1 == 10
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 11
replace desenv_estrutura = 1 if ATEM1 == 18
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 19
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 20
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 39
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 43
replace desenv_estrutura = 1 if ATEM1 == 48

egen sum_materias_politica = total(materias_politica)

egen sum_orcamento = total(orcamento)

egen sum_admin_publica = total(admin_publica)

egen sum_dir_sociais = total(dir_sociais)

egen sum_regulamentacao = total(regulamentacao)

egen sum_desenv_estrutura = total(desenv_estrutura)

duplicates drop sum_materias_politica, force

label variable sum materias_politica "MatZrias de relev%oncia pol’tica"
label variable sum_orcamento "OrEamento/finanzas"

label variable sum_admin_publica "Administrazio Pceblica"

label variable sum_dir_sociais "Direitos sociais e coletivos"

label variable sum_regulamentacao "Regulamentaziko™

label variable sum_desenv_estrutura "Desenvolvimento e estrutura”
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graph bar (asis) sum_materias_politica sum_orcamento sum_admin_publica

sum_dir_sociais sum_regulamentacao sum_desenv_estrutura, blabel(total)

gen total = sum_materias_politica + sum_orcamento + sum_admin_publica +

sum_dir_sociais + sum_regulamentacao + sum_desenv_estrutura

gen perc_materias_politica = sum_materias_politica/total
gen perc_orcamento = sum_orcamento/total

gen perc_admin_publica = sum_admin_publica/total

gen perc_dir_sociais = sum_dir_sociais/total

gen perc_regulamentacao = sum_regulamentacao/total

gen perc_desenv_estrutura = sum_desenv_estrutura/total

drop ID ANO ESPN INIC AUT PPOL ATEM1 ATEM2 ATEM3 PPUB DIAG MA
OBJ IMPACT CONTJUR CCJ EMEND PROT ARQ TRAM ENC APREC APUB CLP Y Z
AA AB AC AD AE AF AG AH materias_politica orcamento admin_publica dir_sociais

regulamentacao desenv_estrutura
export excel using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas
Velasco/Tabela_grafico_7.xls", firstrow(variables)
* Gréafico 8 — NUmero de propostas abertas e encerradas
e Tabela 10 — Proporc¢éo de propostas abertas e encerradas
clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -

final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==



replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,

*Erro de digitaio
replace ENC = 2 if ENC ==

gen proposta_encer = 1 if ENC ==
gen proposta_aberta= 1 if ENC ==

sort ANO

by ANO: egen sum_proposta_encer = total(proposta_encer)

sort ANO
by ANO: egen sum_proposta_aberta = total(proposta_aberta)

duplicates drop ANO, force

tsset ANO

label variable sum_proposta_encer "Propostas encerradas"

label variable sum_proposta_aberta "Propostas abertas"

tsline sum_proposta_encer sum_proposta_aberta

gen total = sum_proposta_encer + sum_proposta_aberta
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gen perc_proposta_encer = sum_proposta_encer/total

gen perc_proposta_aberta = sum_proposta_aberta/total

export excel ANO sum_proposta_encer sum_proposta_aberta perc_proposta_encer
perc_proposta_aberta using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_8.xls", firstrow(variables)

*Grafico 9 - Processos legislativos arquivados em relacdo aos propostos por ano
Gréfico 10 — Percentual de processos legislativos arquivados em relacdo aos propostos por ano

e Tabela 11 — Percentual anual de processos sancionados em relacdo aos arquivados

Clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

tostring ARQ, gen (ARQstring)
sort ARQ
gen arquivados = 1 if ARQstring !'="-20917"

gen protocolados = 1
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sort ANO

by ANO: egen sum_arquivados = total(arquivados)

sort ANO

by ANO: egen sum_protocolados = total(protocolados)
duplicates drop ANO, force

gen perc_arg = sum_arquivados/sum_protocolados
label variable sum_arquivados "Processos arquivados"

label variable sum_protocolados "Processos protocolados™

label variable perc_arq "Percentual arquivados”

graph bar (asis) sum_protocolados sum_arquivados, over(ANO) blabel(total) xsize(12)

ysize(5)

export excel ANO sum_protocolados sum_arquivados perc_arq using

"/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Tabela_grafico_9.xls", firstrow(variables)

tsset ANO

tsline perc_arq

* Gréfico 11 — Quantitativo de processos legislativos sancionados e arquivados por ano

Tabela 12 — Percentual de proposituras aprovadas por espécie normativa

import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
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replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,

gen sancionados = 1 if APREC ==
gen encerrados = 1 if ENC ==

sort ANO

by ANO: egen sum_sancionados = total(sancionados)

sort ANO

by ANO: egen sum_encerrados = total(encerrados)

duplicates drop ANO, force

label variable sum_sancionados "Processos sancionados™

label variable sum_encerrados "Processos encerrados"

graph bar (asis) sum_encerrados sum_sancionados, over(ANO) asyvars blabel(total)

xsize(12) ysize(5)

gen perc_arg = sum_encerrados/(sum_encerrados + sum_sancionados)

export excel ANO sum_sancionados sum_encerrados perc_arg using

"/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Tabela_grafico_11.xls", firstrow(variables)
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* Grafico 12 — NUmero de proposituras aprovadas por espécie normativa

e Tabela 13 — indice de conversdo em lei dos projetos legislativo por ano

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilna dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

gen convert_lei= 1 if APREC ==
replace convert_lei =1 if APREC ==

gen proj_lei_ord = 1if ESPN == 1 & convert_lei ==

gen proj_lei_complement =1 if ESPN == 2 & convert_lei ==
gen prop_emend_lei_org =1 if ESPN == 3 & convert_lei ==
gen proj_resol = 1 if ESPN == 4 & convert_lei ==

gen proj_decret_legisl = 1 if ESPN == 5 & convert_lei ==
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sort ANO
by ANO: egen sum_proj_lei_ord = total(proj_lei_ord)

sort ANO

by ANO: egen sum_proj_lei_complement = total(proj_lei_complement)

sort ANO

by ANO: egen sum_prop_emend_lei_org = total(prop_emend_lei_org)

sort ANO

by ANO: egen sum_proj_resol = total(proj_resol)

sort ANO
by ANO: egen sum_proj_decret_legisl = total(proj_decret_legisl)

duplicates drop ANO, force

label variable sum proj lei ord "Projeto de Lei Ordinfria"

label variable sum_proj_lei_complement "Projeto de Lei Complementar”

label variable sum_prop emend lei org "Proposta de Emenda ™ Lei Org%onica"
label variable sum_proj_resol "Projeto de Resoluz«0"

label variable sum_proj_decret_legisl "Projeto de Decreto Legislativo™

tsset ANO
tsline  sum_proj_lei ord sum_proj_lei_complement sum_prop_emend_lei_org

sum_proj_resol sum_proj_decret_legisl, xsize(7)

gen perc_proj_lei_ord = sum_proj_lei_ord/(sum_proj_lei_ord +
sum_proj_lei_complement  +  sum_prop_emend lei org +  sum _proj_resol +
sum_proj_decret_legisl)

gen perc_proj_lei_complem = sum_proj_lei_complement/(sum_proj_lei_ord +
sum_proj_lei_complement +  sum prop_emend_lei org +  sum_proj_resol +

sum_proj_decret_legisl)
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gen perc_prop_emend_lei_org = sum_prop_emend_lei_org/(sum_proj_lei_ord +
sum_proj_lei_complement +  sum_prop_emend_lei org +  sum_proj_resol  +
sum_proj_decret_legisl)

gen perc_proj_resol = sum_proj_resol/(sum_proj_lei_ord + sum_proj_lei_complement
+ sum_prop_emend_lei_org + sum_proj_resol + sum_proj_decret_legisl)

gen  perc_proj_decret_legisl = sum_proj_decret_legisl/(sum_proj_lei_ord +
sum_proj_lei_complement +  sum_prop_emend_lei org +  sum_proj_resol +

sum_proj_decret_legisl)

export excel ANO sum_proj_lei_ord perc_proj_lei_ord sum_proj_lei_complement
perc_proj_lei_complem sum_prop_emend_lei_org perc_prop_emend_lei_org sum_proj_resol
perc_proj_resol sum_proj_decret_legisl perc_proj_decret_legisl using
"/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Tabela_grafico_12.xls", firstrow(variables)

* Gréfico 13 — Apreciacdo anual das propostas legislativas

e Tabela 14 — Apreciacao anual das propostas legislativas - quantitativo e percentual

Clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==



drop if ANO ==,

gen sem_aprec_plen =1 if APREC ==

gen pedido_devo_autor = 1 if APREC ==
gen arqu_s_aprec_plen =1 if APREC ==
gen rejei_plen =1 if APREC ==

gen vetada_integr = 1 if APREC ==

gen vetada_parc = 1 if APREC ==

gen promulg_pode_legisl =1 if APREC ==
gen aprovada_integ = 1 if APREC ==

sort ANO

by ANO: egen sum_sem_aprec_plen = total(sem_aprec_plen)

sort ANO

by ANO: egen sum_pedido_devo_autor = total(pedido_devo_autor)

sort ANO

by ANO: egen sum_arqu_s_aprec_plen = total(arqu_s_aprec_plen)

sort ANO
by ANO: egen sum_rejei_plen = total(rejei_plen)

sort ANO

by ANO: egen sum_vetada_integr = total(vetada_integr)

sort ANO

by ANO: egen sum_vetada_parc = total(vetada_parc)

sort ANO
by ANO: egen sum_promulg_pode_legisl = total(promulg_pode_legisl)
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sort ANO

by ANO: egen sum_aprovada_integ = total(aprovada_integ)

duplicates drop ANO, force

label variable sum_sem_aprec_plen "Sem apreciazo do plentrio”

label variable sum_pedido_devo_autor "Pedido de devolu<o pelo autor da iniciativa"
label variable sum_arqu_s_aprec_plen "Arquivada sem apreciao do plentrio™

label variable sum rejei plen "Rejeitada pelo plenfrio"

label variable sum_vetada_integr "Vetada integralmente”

label variable sum_vetada parc "Vetada parcialmente”

label variable sum_promulg_pode_legisl "Promulgada pelo Poder Legislativo"

label variable sum_aprovada_integ "Aprovada integralmente”

graph bar (asis) sum_sem_aprec_plen sum_pedido_devo_autor
sum_arqu_s_aprec_plen sum_rejei_plen sum_vetada_integr sum_vetada_parc

sum_promulg_pode_legisl sum_aprovada_integ, over(ANO) asyvars stack xsize(12) ysize(5)

gen perc_sem_aprec_plen = sum_sem_aprec_plen/(sum_sem_aprec plen +
sum_pedido_devo_autor + sum_arqu_s_aprec_plen + sum_rejei_plen + sum_vetada_integr +
sum_vetada_parc + sum_promulg_pode_legisl + sum_aprovada_integ)

gen perc_pedido_devo_autor = sum_pedido_devo_autor/(sum_sem_aprec_plen +
sum_pedido_devo_autor + sum_arqu_s_aprec_plen + sum_rejei_plen + sum_vetada_integr +
sum_vetada_parc + sum_promulg_pode_legisl + sum_aprovada_integ)

gen perc_arqu_s aprec_plen = sum_arqu_s_aprec_plen/(sum_sem_aprec_plen +
sum_pedido_devo_autor + sum_arqu_s_aprec_plen + sum_rejei_plen + sum_vetada_integr +
sum_vetada_parc + sum_promulg_pode_legisl + sum_aprovada_integ)

gen perc_rejei_plen = sum_rejei_plen/(sum_sem_aprec_plen +
sum_pedido_devo_autor + sum_arqu_s_aprec_plen + sum_rejei_plen + sum_vetada_integr +
sum_vetada_parc + sum_promulg_pode_legisl + sum_aprovada_integ)

gen perc_vetada_integr = sum_vetada_integr/(sum_sem_aprec_plen +
sum_pedido_devo_autor + sum_arqu_s_aprec_plen + sum_rejei_plen + sum_vetada_integr +

sum_vetada_parc + sum_promulg_pode_legisl + sum_aprovada_integ)
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gen perc_vetada_parc = sum_vetada_parc/(sum_sem_aprec_plen +
sum_pedido_devo_autor + sum_arqu_s_aprec_plen + sum_rejei_plen + sum_vetada_integr +
sum_vetada_parc + sum_promulg_pode_legisl + sum_aprovada_integ)

gen perc_promulg_pode_legisl = sum_promulg_pode_legisl/(sum_sem_aprec_plen +
sum_pedido_devo_autor + sum_arqu_s_aprec_plen + sum_rejei_plen + sum_vetada_integr +
sum_vetada_parc + sum_promulg_pode_legisl + sum_aprovada_integ)

gen  perc_aprovada_integ =  sum_aprovada_integ/(sum_sem_aprec_plen +
sum_pedido_devo_autor + sum_arqu_s_aprec_plen + sum_rejei_plen + sum_vetada_integr +

sum_vetada_parc + sum_promulg_pode_legisl + sum_aprovada_integ)

export excel ANO sum_sem_aprec_plen perc_sem_aprec_plen

sum_pedido_devo_autor perc_pedido_devo_autor ///

sum_arqu_s_aprec_plen perc_arqu_s_aprec_plen sum_rejei_plen
perc_rejei_plen ///

sum_vetada_integr perc_vetada_integr sum_vetada_parc perc_vetada_parc ///

sum_promulg_pode_legisl perc_promulg_pode_legisl sum_aprovada_integ
perc_aprovada_integ ///

using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_13.xlIs", firstrow(variables)

* Gréafico 14 — Numero de vetos mantidos e rejeitados por ano

e Tabela 15 — Percentual de vetos mantidos e rejeitados por ano

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
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replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,
gen mantidos = 1 if APREC ==
replace mantidos = 1 if APREC ==

gen rejeitados = 1 if APREC ==

sort ANO

by ANO: egen sum_mantidos = total(mantidos)

sort ANO
by ANO: egen sum_rejeitados = total(rejeitados)

label variable sum_mantidos "Vetos mantidos"

label variable sum_rejeitados "Vetos rejeitados”

duplicates drop ANO, force

tsset ANO

tsline sum_mantidos sum_rejeitados

gen perc_mantidos = sum_mantidos/(sum_mantidos + sum_rejeitados)

gen perc_refeitados = sum_rejeitados/(sum_mantidos + sum_rejeitados)

export excel ANO sum_mantidos perc_mantidos sum_rejeitados perc_refeitados ///
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_14.xls", firstrow(variables)
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* Grafico 15 — NUmero de propostas rejeitadas/arquivadas e aprovadas pela CCJ por ano
e Tabela 16 — Percentual de propostas rejeitadas/arquivadas e aprovadas pela CCJ por ano

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

gen rej_arquivado = 1 if CCJ ==
gen aprovado = 1 if CCJ ==

sort ANO

by ANO: egen sum_rej_arquivado = total(rej_arquivado)

sort ANO

by ANO: egen sum_aprovado = total(aprovado)

duplicates drop ANO, force
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label variable sum_rej_arquivado "Rejeitadas/Arquivadas pela CCJ"

label variable sum_aprovado "Aprovadas pela CCJ"

tsset ANO

tsline sum_rej_arquivado sum_aprovado

gen perc_rej_arquivado = sum_rej_arquivado/(sum_rej_arquivado + sum_aprovado)

gen perc_aprovado = sum_aprovado/(sum_rej_arquivado + sum_aprovado)

export excel ANO sum_rej_arquivado perc_rej_arquivado sum_aprovado
perc_aprovado ///
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_15.xIs", firstrow(variables)

* Gréafico 16 — Numero de processos que receberam emendas por ano

Tabela 17 — Percentual de processos que receberam emendas por ano

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
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replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,

drop if ANO == 2009
drop if ANO == 2010
drop if ANO == 2011

*gen inexist_emend =1 if EMEND ==
gen pode_exec_emend =1 if EMEND ==

gen pode_legisl_emend =1 if EMEND ==
*gen emend_totais =1 if EMEND =0

*sort ANO

*by ANO: egen sum_inexist_emend_por_ano = total(inexist_emend)

sort ANO

by ANO: egen sum_pode_exec_emend_por_ano = total(pode_exec_emend)

sort ANO

by ANO: egen sum_pode_legisl_emend_por_ano = total(pode_legisl_emend)

*sort ANO

*by ANO: egen sum_emend_totais_ano = total(emend_totais)

duplicates drop ANO, force

*gen perc_inexist_emend_ano = sum_inexist_emend_por_ano/sum_emend_totais_ano

*gen perc_pode_exec_emend_ano =

sum_pode_exec_emend_por_ano/sum_emend_totais_ano

*gen perc_pode_legisl_emend_ano =

sum_pode_legisl_emend_por_ano/sum_emend_totais_ano
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*label variable sum_inexist_emend_por_ano "Percentual de Emendas Inexistentes"
label variable sum_pode_exec_emend_por_ano "Emendas do Poder Executivo"
label variable sum_pode_legisl_emend_por_ano "Emendas do Podes Legislativo"

graph bar (asis) sum_pode_exec_emend_por_ano sum_pode_legisl_emend_por_ano,
over(ANO) blabel(total) xsize(12) ysize(5)

gen perc_pode_exec_emend_por_ano =
sum_pode_exec_emend_por_ano/(sum_pode_exec_emend_por_ano +
sum_pode_legisl_emend_por_ano)

gen perc_pode_legisl_emend_por_ano =
sum_pode_legisl_emend_por_ano/(sum_pode_exec_emend_por_ano +

sum_pode_legisl_emend_por_ano)

export excel ANO sum_pode_exec_emend_por_ano perc_pode_exec_emend_por_ano
sum_pode_legisl_emend_por_ano perc_pode_legisl_emend_por_ano ///
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_16.xIs", firstrow(variables)

* Gréafico 17 — Numero de propostas legislativas relacionadas a politicas publicas

e Tabela 18 — Quantitativo e percentual de propostas legislativas relacionadas a politicas

publicas, sem iniciativa

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
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replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,

gen PPUB_sim =1 if PPUB ==

gen total_proposituras = 1

sort ANO
by ANO: egen sum_PPUB_sim = total(PPUB_sim)

sort ANO

by ANO: egen sum_total_proposituras = total(total_proposituras)

duplicates drop ANO, force

gen indicador = sum_PPUB_sim/sum_total _proposituras

label variable sum PPUB sim "Proposituras Relativas * Pol’ticas Pceblicas"

label variable sum_total_proposituras "Total de Proposituras"

twoway (bar sum_total proposituras ANO, yaxis(2)) (bar sum PPUB_sim ANO,
yaxis(2)) (line indicador ANO, Icolor(black)), xsize(7)

export excel ANO sum_PPUB_sim sum_total_proposituras indicador ///
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using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico 17.xls", firstrow(variables)

* Gréfico 18 — Numero de propostas legislativas protocoladas e relacionadas a politicas
publicas, com iniciativa
e Tabela 19 — Quantitativo e percentual de propostas legislativas relacionadas a politicas

publicas, com iniciativa

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.
drop if PPUB ==

gen PPUB_sim =1 if ESPN ==
replace PPUB_sim = 1 if ESPN ==

gen poder_legisl = 1 if INIC ==1 & PPUB_sim ==
gen poder_exec = 1 if INIC == 2 & PPUB_sim ==
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sort ANO
by ANO: egen sum_poder_legisl = total(poder_legisl)

sort ANO
by ANO: egen sum_poder_exec = total(poder_exec)

duplicates drop ANO, force

label variable sum_poder_legisl "Poder Legislativo™

label variable sum_poder_exec "Poder Executivo"

tsset ANO

tsline sum_poder_legisl sum_poder_exec

gen perc_poder_legisl = sum_poder_legisl/(sum_poder_legisl + sum_poder_exec)

gen gen_poder_exec = sum_poder_exec/(sum_poder_legisl + sum_poder_exec)

export excel ANO sum_poder_legisl perc_poder legisl sum_poder_exec
gen_poder_exec ///
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_18.xIs", firstrow(variables)

* Gréafico 19 - Numero de propostas legislativas aprovadas e relacionadas a politicas publicas,
com iniciativa
e Tabela 20 — Quantitativo e percentual de aprovacdo de propostas legislativas relacionadas a

politicas publicas por iniciativa

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xlsx", sheet("CMG-20092018") firstrow



replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,
drop if PPUB ==

gen PPUB_sim =1 if APREC ==
replace PPUB_sim =1 if APREC ==

gen poder_legisl = 1 if INIC == 1 & PPUB_sim ==
gen poder_exec =1 if INIC == 2 & PPUB_sim ==

sort ANO
by ANO: egen sum_poder_legisl = total(poder_legisl)

sort ANO

by ANO: egen sum_poder_exec = total(poder_exec)

duplicates drop ANO, force

label variable sum_poder_legisl "Poder Legislativo™

label variable sum_poder_exec "Poder Executivo"

tsset ANO
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tsline sum_poder_legisl sum_poder_exec

gen perc_poder_legisl = sum_poder_legisl/(sum_poder_legisl + sum_poder_exec)
gen perc_poder_exec = sum_poder_exec/(sum_poder_legisl + sum_poder_exec)

export excel ANO sum_poder_legisl perc_poder_legisl sum_poder_exec
perc_poder_exec /I/
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas
Velasco/Tabela_grafico_19.xIs", firstrow(variables)

* Gréafico 20 — Numero de proposituras relacionadas a politicas publicas por area tematica
e Tabela 21 — Percentual de proposituras relacionadas a politicas publicas por area

tematica

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==.

drop if PPUB ==

gen materias_politica = 1 if ATEM1 ==
replace materias_politica = 1 if ATEM1 ==
replace materias_politica = 1 if ATEM1 ==
replace materias_politica = 1 if ATEM1 == 38
gen orcamento = 1 if ATEM1 ==

replace orcamento =1 if ATEM1 ==

replace orcamento = 1 if ATEM1 == 22
replace orcamento = 1 if ATEM1 == 23



replace orcamento = 1 if ATEM1 == 33
replace orcamento = 1 if ATEM1 == 34

gen admin_publica = 1 if ATEM1 ==
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 24
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 25
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 26
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 29
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 30
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 31
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 32
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 36
replace admin_publica = 1 if ATEM1 == 37
replace admin_publica =1 if ATEM1 == 41
gen dir_sociais =1 if ATEM1 ==

replace dir_sociais =1 if ATEM1 ==
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 ==
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 12
replace dir_sociais =1 if ATEM1 == 13
replace dir_sociais =1 if ATEM1 == 14
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 15
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 16
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 17
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 21
replace dir_sociais =1 if ATEM1 == 35
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 40
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 42
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 44
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 45
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 46
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 47
replace dir_sociais = 1 if ATEM1 == 49
gen regulamentacao = 1 if ATEM1 == 27
replace regulamentacao = 1 if ATEM1 == 28
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replace regulamentacao = 1 if ATEM1 == 50
replace regulamentacao = 1 if ATEM1 == 51
replace regulamentacao = 1 if ATEM1 == 52
gen desenv_estrutura = 1 if ATEM1 == 10
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 11
replace desenv_estrutura = 1 if ATEM1 == 18
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 19
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 20
replace desenv_estrutura =1 if ATEM1 == 39
replace desenv_estrutura = 1 if ATEM1 == 43
replace desenv_estrutura = 1 if ATEM1 == 48

label variable materias_politica "MatZrias de relev%oncia pol’tica"
label variable orcamento "OrEamento/finanzas"

label variable admin_publica "Administrazko Pceblica™

label variable dir_sociais "Direitos sociais e coletivos"

label variable regulamentacao "Regulamentaio”

label variable desenv_estrutura "Desenvolvimento e estrutura”

graph bar (sum) materias_politica (sum) orcamento (sum) admin_publica (sum)

dir_sociais (sum) regulamentacao (sum) desenv_estrutura, blabel(total)

egen sum_materias_politica = total(materias_politica)
egen sum_orcamento = total(orcamento)

egen sum_admin_publica = total(admin_publica)
egen sum_dir_sociais = total(dir_sociais)

egen sum_regulamentacao = total(regulamentacao)

egen sum_desenv_estrutura = total(desenv_estrutura)

gen perc_materias_politica = sum_materias_politica/(sum_materias_politica +
sum_orcamento + sum_admin_publica + sum_dir_sociais + sum_regulamentacao +

sum_desenv_estrutura)



221

gen perc_orcamento = sum_orcamento/(sum_materias_politica + sum_orcamento +

sum_admin_publica + sum_dir_sociais + sum_regulamentacao + sum_desenv_estrutura)

+

gen  perc_admin_publica = sum_admin_publica/(sum_materias_politica
sum_orcamento + sum_admin_publica + sum_dir_sociais + sum_regulamentacao +
sum_desenv_estrutura)

gen perc_dir_sociais = sum_dir_sociais/(sum_materias_politica + sum_orcamento +
sum_admin_publica + sum_dir_sociais + sum_regulamentacao + sum_desenv_estrutura)

gen perc_regulamentacao = sum_regulamentacao/(sum_materias_politica  +
sum_orcamento + sum_admin_publica + sum_dir_sociais + sum_regulamentacao +

sum_desenv_estrutura)

+

gen perc_desenv_estrutura = sum_desenv_estrutura/(sum_materias_politica
sum_orcamento + sum_admin_publica + sum_dir_sociais + sum_regulamentacao +

sum_desenv_estrutura)

duplicates drop perc_materias_politica, force

export excel ANO sum_materias_politica perc_materias_politica ///
sum_orcamento perc_orcamento sum_admin_publica perc_admin_publica ///
sum_dir_sociais perc_dir_sociais sum_regulamentacao perc_regulamentacao ///
sum_desenv_estrutura perc_desenv_estrutura ///
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_20.xIs", firstrow(variables)

* Gréfico 21 - Distribuicdo numérica de critérios de avaliacdo legislativa por ano

e Tabela 22 - Distribuicdo de critérios de avaliacdo legislativa em percentual por ano

clear

import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -

final.xlsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10



replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,

gen ESPN_sim = 1 if ESPN ==
replace ESPN_sim = 1 if ESPN ==
replace ESPN_sim = 1 if ESPN ==

gen MA sim=1if MA==2 & ESPN_sim ==

gen DIAG_sim =1 if DIAG == 2 & ESPN_sim ==

gen OBJ sim=1if OBJ==2 & ESPN_sim ==

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC == 2 & ESPN_sim ==

gen CONTJUR_sim = 1 if CONTJUR == 2 & ESPN_sim ==

sort ANO
by ANO: egen sum_MA _sim = total(MA_sim)

sort ANO
by ANO: egen sum_DIAG_sim = total(DIAG_sim)

sort ANO
by ANO: egen sum_OBJ_sim= total(OBJ_sim)

sort ANO
by ANO: egen sum_IMPACT _sim = total(IMPACT _sim)
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sort ANO
by ANO: egen sum_CONTJUR_sim = total CONTJUR_sim)

duplicates drop ANO, force

label variable sum MA_sim "Previs<o de critZrios de M&A"

label variable sum DIAG sim "Previs<o de diagn—stico"

label variable sum_OBJ_sim "Presenia de objetivos de proposizko™
label variable sum IMPACT sim "Previs<o de relat—tios de impacto”

label variable sum CONTJUR sim "Previs<o de contextualizaPko jur'dica”

graph bar (asis) sum_MA sim sum_DIAG_sim sum_OBJ_sim sum_IMPACT_sim
sum_CONTJUR_sim, over(ANO) blabel(total) xsize(12) ysize(5)

genperc_MA_sim=sum_MA sim/(sum_MA_sim+sum_DIAG_sim+sum_OBJ_sim
+ sum_IMPACT _sim + sum_CONTJUR_sim)

gen perc_DIAG sim = sum _DIAG_sim/(sum_MA sim + sum_DIAG_ sim +
sum_OBJ_sim + sum_IMPACT _sim + sum_CONTJUR_sim)

gen perc_ OBJ sim = sum _OBJ sim/(sum_MA sim + sum_DIAG sim +
sum_OBJ_sim + sum_IMPACT _sim + sum_CONTJUR_sim)

gen perc_IMPACT sim = sum_IMPACT _sim/(sum_MA sim + sum_DIAG_sim +
sum_OBJ_sim + sum_IMPACT _sim + sum_CONTJUR_sim)

gen perc_ CONTJUR_sim = sum_CONTJUR_sim/(sum_MA _sim + sum_DIAG_sim +
sum_OBJ_sim + sum_IMPACT _sim + sum_CONTJUR_sim)

export excel ANO sum_MA _sim perc_ MA_sim sum_DIAG_sim perc_DIAG_sim ///
sum_OBJ sim  perc_OBJ sim sum_IMPACT sim perc_IMPACT sim
sum_CONTJUR_sim perc_ CONTJUR_sim ///
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_21.xls", firstrow(variables)



224

*Tabela 23 - Média de critérios de avaliacdo legislativa em propostas legislativas gerais e
relativas a politicas publicas

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==,

*gen prop_pp =1 if ESPN ==
*replace prop_pp =1 if ESPN ==
*replace prop_pp =1 if ESPN ==

*drop if prop_pp ==.

gen MA sim=1if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==

gen DIAG_sim =1 if DIAG ==

replace DIAG_sim =0 if DIAG_sim ==

gen OBJ sim=1if OBJ ==

replace OBJ_sim =0 if OBJ_sim ==,

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==
gen CONTJUR_sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim

asdoc ttest criterios, by(PPUB)

*Tabela 24 — Distribuicdo do nimero de critérios de avaliacdo legislativa nas propostas em

geral, por iniciativa.
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clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==,

gen MA_sim =1 if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==

gen DIAG_sim =1 if DIAG ==

replace DIAG_sim =0 if DIAG_sim ==

gen OBJ sim=1if OBJ ==

replace OBJ_sim =0 if OBJ_sim ==,

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==
gen CONTJUR_sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim

gen criterios_categ = "0" if criterios ==

replace criterios_categ = "1" if criterios ==

replace criterios_categ = "Entre 2 e 5" if criterios > 1

gen INICstring = "Poder Legislativo" if INIC ==
replace INICstring = "Poder Executivo™ if INIC ==

asdoc tab INICstring criterios_categ, row

*Tabela 26 — Distribuicdo do nimero de critérios de avaliacdo legislativa nas propostas de

politicas publicas, por iniciativa.
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clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==.

drop if PPUB ==

gen MA_sim=1if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==.

gen DIAG_sim =1 if DIAG ==

replace DIAG_sim =0 if DIAG_sim ==

gen OBJ sim=1if OBJ ==

replace OBJ_sim =0 if OBJ_sim ==,

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==
gen CONTJUR_sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==,

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim

gen criterios_categ = "0" if criterios ==

replace criterios_categ = "1" if criterios ==

replace criterios_categ = "Entre 2 e 5" if criterios > 1

gen INICstring = "Poder Legislativo" if INIC ==
replace INICstring = "Poder Executivo™ if INIC ==

asdoc tab INICstring criterios_categ, row
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*Tabela 27 — Arquivamento e ndo arquivamento de projetos legislativos pela CCJ por nimero
de critérios de avaliacdo legislativa

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==.

gen MA_sim =1 if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==

gen DIAG_sim = 1 if DIAG ==

replace DIAG_sim =0 if DIAG_sim ==

gen OBJ_sim=1if OBJ ==

replace OBJ_sim =0 if OBJ_sim ==,

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==
gen CONTJUR_sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim

gen criterios_categ = "0" if criterios ==
replace criterios_categ = "1" if criterios ==

replace criterios_categ = "Entre 2 e 5" if criterios > 1

gen ccj_binaria = "rejeitado/arquivado” if CCJ ==
replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ == 1
replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ ==
replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ ==

replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ == 5
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*asdoc tab ccj_binaria criterios, row

*gen ccj_encode = 1 if ccj_binaria == "rejeitado/arquivado”

*replace ccj_encode =2 if ccj_binaria == "n<o arquivado"

*asdoc pwecorr criterios ccj_encode, star(0.05) sig

asdoc tab ccj_binaria criterios_categ, row

*Tabela 28 — Arquivamento e ndo arquivamento de projetos legislativos pela CCJ relacionados

a politicas publicas por nimero de critérios de avaliacéo legislativa

Clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==.

drop if PPUB ==

gen MA sim=1if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==

gen DIAG_sim =1 if DIAG ==

replace DIAG_sim = 0 if DIAG_sim ==,

gen OBJ sim=1if OBJ ==

replace OBJ sim =0 if OBJ_sim ==,

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==
gen CONTJUR_sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==.

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim
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gen ccj_binaria = "rejeitado/arquivado” if CCJ ==
replace ccj binaria = "n<o arquivado" if CCJ ==
replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ ==
replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ ==

replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ == 5
gen criterios_categ = "0" if criterios ==

replace criterios_categ = "1" if criterios ==

replace criterios_categ = "Entre 2 e 5" if criterios > 1

*asdoc tab ccj_binaria criterios, row

*gen ccj_encode = 1 if ccj_binaria == "rejeitado/arquivado”

*replace ccj_encode = 2 if ccj_binaria == "n<o arquivado"

*asdoc pwecorr criterios ccj_encode, star(0.05) sig

asdoc tab ccj_binaria criterios_categ, row

* Gréfico 22 — Percentual de ndo arquivamento pela CCJ das propostas em geral e relativas a

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==.

gen MA_sim=1if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==,

gen DIAG_sim = 1if DIAG ==

replace DIAG_sim =0 if DIAG_sim ==
gen OBJ sim=1if OBJ ==
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replace OBJ_sim =0 if OBJ_sim ==

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==.
gen CONTJUR_sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim

*gen ccj_binaria = "rejeitado/arquivado™ if CCJ ==
*replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ == 1
*replace ccj_binaria = "n<o arquivado” if CCJ ==

*replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ ==4

*replace ccj_binaria = "n<o arquivado" if CCJ ==5

gen ccj_binaria=0if CCJ ==

replace ccj_binaria=1if CCJ ==
replace ccj_binaria=1 if CCJ ==
replace ccj_binaria=1if CCJ ==

replace ccj_binaria=1 if CCJ ==

sort criterios

by criterios: egen sum_n_arq = total(ccj_binaria)

gen propostas = 1

sort criterios

by criterios: egen total_n_arqg = total(propostas)

gen perc_n_arg = sum_n_arg/total_n_arq

gen ccj_binaria_ppub =0if CCJ==2 & PPUB ==

replace ccj_binaria_ppub=1if CCJ==1 & PPUB ==
replace ccj_binaria_ppub =1 if CCJ==3 & PPUB ==
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replace ccj_binaria_ppub=1if CCJ==4 & PPUB ==
replace ccj_binaria_ppub=1if CCJ==5 & PPUB ==

sort criterios
by criterios: egen sum_n_arqg_ppub = total(ccj_binaria_ppub)

gen propostas_ppub = 1 if PPUB ==

sort criterios
by criterios: egen total_n_arg_ppub = total(propostas_ppub)

gen perc_n_arg_ppub =sum_n_arqg_ppub/total_n_arg_ppub

duplicates drop criterios, force

label variable perc n_arq "Propostas n<o arquivadas"

label variable perc n arq ppub "Propostas n<o arquivadas relativas = pol’ticas
poeeblicas”
tsset criterios
tsline perc_n_arq perc_n_arq_ppub, xsize(7)
export excel criterios perc_n_arq perc_n_arq_ppub ///
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_22.xlIs", firstrow(variables)

*Tabela 29 — Propostas convertidas e ndo convertidas em ato normativo por nimero de critérios

de avaliacdo legislativa

clear
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import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==,

gen MA_sim=1if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==

gen DIAG_sim =1 if DIAG ==

replace DIAG_sim =0 if DIAG_sim ==,

gen OBJ sim=1if OBJ ==

replace OBJ_sim =0 if OBJ_sim ==,

gen IMPACT _sim = 1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==
gen CONTJUR _sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim
gen criterios_categ = "0" if criterios ==

replace criterios_categ = "1" if criterios ==

replace criterios_categ = "Entre 2 e 5" if criterios > 1

gen aprovadas = 0

replace aprovadas = 1 if APREC ==

replace aprovadas = 1 if APREC ==

asdoc pwcorr aprovadas criterios, star(0.05) sig

asdoc tab aprovadas criterios_categ, row
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Tabela 30 - Propostas convertidas e ndo convertidas em ato normativo de politicas pablicas por

namero de critérios de avaliacdo legislativa

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==,

drop if PPUB ==

gen MA_sim=1if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==

gen DIAG_sim = 1 if DIAG ==

replace DIAG_sim =0 if DIAG_sim ==

gen OBJ sim=1if OBJ ==

replace OBJ_sim =0 if OBJ_sim ==,

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==
gen CONTJUR_sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim
gen criterios_categ = "0" if criterios ==

replace criterios_categ = "1" if criterios ==

replace criterios_categ = "Entre 2 e 5" if criterios > 1

gen aprovadas = 0

replace aprovadas = 1 if APREC ==

replace aprovadas = 1 if APREC ==

asdoc pwcorr aprovadas criterios, star(0.05) sig
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asdoc tab aprovadas criterios_categ, row

* Grafico 23 — Percentual de conversdo em ato normativo das propostas em geral e relativas a

politicas publicas por nimero de critérios de avaliacdo legislativa

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==,

gen MA_sim=1if MA ==

replace MA_sim =0 if MA_sim ==

gen DIAG_sim =1 if DIAG ==

replace DIAG_sim =0 if DIAG_sim ==,

gen OBJ sim=1if OBJ ==

replace OBJ_sim =0 if OBJ_sim ==,

gen IMPACT _sim =1 if IMPAC ==

replace IMPACT _sim =0 if IMPACT _sim ==
gen CONTJUR_sim =1 if CONTJUR ==

replace CONTJUR_sim = 0 if CONTJUR_sim ==

gen criterios = MA_sim + DIAG_sim + OBJ_sim + IMPACT _sim + CONTJUR_sim
gen aprovadas = 0
replace aprovadas = 1 if APREC ==

replace aprovadas = 1 if APREC ==

sort criterios

by criterios: egen sum_n_arq = total(aprovadas)
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gen propostas = 1

sort criterios

by criterios: egen total_n_arq = total(propostas)

gen perc_n_arg = sum_n_arg/total_n_arq

gen aprovadas_ppub =0 & PPUB ==

replace aprovadas_ppub =1 if APREC == 7 & PPUB ==

replace aprovadas_ppub =1 if APREC == 8 & PPUB ==

sort criterios

by criterios: egen sum_n_arqg_ppub = total(aprovadas_ppub)

gen propostas_ppub = 1 if PPUB ==

sort criterios

by criterios: egen total_n_arg_ppub = total(propostas_ppub)

gen perc_n_arq_ppub =sum_n_arqg_ppub/total_n_arg_ppub

duplicates drop criterios, force

label variable perc_n_arq "Propostas convertidas em atos normativos"

label variable perc_n_arq ppub "Propostas convertidas em ato normativo de pol’ticas
poeeblicas”

tsset criterios

tsline perc_n_arq perc_n_arq_ppub, xsize(9)

export excel criterios perc_n_arq perc_n_arg_ppub ///
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using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico 23.xls", firstrow(variables)

*

Gréafico 24 — Numero de audiéncias publicas realizadas por processo legislativo

e Tabela 32- Percentual de audiéncias publicas realizadas por processo legislativo

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.
gen apub_nao =1 if APUB ==
gen realiz_extra = 1 if APUB ==

gen realiz_intra =1 if APUB ==

sort ANO
by ANO: egen sum_apub_nao = total(apub_nao)

by ANO: egen sum_realiz_extra = total(realiz_extra)
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by ANO: egen sum_realiz_intra = total(realiz_intra)

duplicates drop ANO, force

label variable sum_apub_nao "Sem realiza®0 de audi@ncias"”
label variable sum_realiz_extra "Audi@ncias extraprocessuais"

label variable sum_realiz_intra "Audi@ncias intrtraprocessuais”

graph bar (asis) sum_apub_nao sum_realiz_extra sum_realiz_intra, over(ANO)
blabel(total) xsize(10) ysize(5)

gen perc_apub_nao = sum_apub_nao/(sum_apub nao + sum_realiz_extra +

sum_realiz_intra)

gen perc_realiz_extra = sum_realiz_extra/(sum_apub_nao + sum_realiz_extra +

sum_realiz_intra)

gen perc_realiz_intra = sum_realiz_intra/(sum_apub_nao + sum_realiz_extra +

sum_realiz_intra)

export excel ANO sum_apub_nao perc_apub_nao sum realiz_extra perc_realiz_extra
I
sum_realiz_intra perc_realiz_intra ///
using "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas

Velasco/Tabela_grafico_24.xlIs", firstrow(variables)

*Tabela 33 — Numero de audiéncias publicas realizadas por processo legislativo em

matérias de politicas publicas

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
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replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==,
genespn_sim=1if ESPN ==
replace espn_sim =1 if ESPN ==
replace espn_sim =1 if ESPN ==

drop if espn_sim =1

gen PPUB_string = "sim" if PPUB ==
replace PPUB_string = "n«o" if PPUB ==

gen APUB string = "n<o" if APUB ==
replace APUB_string = "RealizaBko extraprocessual” if APUB ==

replace APUB_string = "RealizaBko intratraprocessual” if APUB ==

asdoc tab PPUB_string APUB_string, row

*Tabela 34 — NUmero de audiéncias publicas realizadas em processos por nimero de propostas

com emendas

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xlsx", sheet("CMG-20092018") firstrow
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drop if ANO ==,

gen APUB_string = "N«o" if APUB ==
replace APUB_string = "Realizaio extraprocessual” if APUB ==

replace APUB_string = "Realiza®«o intraprocessual” if APUB ==

gen EMEND _string = "Inexist@ncia de emendas” if EMEND ==
replace EMEND _string = "Emendas do Poder Executivo™ if EMEND ==
replace EMEND _string = "Emendas do Poder Legislativo” if EMEND ==

asdoc tab APUB_string EMEND _string, row

*Tabela 35 — Atuacdo de Comissédo de Legislacdo Participativa (CLP) por ano

clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==
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replace CLP =. if CLP == 999

gen CLPstring = "N«<o" if CLP ==
replace CLPstring = "Sim" if CLP ==

asdoc tab CLPstring ANO, row

*Tabela

*hhkkkhkhkhkkhkhkhkkhhkkkhhhkkihhhkhhhkkhhhkhhhkkhkhhkhhhkhhhkhkhhkhkihkhkhhkhkihhhkkihhkkihhkkihhkkhhhkkhhhkkhihkkhihkiiikkx

*khkkhkkkhkhkkkhkhkkkhkhkkkhkikhkkhkiikkik

Clear
import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

replace ANO = 2009 if ANO == 10
replace ANO = 2010 if ANO ==
replace ANO = 2011 if ANO ==
replace ANO = 2012 if ANO ==
replace ANO = 2013 if ANO ==
replace ANO = 2014 if ANO ==
replace ANO = 2015 if ANO ==
replace ANO = 2016 if ANO ==
replace ANO = 2017 if ANO ==
replace ANO = 2018 if ANO ==

drop if ANO ==.

gen INICaprovadas_legis =1 if INIC == 1 & APREC ==
replace INICaprovadas_legis =1 if INIC ==1 & APREC ==
gen INICaprovadas_exec =1 if INIC == 2 & APREC ==
replace INICaprovadas_exec = 1 if INIC ==2 & APREC ==
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gen INIC_total _legis =1 if INIC ==
gen INIC_total exec =1 if INIC ==

sort ANO
by ANO: egen sum_INICaprovadas_legis = total(INICaprovadas_legis)

sort ANO

by ANO: egen sum_INICaprovadas_exec = total(INICaprovadas_exec)

sort ANO
by ANO: egen sum_INIC_total_legis = total(INIC _total_legis)

sort ANO
by ANO: egen sum_INIC_total _exec = total(INIC_total_exec)

duplicates drop ANO, force

gen indicador_legis = sum_INICaprovadas_legis/sum_INIC_total_legis

gen indicador_exec = sum_INICaprovadas_exec/sum_INIC total_exec

export excel ANO sum_INICaprovadas_legis sum_INIC total_legis

sum_INICaprovadas_exec sum_INIC total exec indicador_exec indicador_legis using

"Tabela_5", firstrow(variables)

*Grifico

Fhhhhkhkhkhkhkkhkhkhhhhhkhkhkhkhhkhirrhhhkhkhkhhhihrrhhhhhkhhhirrhhhhkhkhhhirrhhhhhhhiiiiiiiixixd

*khkhkkkkkk

clear
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import excel "/Users/rafaelaantoniazzi/Desktop/Lucas Velasco/Planilha dados -
final.xIsx", sheet("CMG-20092018") firstrow

drop if ANO ==.

genaprov._.MA=1if APREC ==7 & MA ==
replace aprov_MA =1 if APREC == 8 & MA ==
genarqui MA=1if APREC==3 & MA ==
egen sum_aprov_MA = total(aprov_MA)

egen sum_arqui_MA = total(arqui_MA)

gen aprov_DIAG =1 if APREC == 7 & DIAG ==
replace aprov_DIAG =1 if APREC == 8 & DIAG ==
gen arqui_DIAG =1 if APREC == 3 & DIAG ==
egen sum_aprov_DIAG = total(aprov_DIAG)

egen sum_arqui_DIAG = total(arqui_DIAG)

gen aprov_OBJ=1if APREC==7 & OBJ ==
replace aprov_OBJ =1 if APREC ==8 & OBJ ==
genarqui_ OBJ=1if APREC ==3 & OBJ ==
egen sum_aprov_OBJ = total(aprov_OBJ)

egen sum_arqui_OBJ = total(arqui_OBJ)

gen aprov_IMPACT =1 if APREC == 7 & IMPACT ==
replace aprov_IMPACT =1 if APREC == 8 & IMPACT ==
gen arqui_IMPACT =1 if APREC == 3 & IMPACT ==
egen sum_aprov_IMPACT = total(aprov_IMPACT)

egen sum_arqui_IMPACT = total(arqui_IMPACT)
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gen aprov_CONTJUR =1 if APREC == 7 & CONTJUR ==
replace aprov_CONTJUR =1 if APREC == 8 & CONTJUR ==
gen arqui_CONTJUR =1 if APREC == 3 & CONTJUR ==
egen sum_aprov_CONTJUR = total(aprov_CONTJUR)

egen sum_arqui_ CONTJUR = total(arqui_CONTJUR)

gen criterio = "Diagn—stico” in 1

replace criterio = "Objetivos da proposizo™ in 2

replace criterio = "Impacto econ™mico, social e financeiro" in 3
replace criterio = "Contextualiza?o jur'dica™ if aprov_CONTJUR in 4

replace criterio = "M&A" if aprov_MA in 5

duplicates drop criterio, force

replace sum_aprov_MA = 0 if criterio = "M&A"

replace sum_arqui_MA =0 if criterio = "M&A"

replace sum_aprov_DIAG = 0 if criterio != "Diagn—stico"

replace sum_arqui_DIAG = 0 if criterio != "Diagn—stico”

replace sum_aprov_OBJ = 0 if criterio != "Objetivos da proposizko"

replace sum_arqui_OBJ = 0 if criterio != "Objetivos da proposiz«o"

replace sum_aprov_IMPACT = 0 if criterio != "Impacto econ™mico, social e
financeiro"

replace sum_arqui_IMPACT = 0 if criterio !'= "Impacto econ™mico, social e
financeiro"

replace sum_aprov_CONTJUR = 0 if criterio != "Contextualizazko jur'dica"

replace sum_arqui_CONTJUR = 0 if criterio != "Contextualiza®ko jur'dica"
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gen aprovadas = sum_aprov_MA + sum_aprov_DIAG + sum_aprov_OBJ +
sum_aprov_IMPACT + sum_aprov_CONTJUR

gen arquivadas = sum_arqui_ MA + sum_arqui DIAG + sum_arqui_ OBJ +
sum_arqui_IMPACT + sum_arqui_CONTJUR

graph bar (asis) aprovadas arquivadas, over(criterio) blabel(total) xsize(12) ysize(5)



