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Resumo: Este artigo trata da producdo de indicagdes na Camara dos Deputados entre 02/2019 e 08/2021.
IndicacBes sdo proposicOes legislativas por meio das quais os parlamentares sugerem a outras instancias
de poder (sobretudo ao poder executivo e seus ministérios) a adocdo de medidas voltadas aos interesses
de grupos sociais especificos ou da sociedade em geral. Com base em teorias do legislativo, presume-se
que os parlamentares sdo sensiveis as questdes que afetam as suas bases, de modo que fatos sociais
relevantes, como a pandemia da covid-19, tém implica¢cbes no comportamento parlamentar, refletindo-se
na producdo de indicagdes. Presume-se, também, que deputados oposicionistas sdo menos propensos a
emitir indicagdes, tendo em vista a pouca expectativa de serem atendidos pelo governo. O estudo mostrou
que, no periodo, os deputados se mobilizaram intensamente apresentando indicagbes — muitas delas
voltadas & pandemia —, e mostrou também que os deputados de oposi¢do foram menos propensos do que
os demais a apresentar indicacfes ao poder executivo — no entanto, os dados mostram que as diferengas
entre deputados oposicionistas e 0s demais s6 se confirmaram em relagéo as indicagdes em geral, mas ndo
em relacdo as indicages referentes a pandemia.
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Abstract: This article deals with the production of indications in the Chamber of Deputies between
02/2019 and 08/2021. Indications are legislative proposals through which parliamentarians suggest to
other levels of power (especially the executive branch and its ministries) the adoption of measures aimed
at the interests of specific social groups or society in general. Based on legislative theories, it is assumed
that parliamentarians are sensitive to issues that affect their bases, so that relevant social facts, such as the
covid-19 pandemic, have implications for parliamentary behavior, reflected in the production of
indications. It is also assumed that opposition deputies are less likely to issue indications, given the low
expectation of being attended to by the government. The study showed that, during the period, deputies
were intensely mobilized by presenting indications — many of them aimed at the pandemic — and also
showed that opposition deputies were less likely than others to present indications to the executive branch
— however, the data show that the differences between opposition deputies and the others were only
confirmed in relation to indications in general, but not in relation to indications referring to the pandemic.

Keywords: Chamber of Deputies; Legislative production; Indications; Electoral connection; Covid-19
pandemic.

Resumen: Este articulo trata sobre la produccién de nominaciones en la Camara de Diputados entre el
02/2019 y el 08/2021. Las indicaciones son propuestas legislativas a través de las cuales los
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parlamentarios sugieren a otros niveles de poder (especialmente el poder ejecutivo y sus ministerios) la
adopcidén de medidas dirigidas a los intereses de grupos sociales especificos o de la sociedad en general.
Con base en las teorias legislativas, se asume que los parlamentarios son sensibles a temas que afectan sus
bases, por lo que hechos sociales relevantes, como la pandemia del covid-19, tienen implicaciones para el
comportamiento parlamentario, reflejados en la produccion de indicaciones. También se asume que los
diputados de la oposicion tienen menos probabilidades de emitir nominaciones, dada la baja expectativa
de ser atendidos por el gobierno. El estudio mostré que, durante el periodo, los diputados se movilizaron
intensamente al presentar nominaciones, muchas de ellas dirigidas a la pandemia, y también mostré que
los diputados de la oposicién tenian menos probabilidades que otros de presentar nominaciones al poder
ejecutivo; sin embargo, los datos muestran que las diferencias entre los diputados de la oposicién y los
demas solo se confirmaron en relacién a los indicios en general, pero no en relacion a los indicios
referentes a la pandemia.

Palabras clave: Camara de Diputados; Produccién legislativa; Indicaciones; Conexién electoral;
Pandemia de COVID-19.

1. Introdugéo

Para atender aos interesses que acreditam representar, os deputados e deputadas
brasileiros dispdem de uma série de instrumentos formais, previstos na Constituicdo Federal e
no regimento interno da Camara dos Deputados. Entre estes instrumentos, destacam-se alguns,
como o direito de propor leis ordindrias, complementares, emendas constitucionais,
requerimentos de informacao, resolucGes e decretos legislativos.

Uma literatura relevante ja foi produzida no Brasil abordando o uso que o0s
representantes fazem desses recursos, com vistas a entender a dindmica da producéo de decisdes
na arena parlamentar e suas conexdes com o comportamento legislativo. Notou-se que o
comportamento dos parlamentares e a consequente producdo legislativa sdo afetados pelas
possibilidades legais de uso dos instrumentos legiferantes. Ficou provado, por exemplo, que o
direito de propor leis ordinarias, que carecem de sancdo do Executivo, leva a um
comportamento voltado para a producdo de leis de impacto difuso, isto €, leis que afetam a
sociedade em geral. Ja as resolucdes e decretos, ndo sujeitos a vetos presidenciais, induzem ao
paroquialismo, incentivando os representantes a produzir medidas de impacto local ou regional.

Até o momento, um interessante instrumento legislativo, as indicagdes, tém ficado de
fora das pesquisas no plano federal — embora haja estudos sobre seu uso pelos parlamantares
estaduais e municipais. As indicacGes sdo um instrumento legislativo de manifestacdo de
preferéncias que explicitam o esfor¢co dos parlamentares por promover decisdes de impacto
social, visando, com isso, estreitar as conexdes com a sociedade em geral ou com suas bases
eleitorais em particular. Por se tratarem de simples sugestfes para que o Executivo (ou outras
instancias de poder) tomem providéncias acerca das caréncias da sociedade, as indicagdes
podem ser apresentadas livremente pelos parlamentares, e ndo estdo sujeitas a vetos do
Executivo. No entanto, para que tenham efeito, elas precisam ser acolhidas e implementas pelo
governo, ou por qualquer outra instancia a qual elas forem direcionadas. O fato é que estudos
subnacionais tém mostrado que, em decorréncia da liberdade para propor indicagdes de

qualquer natureza, os legisladores visam, sobretudo, o atendimento de suas clientelas e ndo aos
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interesses da sociedade como um todo.

Pela l6gica da conexdo eleitoral, espera-se que a producdo de indicacbes pelos
deputados federais resulte no mesmo padrdo observado nos niveis subnacionais — proposi¢des
majoritariamente paroquiais. Porém, na falta de estudos especificos, nada se pode dizer ao certo
sobre 0o comportamento dos parlamentares da Camara. Este estudo visa suprir esta lacuna. Tal
esforco se faz especialmente relevante no atual contexto de crise sanitaria que, desde margo de
2020, assolou o Brasil e 0 mundo, gerando um profundo impacto na vida social, o que redundou
em problemas importantes a serem enfrentados nas mais diversas areas — como a administragéo
publica, a politica, a economia, a cultura, o lazer, o esporte, a educacao e a salde.

O objetivo deste artigo ¢ mostrar qual é, especificamente, o padrdo observado na
Céamara dos deputados com relagéo a producdo de indicages no governo de Jair Bolsonaro, no
periodo que vai de fevereiro de 2019 a agosto de 2021. Presume-se que uma dindmica similar a
observada nos niveis subnacionais serd constatada entre os deputados e deputadas federais —
eles e elas de fato fazem um uso ambundante das indicagdes e o fazem visando, no mais das
vezes, 0 paroquialismo. Presume-se, também, que ha variagdo entre os parlamentares contrarios
e os favoraveis ao governo no tocante ao estimulo para emitir tais proposicoes.

Em termos mais sistematicos, a primeira hipdtese em vista pode ser assim enunciada:
combinada a liberdade propositiva com a auséncia de impedimentos formais, como o veto
presidencial, os deputados federais mobilizam intensamente as indica¢des visando sobretudo
promover beneficios para suas bases eleitorais, e isso vale para as indicacdes em geral e também
para as referentes a pandemia. A segunda hipétese postula que os deputados e deputadas
oposicionistas, sem muitas expectativas de serem atendidos pelo Executivo, Sdo menos
estimulados a apresentar indicacdes. Pela logica inversa, deputados apoiadores do governo
tenderiam mais ao uso desse instrumento legislativo. O motivo pelo qual serdo considerados 0s
deputados da oposicdo e ndo os governistas € que as coalizes governamentais estiveram
ausentes do governo de Jair Bolsonaro por um longo tempo no periodo em foco, dificultando a
identificacdo dos partidos (e parlamentares) apoiadores do governo.

O artigo esta organizado em 4 partes, incluindo esta introducdo e as consideracGes
finais. Na proxima parte, serd feita uma breve contextualizacdo do problema a luz de uma
literatura sobre comportamento parlamentar e producéo legislativa. Em seguida, serdo
apresentados e analisados dados sobre a producéo de indicagdes pela Camara dos Deputados no
periodo — considerando varidveis como o partido do proponente, o conteldo das (economia,
salde, administracdo, infraestrutura, moradia, educagdo...), a natureza do impacto esperado
(distributivo ou regulatério) e abrangéncia do impacto esperado (pessoal, local, regional,
setorial e nacional). Ao longo dessa secédo serdo verificadas as hipéteses enuciadas. Por fim, sdo

apresentadas as consideracdes finais.
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2. Comportamento parlamentar e producao legislativa

Atualmente, hd uma vasta literatura que busca interpretar a produgdo parlamentar a luz
dos incentivos politicos formais e informais que afetam o comportamento dos representantes e a
producdo legislativa. Estudos da area mostram que, para tomar decisdes, os legisladores —atores
racionais — empreendem esforgos constantes para cativar suas bases, visando com isso obter
ganhos eleitorais. Esse é, por exemplo, o argumento central de David Mayhew (1974), em
estudo seminal sobre o comportamento dos congressistas nos Estados Unidos. Na obra, o autor
afirma que os legisladores sdo intensamente interessados pelos resultados eleitorais e por isso
estdo sempre engajados em trés tipos basicos de atividade, que sdo a propaganda (advertising), a
tomada de posic¢do (position taking) e a reivindicacdo de crédito (credit claiming).

A propaganda envolve a participacdo em eventos como comemoragdes, cerimonias,
discursos e entrevistas, atividades por meio das quais os parlamentares tentam promover a
prépria imagem. A tomada de posicdo consiste na manifestacdo de opinides por meio de
votagdes e discursos visando expressar a convergéncia da posi¢éo do parlamentar com a opinido
do seu eleitorado. A reivindicacdo de crédito, por sua vez, envolve a producdo de politicas
particularistas, de pork barrel e de casework?, com vistas a canalizar beneficios para suas bases
eleitorais. Mayhew (1974) argumenta que essas trés atividades estdo sempre presentes na
agenda dos parlamentares porque eles sdo absecados pela reelei¢do (single-minded seekers of
reelection). Pode-se discordar da afirmagdo de Mayhew de que a reelei¢do é o Unico objetivo
dos representantes, mas é razoavel concordar com o argumento de Richard Fenno (1978), para
quem vencer eleicdes é uma condicdo indispensavel, da qual derivam todas as vantagens de um
mandato. Mas o que importa é que, para Mayhew ou para Fenno, o interesse pela eleicdo deve
ser considerado como variavel central em qualquer esforgo para se interpretar o0 comportamento
dos representantes. Por essa perspectiva, toda acdo parlamentar tem relacdo mais ou menos
estreita com a tentativa de criar e manter uma conexao eleitoralmente proficua com os eleitores.

Inspirados por essa perspectiva, muitos estudos tém sido feitos no Brasil para avaliar a
pertinéncia da légica da conexao eleitoral na interpretacdo do comportamento parlamentar. Ha
inclusive alguns estudos na area da antropologia politica que constatam os esforgos cotidianos
que os parlamentares empreendem para estreitar sua conexdo com os eleitores e com isso
maximizar as chances de reconhecimento eleitoral futuro (vide BEZERRA, 1999; KUSCHNIR,
2000; HEREDIA, 2002).

Nos estudos sobre conexd@o eleitoral e comportamento parlamentar, as instituicdes
politicas sdo varidveis centrais porque balizam as rela¢fes entre os representantes e 0s eleitores.

No caso dos EUA, estudado por Mayhew e Fenno, o sistema € bipartidario e os distritos

2 . . . . -

Pork barrel se refere a leis de cunho clientelista, que promovem custos dispersos e beneficios concentrados;
casework se refere ao um tipo de trabalho legislativo que implica o esfor¢o do legislador para intermediar as relacdes
entre os eleitores e outras instancias politicas ou burocraticas, com vistas a atender as demandas do eleitorado.
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eleitorais sdo uninominais. Por serem centradas nos candidatos, as elei¢des fomentam uma
relacdo pessoal entre os eleitores e 0 representante Unico de cada distrito. Nesse contexto
institucional, os parlamentares se conectam pessoalmente com os eleitores, e procuram se
promover por meio da propaganda, da tomada de posicdo e da reivindicacdo de crédito. Em
termos da producao legislativa, o resultado séo as politicas particularistas do tipo pork.

O sistema brasileiro ¢é diferente do estadunidense, mas tem efeitos similares no tocante
aos incentivos ao comportamento parlamentar e a producdo legislativa. No Brasil ha
multipartidarismo, as elei¢des sdo proporcionais com lista aberta, e a competigéo eleitoral se da
até mesmo entre correligiondrios — que se esforcam para ressaltar as qualidades que os
diferenciam dos demais competidores, inclusive dos colegas de partido. A lista aberta, por
generalizar a competicdo e induzir ao voto na pessoa, também estimula uma conexao
personalista entre os parlamentares e os eleitores, o que redundaria em clientelismo na producéo
de leis e de outros tipos de decisdo legislativa (AMORIM NETO; SANTOS, 2002; NICOLAU,
2006). De acordo com Amorim Neto e Santos (2002, p.93):

No que concerne as motivagdes subjacentes a atuacdo dos congressistas,
varias andlises sobre o tema convergem para o diagnéstico de que por conta
dos incentivos paroquiais gerados principalmente pelo sistema eleitoral de
lista aberta da Camara dos Deputados, os candidatos a cadeiras parlamentares
teriam como melhor estratégia de campanha o cultivo do voto personalisado
em detrimento de estratégias que enfatizassem a sigla e o programa dos
partidos. Por outro lado, a consecussdo eficaz de estratégias centradas no
voto personalizado levaria os candidatos a tentar capturar estreitas clientelas
eleitorais, de base geografica ou setorial, dentro dos seus respectivos estados.
Por dltimo, os parlamentares assim eleitos deveriam, em sua atuacdo
legislativa, patrocinar leis que canalizassem beneficios para suas clientelas
eleitorais a fim de maximizar suas chances de reeleicéo.

O fato é que no Brasil, assim como nos EUA, a dindmica eleitoral impacta o
comportamento parlamentar na dire¢do do clientelismo. Mas no Brasil nem s6 de pork vivem os
parlamentares. Na verdade, os estudos mostram que, embora eles prefiram decisdes que geram
custos difusos e beneficios concentrados, ha limitagBes institucionais que inibem essa prética.
As prerrogativas legislativas dos representantes ndo lhes permitem aprovar decisbes que
imponham despesas ao erario ou que impactem a administracdo publica (FIGUEIREDO,;
LIMONGI, 2001). Esse tipo de medida € exclusiva do Poder Executivo, que é o Unico a poder
apresentar propostas de lei que impactam o orgamento ou a estrutura da administracao federal.
Com isso, resta aos parlamentares aprovar leis regulatérias de impacto difuso, para enfrentar
questbes que, embora socialmente relevantes, ficam a margem dos interesses diretos do
Executivo. Com as amplas prerrogativas de que disple, este poder se ocupa de questdes mais
impactantes e estruturais, atinentes ao plano de governo, deixando “vazios” na legislacdo, que
sdo preenchidos pelos parlamentares por meio de suas prerrogativas legiferantes (AMORIM
NETO; SANTOS, 2002; 2003).
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Ainda segundo Amorim Neto e Santos (2002), é esse fendmeno que se observa quando
é considerada a producdo de leis ordinarias pelos deputados federais e senadores. Neste campo
da producdo legislativa, os dados sugerem que os parlamentares realmente enfrentam obstaculos
politicos e institucionais para dar vazdo a seus pendores clientelistas. Das leis aprovadas pelo
Congresso entre 1985 e 1999, 68,2% produziram impacto nacional; apenas 8% geraram impacto
restrito ou local. Cabe mencionar que este é apenas um exemplo dos estudos que revelam o
impacto nacional das leis ordinarias produzidas pelo Congresso. Autores como Lemos (2001),
Ricci (2003; 2008) e Araujo (2008; 2010) analisam a producéo legislativa no &mbito federal e
chegam as mesmas conclusdes: por meio das leis ordinarias, os parlamentares brasileiros
atendem aos interesses mais gerais da sociedade e ndo aos interesses de localidades.

Amorin Neto e Santos (2002) mostram que o0s interesses paroquialistas dos
parlamentares se expressam ndo pela via da legislacdo ordinéria, mas em outros tipos de
proposi¢do. No estudo citado, é analisada também a producdo de resolugdes e decretos
legislativos, e fica provado que os parlamentares exploram as possibilidades institucionais
destes instrumentos para promover o paroquialismo. Segundo os autores, 55,1% dos decretos
legislativos aprovados pelos deputados federais entre 1985 e 1999 resultaram em medidas de
impacto concentrado, ao passo que 49,5% das resolugdes aprovadas pelo Senado no mesmo
periodo também geraram impactos locais. Esses percentuais sdo bem maiores do que 0s
relativos as medidas de impacto difuso aprovadas no periodo: 16,5% das resolugdes do Senado
e 29,5% dos decretos legislativos aprovados pela Camara dos Deputados visaram abarcar 0s
interesses mais amplos da sociedade nacional. Portanto, diferentemente do que ocorre com a
proposicdo de leis, ao proporem resolucdes e decretos legislativos os parlamentares sdo mais
paroquialistas do que universalistas.

A explicacdo para essa variagdo entre o padrdo das leis ordinérias e o das resolugdes e
decretos produzidos pelos congressistas é que resolucdes e decretos sdo proposicdes permitidas
aos legisladores e ndo estdo sujeitos aos vetos do Executivo. Podendo tomar decisbes com maior
liberdade na arena infra-legal, os parlamentares manifestam suas preferéncias por meio dos
dispositivos legislativos disponiveis, propondo medidas que visam o beneficio exclusivo de suas
bases. Isso indica que o argumento da conexdo eleitoral realmente é valido para avaliar o
comportamento dos legisladores brasileiros: se a aprovacéo de decretos legislativos e resoluctes
ndo estd “sujeita aos efeitos nacionalizantes da iniciativa ¢ dos vetos presidenciais, a produgao
legislativa sob o dominio dessas normas adquire o esperado carater paroquial” (AMORIM
NETO; SANTOS, 2002, p. 134)

H& outro tipo de proposicdo legislativa ainda ndo estudado, que é propicio para 0s
deputados se manifestarem em defesa dos interesses de suas bases: a indicagdo. Segundo o art.

113, inciso | do Regimento Interno da Camara dos Deputados:
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Indicacéo é a proposic¢do através da qual o deputado [...] sugere a outro Poder
a adocdo de providéncia, a realizacdo de ato administrativo ou de gestdo, ou o
envio de projeto sobre a matéria de sua iniciativa exclusiva (BRASIL, 2021,

n,p.).

Antes de 1991, as indicacBes eram proposi¢fes por meio das quais os deputados
federais sugeriam “a manifestagdo de uma ou mais Comissdes acerca de determinado assunto,
visando a elaboracdo de projeto sobre matéria de iniciativa da Camara”. Naqueles tempos, as
indicacBes eram muito pouco mobilizadas, porgue eleitoralmente pouco atraentes. Em 1990
apenas duas indicacBGes foram apresentadas. Em 1991, ja com a nova redacao regimental, esse
nimero subiu para 33 e saltou para 3143 em 1992. Isso sugere que as indicacdes foram
pensadas para ampliar as possibilidades de os representantes atuarem politicamente em favor de
suas bases. Tanto que, desde entdo a inovacgdo regimental, as indicagbes passaram a ser
mobilizadas de forma intensa pelos deputados e deputadas.

A importancia estratégica das indicacGes é confirmada pela decisdo do Senado Federal
de “imitar” a Camara e revisar o regimento interno em 2019, para tornar as indica¢des um
instrumento de apresentacdo de demandas a instdncias extra-parlamentares. Segundo a nova

redacgdo do art. 224 do Regimento Interno do Senado Federal, a indicacdo

é a proposicdo por meio da qual o Senador ou a comissao: [...] sugere a outro
Poder a adocdo de providéncia, a realizagcdo de ato administrativo ou de
gestdo ou o envio de projeto sobre matéria de sua iniciativa exclusiva
(BRASIL, 2018, n.p.).

Com isso, 0 Senado se igualou a Camara, e 0s senadores passaram a mobilizar mais as
indicacBes visando atender ao interesse de suas bases®.

Vale reforgar que o motivo pelo qual as indicagdes sdo muito mobilizadas tem a ver
com o fato de que sdo proposicdes praticamente sem custos e Uteis como instrumento de
vocalizacdo de interesses. As indicacfes ndo precisam ser votadas, sdo lidas em plenario,
publicadas e enviadas ao 6rgdo pertinente — que pode ser o poder executivo, seus ministérios, as
secretarias de governo, as empresas estatais, as agéncias de controle, 0s governos estaduais, 0s
bancos publicos e até mesmo as universidades.

Se por um lado as indicacGes podem ser apresentadas livremente, por outro, elas ndo
tém efeito legal e ndo alteram o status quo, a menos que sejam atendidas pelo 6rgdo acionado.
Na prética, a indicacfo consiste numa sugestio® de parlamentar, individualmente ou em grupo,
remetida a outras instancias de poder — sobretudo o Executivo e seus ministérios —, solicitando a

estas a adocdo de medidas ou a aplicacdo de recursos com vistas a atender necessidades sociais

8 Antes da alteragdo regimental, no Senado, como na Camara, as indicagdes correspondiam “a sugestdo de Senador
ou comissao para que o assunto, nela focalizado, seja objeto de providéncia ou estudo pelo 6rgdo competente da
Casa, com a finalidade do seu esclarecimento ou formulagdo de proposigdo legislativa”. Com essa alterag@o, o uso
das indicagBes cresceu sensivelmente, de zero em 2018 para 86 em 2020.

Na quase totalidade das vezes, o texto das indicagdes comega com a seguinte expressdo: “sugere ao ministério...”.
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de todo tipo.

Por essas caracteristicas, as indicagdes se tornam atraentes como instrumentos de
intermediacio de interesses (D’AVILA FILHO, 2005; D’AVILA FILHO; LIMA; JORGE,
2014). Por meio das indicacbes os legisladores informam aos 6rgdos publicos, sobretudo os
ministérios, sobre as necessidades e demandas da sociedade em geral ou de grupos sociais
especificos. Uma vez apresentada a demanda, cabe a articulacdo e a pressdo sobre o poder
publico para viabilizar o atendimento.

E importante ter em vista que o trabalho dos parlamentares ndo € restrito ao parlamento.
O esforco dos deputados e senadores para exercer a representacdo politica envolve visitar com
frequéncia as instancias do governo, sobretudo os ministérios, para acompanhar o andamento de
suas demandas e pressionar pelo atendimento (BEZERRA, 1999). O estudo de Bezerra mostra
que os congressistas de fato empreendem muita energia “em nome das bases”, para manter
estreitos os vinculos com seu eleitorado. E 16gico supor que esse comportamento se da também
em relagdo as indicagfes. Ao enviar uma indicagdo para um determinado 6rgdo do governo, o
parlamentar deve se mobilizar, diretamente ou por meio de sua assessoria, para fazer com que o
interesse ali manifesto seja levado em conta. As indicagdes mostram-se, assim, um instrumento
atil para sinalizar preferéncias ao executivo, a0 mesmo tempo em que permite ao parlamentar
prestar contas aos eleitores sobre a providéncia tomada. Depois de apresentada a indicacéo, a
etapa seguinte, como dito acima, devera ser a mobiliza¢éo junto & instancia a qual a indicacao
foi direcionada, visando seu atendimento — e a subsequente reivindicacdo de crédito, como
prevé Mayhew (1974).

Em sintese, pode-se dizer que, ao longo dos mandatos, os parlamentares federais
brasileiros se esforgam para manter a conexdo com suas bases e, por isso, se interessam por leis
que distribuem beneficios exclusivos para grupos ou localidades dos quais se pretende angariar
votos. Devido aos obstaculos politico-institucionais que impedem a proposicao de leis de sua
predilecdo, os parlamentares mobilizam outros recursos formais que lhes permitam manifestar
suas preferéncias e, assim, atender a demandas do seu eleitorado. Um desses recursos é a
indicagio — ja estudada nos planos municipal (D’AVILA FILHO; LIMA; JORGE, 2014) e
estadual (SIMOES, 2018), mas ndo no federal. No tépico seguinte serdo apresentados e
analisados dados sobre a produgdo de indicagdes pelos deputados, e serd possivel entender

melhor como e para qué elas sdo mobilizadas.

3. A pandemia de covid-19 e as indica¢Ges ha Camara dos Deputados

N&o é necessério discorrer sobre o impacto da pandemia na sociedade brasileira — e
mundial. A disseminacdo global da covid-19, e as providéncias tomadas para enfrenta-la,
afetaram profundamente as relagdes sociais, gerando consequéncias para a economia, a politica,

a educacdo, o lazer, a cultura, a saide e mesmo as relagdes internacionais. Tendo em vista que
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um dos papeéis dos representantes é dar resposta aos problemas sociais pela via das decisdes
legislativas, é razoavel supor que a pandemia afetou também o comportamento parlamentar e a
producdo legal, de modo que parte expressiva do que foi produzido deve ter visado a solucéo
dos problemas produzidos pela crise de satde mundial.

Isso € fato. Para se ter uma ideia, segundo dados informados pelo Correio Brasiliense,
desde 20 de margo de 2020 — quando a crise sanitaria foi reconhecida como pandemia — até 20
de maio do mesmo ano, 2.348 propostas foram apresentadas com o objetivo de amenizar 0s
impactos da crise na &rea social e econdmica que implicaram perda de arrecadacdo dos entes
federados, de renda dos trabalhadores, fechamento de empresas e perda de empregos®. Essa
producdo envolve projetos de lei ordinéaria, complementar, decretos legislativos, emendas
constitucionais e medidas provisorias. A matéria ndo faz referéncia a produgéo de indica¢bes no
periodo, a despeito de estas também poderem expressar a preocupacdo dos deputados e
senadores com a crise e seus efeitos na vida dos brasileiros.

Para entender o uso que os deputados fazem das indicagOes, o presente artigo aborda a
producdo de num periodo maior, que vai de fevereiro de 2019 a agosto de 2021 — na 56°
legislatura. O ano de 2019, anterior a crise sanitéria, foi incluido no estudo para permitir captar
0 impacto da decretacdo da pandemia sobre a producdo legislativa dos deputados federais.
Iniciando a apresentacéo dos dados, o grafico 1 apresenta o conjunto da producéo no periodo, e

permite consideragdes iniciais sobre a questao.

Gréfico 1 — Proposicdes apresentadas na Camara de janeiro de 2019 a agosto de 2021

Proposta de emenda constitucional
Projeto de resolucédo
Projeto de lei complementar

Decreto legislativo

Indicacdo

Requerimento de informacdo

Projeto de lei ordinaria 12274

0 2000 4000 6000 8000 10000 12000 14000

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

No periodo foram apresentados ao todo 23.605 proposi¢des, sendo as indicacdes o

terceiro tipo mais mobilizado pelos deputados (17,4% da producéo total). O grande volume de

5 Extraido de https://blogs.correiobraziliense.com.br/servidor/analise-da-producao-legislativa-durante-a-pandemia/.
Disponivel em 17/09/2021.
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matérias apreciadas no intervalo em foco mostra 0 empenho dos deputados para produzir
decisdes. Resta saber, no caso das indicagdes, 0 quanto dessas decisGes pode ser associada a
pandemia de covid-19 que assolou 0 mundo. O gréfico 2 traz informagdes sobre isso.

Gréfico 2 — Proposicdes apresentadas na Camara de janeiro de 2019 a agosto de 2021
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Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

A linha tracejada no grafico mostra uma tendéncia de reducdo na producdo de
indicacdes no periodo, muito provavelmente em decorréncia das dificuldades para a producédo
legislativa, devido a suspensao das atividades presenciais na Casa. No contexto da pandemia, a
producéo legislativa teve de ser coordenada por via remota, 0 que, como Se nota, afetou o ritmo
do trabalho parlamentar. Percebe-se, contudo, pelo conjunto dos dados, que a crise sanitaria ndo
tolheu totalmente a disposicdo dos deputados para produzir decisdes. Na verdade, a pandemia
foi a causa da maior parte da producdo nos tempos de crise — 54% das indicacGes emitidas
durante a pandemia visaram enfrenta-la.

Outra observacao permitida pelo grafico é quanto a agilidade com que os parlamentares
reagiram ao surgimento do SARS-CoV-2. J& em fevereiro, portanto antes de a crise ser
reconhecida como pandemia, os membros da Camara comecaram a se mobilizar para enfrentar o
problema. Em 12/02/2020, o deputado Mauro Heninger (PDT/MG) sugeriu ao “Ministério da
Infraestrutura, no ambito da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC, providéncias no
sentido de determinar que as companhias aéreas comerciais fornegam mascaras cirirgicas aos
passageiros, quando solicitado”. No dia 17/02/2020, o deputado Capitdo Aberto
(Republicanos/AM) sugeriu, ao ministério da economia, “a ampliagdo de agdes de limpeza e
desinfeccdo de espacos publicos durante a Emergéncia em Saude Pablica de Interesse Nacional
causada pelo Covid-19, por meio de treinamento e eventual incorporacdo de profissionais
através de contratos temporarios de trabalho”. Também no dia 17/02/2020 o0 mesmo deputado
sugeriu “a criagdo de grupo de trabalho e discussdo, envolvendo o setor publico e privado,

destinado a estudar os efeitos da epidemia de Coronavirus sobre a producdo industrial e
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apresentar propostas factiveis sobre eventual desabastecimento de insumos no ambito da Zona
Franca de Manaus”. Essas sdo algumas das manifestacGes no enfrentamento da pandemia, que
passaram a ser frequentes desde entdo, como mostra a linha vermelha no gréfico — desde marco,
parte substancial das medidas eram voltas para o enfrentamento do problema sanitario. Percebe-
se no grafico um pico em marco, seguido de um declinio que vai de junho a novembro de 2020,
com novo pico em marco de 2021, seguido de novo declino até agosto de 2021, quando finda a
coleta dos dados aqui analisados. As linhas do gréfico ja permitem observar que a variagdo na
proposi¢éo de indicacfes sobre a pandemia tendeu a acompanhar a variacdo na producéo geral
de indicagoes. O fato é que a pandemia da covid-19 ocupou a agenda parlamentar, tornando-se a
causa de uma parcela expressiva das indicacfes aprovadas no periodo.

A tabela 1 apresenta a distribui¢do por estado e mostra que parlamentares de todos os
estados apresentaram indicagdes, mostrando que sua utilidade é amplamente reconhecida na
Camara dos Deputados. No entanto, seja pelo nimero absoluto ou pela média, nota-se que 0s
estados diferem muito entre si, indicando um alto grau de heterogeneidade. A maior média é a
do Acre (56,4), onde apenas 7 parlamentares apresentaram 395 indicagdes. A menor € a de

Goias, com média de 7,7 indicacdes por parlamentar.

Tabela 1 — Indicag6es por estado

Frequéncia % N* Média por parlamentar
AC 395 10,0 7 56,4
AL 129 3,3 6 21,5
AM 358 9,1 8 44,8
AP 13 0,3 3 4,3
BA 117 3,0 16 7,3
CE 232 5,9 18 12,9
DF 62 1,6 9 6,9
ES 64 1,6 9 7,1
GO 36 0,9 13 3,0
MA 108 2,7 14 7,7
MG 204 5,2 34 6,0
MS 17 0,4 5 3,4
MT 50 1.3 8 6,3
PA 470 12,0 10 47,0
PB 147 3,7 10 14,7
PE 64 1,6 14 4,6
Pl 26 0,7 4 6,5
PR 624 15,9 19 32,8
RJ 206 5,2 36 5,7
RN 34 0,9 6 5,7
RO 72 1,8 7 10,3
RR 22 0,6 5 4,4
RS 73 1,9 16 4,6
SC 62 1,6 14 4.4
SE 43 11 6 7,2
SP 236 6,0 43 5,5
TO 66 1,7 7 9,4
Total 3931 100,0 | 347 11,3

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.
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N&o ha base institucional para interpretacdo dessa variacdo, ja que as regras eleitorais e,
em tese, 0s incentivos & producdo legislativa sdo os mesmos para deputados e deputadas de
todos os estados. A variacdo, ao que parece, também ndo pode ser atribuida ao namero de
parlamentares por estado (e seus efeitos nas disputas eleitorais), nem a densidade populacional
ou a extensdo territorial. A explicacdo deve estar na forma como os parlamentares avaliam o
instrumento legislativo e como eles decidem mobilizd-lo para se conectar aos seus
representados. No entanto, os métodos para a sondagem dessa suposicéo extrapolam os limites
desta pesquisa.

O grafico 3 revela o destino das indicagbes. Embora elas possam ser enviadas para as
mais diversas instancias do poder publico — como antes dito —, o0 alvo predileto dos deputados e
deputadas sdo os ministérios. Veja-se que a categoria “outros” representa apenas 4,8% do total

da produgéo no periodo em foco.

Gréfico 3 — Destino das indicagdes (%)
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Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

Interessante notar que os quatro ministérios mais visados foram os da Educacédo, da
Cidadania, da Economia e da Saude. Isso tem a ver, provavelmente, com o fato de que esses
ministérios atuam em areas politicas estratégicas, ndo apenas porque sdo centrais no governo,
mas porque permitem aos parlamentares propor medidas que figuram entre as mais demandadas
pelo eleitorado: como a instalagdo de escolas e universidades (Educacao), a construcdo de casas

populares (Cidadania), a transferéncia de recursos para estados e municipios (Economia), a

300 E-legis, Brasilia, n. 38, p. 289-313, maio/ago. 2022, ISSN 2175.0688



Pandemia e producdo legislativa: as indicacGes na Camara dos Deputados

construcao de hospitais e a distribuicdo de remédios (Saude).

Importa agora saber como as indicagdes se distribuem por partidos. A tabela 2 apresenta
esses dados. Vale observar que na tabela constam apenas as indicagdes apresentadas por
parlamentares individuais; estdo excluidas as apresentadas por comissGes ou por mais de um
deputado em conjunto. Mas isso ndo prejuca a analise, tendo em vista que a quase totalidade das
4112 indicagbes (95,6%) é apresentada por deputados individualmente. As comissdes
contribuiram com apenas 120 indicacGes (2,9%) e os deputados em parceria contribuiram com
apenas 61 (1,5%).

Tabela 2 — Indicagdes por partido

Todas as indicagbes IndicacBes pandemia

Frequéncia % Frequéncia %
AVANTE 13 0,3 4 0,3
CIDADANIA 89 2,3 36 3,1
DEM 114 2,9 42 3,6
MDB 236 6 30 2,6
NOVO 17 0,4 1 0,1
PATRIOTA 15 0,4 4 0,3
PCdoB 236 6 29 2,5
PDT 200 51 70 6,0
PHS 7 0,2 - -
PL 96 2,4 27 2,3
PODEMOS 99 2,5 54 4,7
PP 136 3,5 51 44
PROS 410 10,4 9 0,8
PSB 186 4,7 83 7,1
PSC 19 0,5 8 0,7
PSD 126 3,2 46 4,0
PSDB 176 4,5 46 4,0
PSL 539 13,7 103 8,9
PSOL 8 0,2 5 0,4
PT 242 6,2 102 8,8
PTB 509 12,9 262 22,6
PV 62 1,6 28 2,4
REPUBLICANOS 359 9,1 114 9,8
SOLIDARIEDADE 37 0,9 7 0,6
Total 3931 100 1161 100

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

Ao todo, parlamentares de 24 partidos contribuiram individualmente para o montante de
indicacdes apresentadas. O numero de partidos que atuaram contra a crise sanitaria e seus

efeitos € expressivo. Apenas um ficou de fora, mostrando que a pandemia foi motivo de
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articulacdo para um grande ndmero de partidos e de parlamentares. Considerado o total de
indicacbes em geral, os partidos que se destacam sdo o PROS, o PTB e o PSL, com 10,4%,
12,8% e 13,7%, respectivamente. Considerado apenas as indicagfes relativas & pandemia, o
PTB se mostrou 0 partido mais ativo (22,6% das indicacGes), seguido de longe pelo
Republicanos (9,8%) e pelo PSL (8,9%).

Mas a comparagdo assim feita ndo fica adequada, tendo em vista que o nimero de
deputados por partidos difere, o que afeta a capacidade de cada partido para apresentar
indicacdes. A tabela 2 apresenta o nimero de deputados de cada partido e a médida de
indicacdes por deputado. A configuracdo muda. Os dados mostram que, embora a disposicédo
para a apresentacdo de indicacOes seja generalizada, os deputados e deputadas diferem muito
entre si no tocante ao engajamento nesse tipo de producao legislativa.

Antes de comentar os dados da tabela 3, vale informar que também aqui nota-se uma
grande variagdo entre os parlamentares com respeito ao uso das indica¢fes. Dos 584 titulares e
suplentes que atuaram na 562 legislatura, apenas 347 apresentaram pelo menos uma indicagao
no periodo, significando que 237 deputados n&o lancaram méo do instrumento legislativo®. E
mesmo entre 0s proponentes ha uma acentuada heterogeneidade, que vai de 01 a 366. A média
por parlamentar é de 10,9 e a mediana é 3, indicando que a grande parte dos deputados
apresentaram trés indicagdes ou menos. Os 10% que mais produtivos propuseram 19 indicacfes
ou mais no periodo. Em termos absolutos, os 10 maiores propositores foram responsaveis por
1722 indicacGes, ou 41,9% do total. Percebe-se, assim, entre deputados e deputadas, alguns que

podem ser chamados “super proponentes”, enquanto a grande maioria é mais comedida no uso

do recurso.
Tabela 3 — Média de indica¢des por parlamentar, por partido.
Partidos Todas as indicagdes IndicacGes pandemia
N°. de Média por N°. de Média por
parlamen'gares parlamentar parlamen'gares parlamentar
por partido por partido

AVANTE 3 4,3 1 4,0
CIDADANIA 8 11,1 7 51
DEM 15 7,6 8 5,3
MDB 21 11,2 12 2,5
NOVO 6 2,8 1 1,0
PATRIOTA 5 3,0 3 1,3
PCdoB 4 59,0 3 9,7
PDT 17 11,8 11 6,4
PHS 1 7,0 - -
PL 23 4,2 16 1,7
PODEMOS 12 8,3 8 6,8
PP 23 5,9 15 3,4

® Essa abnegacédo ndo se explica pela filiagdo ideoldgica nem pela relagdo dos partidos com o governo. A analise
estatistica mostrou que, considerando “ideologia” e “relagdo com o governo”, ndo ha diferenga significativa entre os
que apresentaram e 0s que ndo apresentaram indicac0es. Resta saber se ha explicagdo para as variagdes no interior do
grupo dos que apresentaram indicacéo.
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PROS 5 82,0 2 4,5
PSB 24 7,8 16 52
PSC 6 3.2 3 2,7
PSD 26 4,8 17 2,7
PSDB 22 8,0 15 3,1
PSL 41 13,1 24 4,3
PSOL 5 1,6 4 1,3
PT 33 7,3 26 3.9
PTB 9 56,6 7 37,4
PV 4 15,5 3 9,3
REPUBLICANOS 25 14,4 12 9,5
SOLIDARIEDADE 9 4,1 4 1,8
Total 347 11,3 192 6,0

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

Voltando & tabela, nota-se que, em relagdo a producdo total de indicagoes,
representantes do PT, PCdoB e PROS sdo os mais ativos, com média de 56,6, 59 e 82
indicagcbes por parlamentar, respectivamente. J& no que se refere as indicagBes atinentes a
pandemia, os deputados do PTB foram os mais empenhados, com média de 37,4 indicagbes por
parlamentar, seguidos de longe pelos representantes do PCdoB, cuja média foi de 9,7. Ndo séo
claras as causas por que os partidos e seus parlamentares diferem tanto entre si com relagdo ao
volume da producéo. Contudo, como anunciado (na introducéo) pela segunda hipotese, acredita-
se que, entre os proponentes, a filiacdo ideoldgica e a relagdo com o governo langa alguma luz
sobre o fendmeno. Isso serd avaliado adiante.

Um aspecto importante da analise da producéo legislativa é o conteido das proposigdes
apresentadas, visto que permitem identificar os temas que mobilizam os deputados e deputadas.
A tabela 4 apresenta a distribuicdo da producdo do periodo assim categorizada, mostrando que
0s representantes federais, por meio das indicages, visaram enfrentar problemas nas mais
diversas areas de politicas publicas. Os dados da tabela mostram ainda que os impactos da
pandemia afetaram a producdo legislativa em todas as areas de politicas publicas, sustentando a

ideia de que a pandemia teve profundos impactos nas diversas areas da vida da sociedade.

Tabela 4 — Indicag¢6es por assunto

Todas as indicagdes Indicacbes pandemia

n % n %
Administracéo 754 18,3 185 14,9
Agricultura 121 2,9 14 11
Economia 330 8 154 12,4
Educacéo, cultura e esporte 438 10,7 52 4,2
Infraestrutura 210 51 2 0,2
Meio ambiente 65 1,6 2 0,2
Moradia 133 3,2 4 0,3
Politica e relagdes internacionais 27 0,7 7 0,6
Saude 939 22,8 377 30,4
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Social 816 19,8 403 32,5
Telecomunicacéo 64 1,6 4 0,3
Transito e transporte 215 5,2 36 2,9
Total 4112 100,0 1240 100,0

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

A administracdo, a economia, a salde e a area social foram os temas mais cotados no
contexto pandémico. Vale listar alguns exemplos, para se ter uma ideia melhor da reacdo dos
parlamentares a pandemia. Na &rea da administracdo, que envolve temas como a reformulacéo
da adminstracdo publica ou a contratacdo de servidores, o deputado José Ricardo (PT/AM),
sugeriu “ao Poder Executivo, por meio do Ministério da Saude, a criagdo de um Programa
Nacional para a contratacdo de médicos estrangeiros que ja atuaram no Programa Mais
Médicos, para fortalecer o sistema publico de salde do Pais nesse periodo de Pandemia de
Covid-19”. Na area da economia, referente a medidas que visam mitigar os efeitos econdmicos
perversos da pandemia, o deputado Bacelar (Podemos/BA) sugeriu “a criagdo de linha de
crédito especial no ambito dos bancos oficiais para estimular a atividade econdmica e preservar
empregos”. Na &rea da saude, onde se concentraram indicacOes voltadas para o combate do
coronavirus, o depudado Leo Morais (Podemos/RO) sugeriu “a realizagdo maci¢a de testes do
novo coronavirus (COVID-19) no pais”. J& na area social, referente as propostas que visam
enfrentar os efeitos da crise no cotidiano dos individuos, a deputada Perpétua Almeida (PP/AC)
sugeriu a “Ministra da Mulher, Familia e Direitos Humanos a implementagdo de medidas e
Plano de Agdo de Prevencdo e Enfrentamento a Violéncia contra a Mulher no periodo de
isolamento social”. As indicagdes mostram-se, assim, um instrumento legislativo de ampla
utilidade e versatilidade para sinalizar aos 6rgdos do Poder Executivo as mais diversas
demandas — da sociedade como um todo ou de grupos especificos.

Note-se que 0s exemplos acima expostos ndo propdem beneficios localizados, como se
espera com base na teoria da conexdo eleitoral antes apresentada. No entanto, eles ndo
representam o conjunto da producgdo. A tabela 5 mostra que, em relacdo a amplitude impacto
esperado das indicagdes, os deputados miram ndo apenas a sociedade em geral, mas tambem

segmentos sociais territorializados e néo territorializados.
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Tabela 5 — a abrangéncia dos impactos esperados das indicacoes

Todas as indicagdes IndicacGes pandemia

n % n %
Pessoal 31 0,8 1 0,1
Local 1580 38,4 275 22,2
Regional 419 10,2 98 79
Setorial 1389 33,8 592 47,7
Nacional 693 16,9 274 22,1
Total 4112 100 1240 100

Fonte: elaboracéo prépria a partir de dados extraidos do site da Camara dos
Deputados, 2021.

Considerando o total das indicacdes, as que visam impacto local respresentam o maior
percentual da tabela (38,4%). Um exemplo desse tipo é a sugestdo de Heitor Freire (PSL/CE),
que solicita ao ministro da salde “que sejam adotadas providéncias para aloca¢do de recursos
para destinagdo de uma autoclave hospitalar de 150 litros, para o municipio de Bela Cruz/CE”.
As medidas de impacto regional, que quase sempre também se voltam para as bases dos
parlamentares, perfazem 10,2% das indicagdes do periodo. Um exemplo de indicacdo de
impacto regional foi apresentado pela deputada Aline Gurgel (Republicanos/AP), que sugeriu “a
Secretaria Especial de Sadde Indigena, do Ministério da Salde, ac0es relativas & atengédo basica
de saude indigena no Estado do Amapa”. Somadas as medidas de impacto local com as de
impacto regional, o percentual de propostas voltadas a territérios soma 48,6%, mostrando
notavel preferéncia dos deputados e deputadas por medidas dessa natureza.

Mas o padrdo muda com relagdo as proposi¢cBes voltadas especifivamente para a
pandemia, numa direcdo diferente a da hipdtese aventada. Entre estas, o0 maior percentual é o
das indicacGes que visaram distribuir recursos para setores especificos da sociedade, como
servidores publicos e profissionais das mais diversas areas (47,7%). Esse alto percentual se
deve, em parte, ao grande nimero de proposi¢des que sugerem a prote¢do vacinal de segmentos
especificos da sociedade, como a proposta do deputado Dagoberto Nogueira (PDT/MS) que
sugere ao “Ministro da Economia que inclua a categoria dos artesdos nas medidas de ajuda
financeira anunciadas em funcdo dos reflexos do Covid-19”.

As medidas de impacto local e regional voltadas a pandemia somam 30,1%. Um
exemplo de proposi¢do que visa impacto local é a indicacdo do deputado Weliton Prado
(PROS/MG), que sugeriu “ao Ministério da Saude as providéncias necessarias para a liberagdo
de equipamentos e recursos de custeio para instalagdo em Uberlandia, no Tridngulo Mineiro, de
leitos de instalagdo rapida de UTI no combate a pandemia de coronavirus”. Um exemplo de
medida de impacto regional € a sugestdo do deputado Dr. Jaziel (PL/CE) que propds “ao
Ministro da Salde que em carater de urgéncia coloque o Estado do Acre como prioridade no

Programa Nacional de Imunizagdo com a cobertura vacinal de massa contra a Covid-19”. Fato é
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que as indicacOes locais e regionais relacionadas a pandemia somam um percental mais baixo
do que as setoriais, mas bastante expressivo, mostrando que a despeito da crise (e por causa
dela) os parlamentares se esforgaram para representar seus distritos junto ao Poder Executivo e
seus Orgaos.

O gréfico 4 apresenta a distribuicdo das indicacdes conforme a natureza do seu impacto
esperado, se regulatério ou distributivo. Foram consideradas regulatorias as proposi¢des que
visam a regulacdo de atividades sociais de grupos ou da sociedade em geral. Um exemplo desse
caso é a indicacdo aparesentada pelo deputado Alex Manente (Cidadania/SP), que sugeriu ao
“Ministério das Relagdes Exteriores que tome todas as medidas necessarias para assegurar o
direito de livre transito de cidaddos e autoridades brasileiras e venezuelanas que se achem
impedidas de levar ou buscar ajuda humanitaria aos cidaddos venezuelanos”. Medidas
distributivas foram aquelas voltadas a distribuicdo de recursos publicos para o beneficio da
sociedade em geral ou de parte dela. Um exemplo de medida distributiva (de impacto
concentrado, no caso) é a indicacdo apresentada pelo deputado Agnaldo Ribeiro (PP/PA), que
sugeriu ao ministro da infraestrutura, “priorizar constru¢ao de metr6 na cidade de Jodao Pessoa e
regido metropolitana, do Estado da Paraiba”. Nota-se no grafico que, seja seja nas voltadas a

pandemia, seja nas demais indicacdes’, os deputados preferem o tipo distributivo.

Grafico 4 - Indicagdes por natureza do impacto (%)
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Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

Em ambos os casos, mais de 70% s&o de natureza distributiva. A distribuicdo dos casos
parece equilibrada, mas o teste de qui-quadrado mostra que ha uma diferenca estatistica
significativa entre os dois conjuntos (X% 10.918, sig. ,001): constata-se, assim, uma maior
propensdo a apresentacdo de medidas distritutivas no contexto da crise sanitaria. 1sso significa

gue a pandemia aumentou o empenho dos deputados em atuar em favor de suas bases, por meio

7 . ~ - X .
No caso do grafico 4, para o teste de correlacdo, as indicagOes referentes a pandemia sdo comparadas com as
demais (ndo relacionadas a pandemia) e ndo com as indicagdes totais.
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da distribuicdo de beneficios publicos. Para entender melhor esse fenbmeno, é importante
analisar a producgéo cruzando a natureza das indicagcbes com a abrangéncia dos seus impactos

esperados. O resultado é apresentado na tabela 6.

Tabela 6 — Indicacbes por natureza e abrangéncia do impacto esperado

Todas as indicacdes Indica¢des pandemia
% regulatoria | % distributiva | Total (100%) | % regulatéria | % distributiva | Total (100%)
Pessoal 83,9 16,1 31 0,0 100,0 1
Local 6,3 93,7 1580 18 98,2 275
Regional 21,7 78,3 419 14,3 85,7 98
Setorial 42,5 57,5 1389 28,0 72,0 592
Nacional 37,8 62,2 693 34,7 65,3 274
Total 1070 3042 4112 280 960 1240

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

Salta aos olhos a associacao entre o carater local e o distributivo: 93,7% das proposicoes
totais em foco tem simultaneamente essas duas caracteristicas, ao passo que, entre aguelas
referentes a pandemia, o percentual é de 98,2%, significando que a quase totalidade das
indicacdes locais séo do tipo distributivo. Interessante ainda notar que em todos os demais casos
— pessoal, regional, setorial e nacional — o distributivismo é maior quando se observam as
indicac@es voltadas ao enfrentamento da crise sanitéria.

O gréafico 5 apresenta a média de indicacdes emitidas por parlamentar, conforme a
ideologia, e permite retomar a discussdo sobre a variagdo entre os parlamentares no tocante a
producdo dessas proposicdes, e fica claro que a ideologia é um fator associado a tal fenémeno.
Deputados de esquerda se mostraram menos afeitos a usar esse instrumento, seja considerando
apenas as indicacdes voltadas a crise sanitaria (média 4,7) seja considerando a totalidade das
indicacdes apresentadas no periodo (média 9,3). A direita (média 10,6) e sobretudo o centro
(média 11,7) se mostraram mais empenhados, particularmente quando se consideram as
proposi¢cdes ndo relacionadas com a pandemia. Considerando-se apenas as relacionadas, a
ordem muda: deputadas e deputados de centro foram os que menos se dedicaram ao
enfrentamento da crise (média 2,7); a esquerda ocupa a segunda posicdo e a direita mostra-se a

mais ativa (média 6,6).
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Gréfico 5 — Indicagdes por ideologia (média por deputado)
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Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos Deputados, 2021.

E sem dvida interessante perceber as variagdes no nimero de proposicdes conforme a
ideologia. Contudo, como antes dito, ndo se concebe uma causa clara para as diferencas entre 0s
blocos ideoldgicos no tocante a produgdo de indicagcBes, mas uma explicacdo possivel pode
estar na relacdo entre os partidos e o governo. E sabido que o governo do presidente Jair
Bolsonaro se opde fortemente a esquerda, o que pode inibir a atuacdo dos parlamentares desse
bloco ideoldgico na proposicdo de medidas que dependem do apoio governamental. Neste caso,
€ mais provavel que os parlamentares ideologicamente afinados com o chefe do Executivo
apresentem mais demandas na forma de proposi¢Oes legislativas — e, particularmente, na forma
de indicagdes, cujo atendimento depende do acolhimento do Executivo.

O problema para testar essa hipotese é que ndo ha informagdes sobre coalizdes do
governo Bolsonaro®, simplesmente porque ndo houve coalizbes. Segundo o banco de dados
organizado pelo CEBRAP®, o PSL foi o Gnico partido a apoiar formalmente o presidente. No
entanto, essa parceria teve fim em novembro de 2019, com a saida de Jair Bolsonaro do partido.
A busca do apoio dos partidos do chamado Centrdo s6 aconteceu tardiamente, ja em 2021,
deixando a descoberto grande parte do periodo aqui em anélise. Uma maneira de contornar esse
problema é considerando a atuacdo dos partidos que se opuseram (e se opdem) sistematicamente
ao governo. Se a hipdtese é a de que os parlamentares dos partidos governistas sdo mais
estimulados a enviar indicagfes porque tém mais esperanca de ver seus pedidos atendidos, o
oposto deve ser verdade: partidos de oposicdo, antevendo a resisténcia do governo, deixam de

propor indicacGes por ndo ter expectativa de serem atendidos.

8 Consta no banco de dados sobre coalizdes, organizado pelo CEBRAP, que o PSL foi o Unico partido a apoiar
formalmente o presidente. No entanto, essa parceria teve fim em novembro de 2019, com a saida de Jair Bolsonaro
do partido. A parceria com os partidos do chamado Centrdo s6 aconteceu tardiamente, ja em 2021, inviabilizando o
estudo da correlacéo.

® Fica aqui os agradecimentos ao CEBRAP por disponibilizar publicamente esses dados em seu site.
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Segundo o Congresso em Foco — site que organiza dados e disponibiliza analises sobre
0 comportamento dos parlamentares nas votacGes nominais — deputados federais de seis
partidos tém votado sistematicamente contra as propostas do Executivo, consistindo, assim, em
0posicao notéria ao governo Bolsonaro. So eles: PDT, PSB, Rede, PCdoB, PT e PSOL™. Se
isto é certo, pode-se esperar que os deputados e deputadas de tais partidos tenham tido menos
estimulos para enviar indicagdes para a apreciacdo do Executivo ou de seus ministérios, devido
a baixa expectativa de serem contemplados.

De fato, os dados corroboram parcialmente essa hip6tese, mostrando que, no tocante ao
total de indicagdes apresentadas no periodo, 0s deputados e deputadas de partidos oposicionistas
s80 menos propensos a tais iniciativas. No periodo considerado; estes deputados apresentaram
9,8 indicacdes, em meédia; ja os demais deputados apresentaram em média 10,7. A diferenga
parece pequena, mas é estatisticamente relevante: a estatistica de Mann-Whitney para testes ndo
paramétricos resultou significativa ao nivel ,003. No entanto, a correlacdo ndo se mostrou valida
para as indicacOes referentes & pandemia. As medias sdo diferentes e seus valores variam na
direcdo esperada: média de 4,3 para parlamentares da oposicdo e 5,3 para os demais; porém, o
sig resultante do teste foi de ,262, sendo, portanto, ndo significativo.

Esses resultados levam a pensar nos deputados que ndo apresentaram nenhuma
indicacdo no periodo em foco. Como ja informado, 237 deputados e deputadas estdo nesse
grupo. Pela ldgica da hipdtese, os deputados oposicionistas deveriam estar sobrerrepresentados
no grupo, mas ndo estdo. O teste estatistico com todos os parlamentares (que apresentaram e nao

apresentaram indicacGes) ndo mostrou diferenca entre eles.

Tabela 7 — Apresentacdo de indicagdes, conforme a relagdo com o governo (%)

Apresentou indicagdes Total

Nao Sim
Oposicgdo sistematica 25,3 23,6 24,3
Nao oposicao 74,7 76,4 75,7
Total (100%) 237 347 584

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do site da Camara dos
Deputados, 2021.

Como se vé na tabela 7, os dois grupos estdo distribuidos deforma equilibrada,
indicando que ser ou ndo oposicionista ndo afeta a disposi¢ao dos representantes para apresentar
indicagbes. Conforme dito, de fato, o teste estatistico (X?) ndo mostrou correlacdo. E
interessante que, entre os parlamentares que apresentaram pelo menos uma indicacdo no

periodo, a hip6tese se confirma, ainda que parcialmente (apenas para as proposicdes totais, mas

10 Informacéo extraida de https://congressoemfoco.uol.com.br/governo/exclusivo-0s-12-partidos-que-formam-a-base-
fiel-do-governo-na-camara/, disponivel em 02/10/2021.

E-legis, Brasilia, n. 38, p. 289-313, maio/ago. 2022, ISSN 2175.0688 309



Paulo Magalhdes Araujo

ndo para as proposicoes referentes a pandemia). Parte da explicacdo pode estar no fato de que o0s
deputados da oposicdo experimentam o instrumento legislativo e, ao ndo terem retorno, foram
desestimulados a emitir novas indicagdes, significando que os deputados de oposicdo que
tentam uma ou poucas vezes utilizar o instrumento legislativo ndo insistem, por ndo verem
chances de serem atendidos. Mais estudos sdo necessarios para entender melhor o fenémeno;
talvez pesquisas de survey ou estudos de caso, com deputados e deputadas que tiveram e nao
tiveram suas indicagdes atendidas, e que sdo dispostos a explicar suas estratégias para o uso das
indicacdes.

A proposito, vale informar que, para subsidiar esta pesquisa, foi enviado para todos o0s
gabinetes dos deputados e deputadas, por e-mail, um questionario com questdes que poderiam
esclarecer a dindmica da producéo de indicagfes na Camara. No entanto, infelizmente, nenhum

gabinete respondeu ao contato.

4 Consideragdes finais

No sistema politico brasileiro, as regras eleitorais induzem os parlamentares a uma
busca racional pelo cultivo dos vinculos personalistas com o eleitorado, e o resultado potencial é
a producdo de decisdes do tipo paroquial. A literatura mostra que as decisGes paroquiais ndo
abrangem toda a producdo legislativa dos parlamentares brasileiros, mas compreende uma parte
expressiva dela. Orientados por politicas e pela busca de ganhos eleitorais, os deputados e
deputadas federais empreendem esforcos para promover beneficios para suas paréquias ou para
grupos sociais 0s quais entendem representar. Para tanto, eles e elas mobilizam os instrumentos
formais, previstos na Constituicdo Federal ou no Regimento Interno da Casa, tais como o direito
de propor leis, decretos legislativos e resolugdes.

Entre tais instrumentos estdo as indicacGes. Elas s@o previstas no Regimento e
consistem em sugestdes, que sdo emitidas pelos parlamentares e enviadas a instancias de poder
externas ao Legislativo — sobretudo os érgdos do Poder Executivo — indicando a necessidade de
obras ou medidas regulatérias necessarias ao enfrentamento de questdes socias de toda ordem.
As indicacfes ndo tém forca lei e, portanto, ndo alteram, por si, o0 status quo, mas ndo consistem
em mera “perfumaria” legislativa como se poderia pensar; ao contrario, podem ser consideradas
como promissores “instrumentos de costura de redes politicas”, que permitem interconectar o
poder publico, os parlamentares e o eleitorado (D’AVILA FILHO; LIMA; JORGE, 2011, p. 4).

Apenas quando se concebe esse potencial eleitoral das indicacBes € possivel
compreender por que elas foram introduzidas no Regimento da Camara (e do Senado), e por que
um numero expressivo de deputados e deputadas federais fizeram e fazem uso desse
instrumento a primeira vista indcuo. De fato, no periodo analisado neste artigo, 347 deputados
(59,4%), de 24 partidos, mobilizaram individualmente o recurso, produzindo 3931 indicagdes

que visaram promover beneficios para a sociedade como um todo, para cada um dos estados da
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federacdo e para parte de seus municipios.

Embora as indicacbes possam ser enviadas para uma grande variedade de 6rgéos, elas
se concentraram nos ministérios, especialmente os da Educacgdo, Cidadania, Economia e Saude
— quatro dos 18 ministérios do governo Bolsonaro. Ao todo, esses ministérios receberam 58%
das indicacdes. Isso tem a ver com o fato de que tais instancias s@o centrais no governo e atuam
no campo de politicas publicas eleitoralmente promissoras.

Em termos do conteldo, as indicagdes se mostraram bastante versateis, abrangendo um
grande leque de questdes — relativas, por exemplo, a economia, administracdo, politica,
moradia, relagdes internacionais, meio ambiente, telecomunicacéo, infraestrutura e educacdo. E
como ndo poderia deixar de ser, elas foram largamente utilizadas para o combate da pandemia
da covid-19 e o enfrentamento das suas consequéncias em todas essas areas de politica. Desde
fevereiro de 2020, com o surgimento do virus da covid-19, foram propostas 1240 indicacdes
visando mitigar a crise — 54% de toda a producdo dos meses de pandemia.

Também foi considerada a natureza da producao, em termos de seus efeitos regulatorios
ou distributivos. Embora medidas regulatorias tenham sido apresentadas em larga escala (em
torno de 25% do total), a franca maioria (mais de 70%) foi de cunho distributivo — destas, mais
de 90% propuseram a transferéncia concentrada de beneficios para estados e, principalmente,
municipios. Sobre isso, 0s dados mostram ainda que a pandemia aumentou o pendor distributivo
dos deputados e deputadas — enquanto o percentual de distributivismo ficou em 72,5% no
tocante as indicacGes em geral, foi de 77,4% o montante de indicacGes referentes a pandemia.
Um teste de X* mostrou que essa diferenca é estatisticamente significativa ao nivel de ,001.
Esses dados vdo na dire¢do da primeira hipotese, que previu que os parlamentares usam as
indicages para agradar suas bases e, assim, estreitar as conexdes eleitorais com elas.

Com relacdo a abrangéncia dos impactos esperados das indicacGes, esperou-se que 0s
deputados e deputadas demonstrassem preferéncias por medidas de impacto concentrado,
visando mais os territorios nos quais obtiveram votos. Isso se verificou para as indicacGes em
geral (38,4%), mas ndo para as voltadas para a pandemia. Neste caso, eles e elas produziram
mais indicacdes do tipo setorial (47,7%) — voltado para segmentos sociais que perpassam 0
territério nacional. O interessante é que, mesmo nas proposi¢Oes setoriais, a maior parcela
(72%) foi de medidas distributivas, mostrando a preferéncia dos parlamentares por esse tipo de
proposic¢éo, transferindo recursos de forma exclusiva para parte da sociedade e ndo para a
sociedade em geral.

Por fim, vale lembrar que o estudo mostrou uma grande hetoregeneidade no uso do
instrumento. Seja considerando os partidos, os blocos ideoldgicos ou os estados brasileiros,
revelaram-se grandes discrepancias entre os parlamentares no tocante a emissdo de indicaces.
Para demonstrar tal discrepancia, basta mencionar que os 10 maiores proponentes (de 347)

concentraram 41,9% de toda a producdo do periodo. A pesquisa contribuiu pouco para explicar
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as causas de tamanha variacdo — a hipdtese mais elucidativa foi a de que esse fendmeno tem a
ver com a relacdo entre os partidos e o tipo de interacdo que estabelecem com o governo. Na
falta de coalizdes (que ndo existiram em grande parte do periodo em foco), optou-se por avaliar
0 comportamento dos partidos de oposicdo sistematica ao governo, e ficou parcialmente
provado, conforme a segunda hipotese, que deputados oposicionistas S&0 menos propensos a
propor indicagdes, por terem baixa expectativa de serem atendidos — o teste estatistico (de
Mann-Whitney) se mostrou signficativo ao nivel de ,003. No entanto, a hipétese s6 funcionou
guando considerada a producéo total de indica¢fes, mas ndo se mostrou significativa em relacéo
as indicacdes referentes a pandemia. N&o se concebe uma explicagdo plausivel para esse fato —
seriam necessarios novos esforgos investigativos, em pesquisas qualitativas ou de survey, para
entender melhor as estratégias mobilizadas por deputados e deputadas no uso das indicagdes.

Mas esses esforcos ficam para um outro momento.
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