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Resumo

A partir da relacdo “poder e conhecimento” e o processo de tomada de
decisdo, o artigo explora a correspondéncia entre a ciéncia e a politica. Os meca-
nismos institucionais de atuagao do poder legislativo pressupdem a existéncia
de informacoes processadas de maneira criteriosa a partir das diversas especiali-
dades profissionais. Assim, o artigo apresenta brevemente o desenvolvimento, a
configuragdo e o funcionamento do poder legislativo, assumindo como fio con-
dutor o processo de tomada de decisdo, considerado na sua relagdo intrinseca
entre as racionalidades politica e técnica. Em seguida aborda seu foco principal,
o qual é circunscrito e incide sobre o trabalho de consultoria técnica no ambito do
poder legislativo®, mais precisamente sobre as condices e os instrumentos téc-

1 Mestre em Psicologia Social pela USP. Consultor Técnico Legislativo em Psicologia da CMSP.

2 Graduado em Administragao pela USP e Especialista em Gestao Ptiblica pela PUCCAMP /SP. Con-
sultor Técnico Legislativo em Administragdo da CMSP.

3 Mestre em Servico Social pela UNESP/SP. Especialista em Direitos Sociais e Competéncias Profis-
sionais pela UNB/DE. Consultora Técnica Legislativa em Servigo Social da CMSP.

4 Especialista em Recursos Humanos, Psicopedagogia e Psicoterapia Breve. Consultora Técnica Le-
gislativa em Psicologia da CMSP.

5 Mestre em Enfermagem em Satide Coletiva/USP. Especialista em Gerenciamento de Unidades de
Satide. Consultora Técnica Legislativa em Enfermagem da CMSP.

6 Mestre e Doutor em Sociologia pela USP. Consultor Técnico Legislativo em Sociologia da CMSP.

7 Mestre em Servigo Social pela PUC/SP. Consultora Técnica Legislativa em Servico Social da CMSP.
8 O papel da consultoria técnica ja foi discutido em artigo anterior publicado nesta revista: COCCO
]UNIOR, J. G.; FANTUCCI, S. A Capacidade técnica do Poder legislativo: o papel das consultorias
institucionais legislativas. Revista do Parlamento Paulistano, revista da Cadmara Municipal de Sdo
Paulo, Sao Paulo, v. 2, n. 3, jul./dez. 2012. Disponivel em: <http://www.camara.sp.gov.br/indez.
php?option=_content&viewarticle&id=11032&Itemid=240>. Acesso em: 28 mar. 2014.



48 Allan Rodrigues Dias e outros

nicos e metodoldgicos que devem ancorar esse trabalho no ambito parlamentar.
Por este campo ser pouco abordado nos estudos académicos, o que se vera é um
ensaio exploratério que visa contribuir para reflexdes futuras sobre o papel dos
recursos técnico-cientificos dentro do Estado.

Palavras-chave: Parecer técnico. Consultoria Técnico-Legislativa. Poder
Legislativo.

l. Introducao

Poder e saber compdem os termos indissocidveis de uma equagao classica.
Numa acepcao normativa antiga e bem consolidada, quem representa e conduz
deve estar particularmente preparado para discernir e resolver os problemas de
sua coletividade. Precisa, portanto, possuir um conhecimento especial e elevado
sobre as coisas. Deve ser um sabio, que detém as prerrogativas para fazer o bem’.
Nao basta somente esse fator, mas ele é um dos componentes fundamentais que
caracterizam o “bom” governante/legislador/magistrado. O exercicio do poder
exige o conhecer, de tal forma que se possa agir adequadamente, com clareza,
precisao, objetividade e, antes de tudo, justiga. Grosso modo, € isso que esta con-
substanciado na ideia do “rei-filésofo”, exposta por Platdo no vigoroso didlogo
A republica. No livro V desta obra, ao argumentar com Glauco sobre a dire¢ao do
Estado, Sécrates é categdrico ao afirmar que:

Enquanto os filésofos nao forem reis nas cidades, ou aqueles que hoje deno-
minamos reis e soberanos nao forem verdadeira e seriamente filésofos, en-
quanto o poder politico e a filosofia ndo convergirem num mesmo individuo,
enquanto os muitos caracteres que atualmente perseguem um ou outro destes
objetivos de modo exclusivo nao forem impedidos de agir assim, ndo terdo
fim, meu caro Glauco, os males das cidades, nem, conforme julgo, os do géne-
ro humano, e jamais a cidade que nés descrevemos sera edificada. Eis o que
eu hesitava ha muito em dizer, prevendo quanto estas palavras chocariam o
senso comum. De fato, é dificil conceber que nao haja felicidade possivel de

outra maneira, para o Estado e para os cidadaos."” (PLATAO, 1983, p- 252).

9 O argumento nao vai se deter sobre a discussao referente ao carater manipulador e ardiloso dos
usos do conhecimento e da prerrogativa de o poder produzir saber. Este é outro debate, inserido na
seara foucaultiana e de outros tantos. O que importa neste momento é discorrer sobre os potenciais de
uma perspectiva normativa/formalista que se fixou ideoldgica e institucionalmente.

10 Essa defesa do filésofo como depositario natural das prerrogativas do exercicio do poder politico
também aparece em outro importante didlogo de Platdo chamado Politico.

Rev. Parlamento & Sociedade, Sao Paulo, v. 2, n. 2, p. 45-77, jan./jun. 2014




Racionalidade técnica no processo legislativo 49

Como nem todos os cidaddos poderiam ser fil6sofos, pela formagdo pecu-
liar e rigorosa que isso exigiria, fica claro que o governo seria franqueado a uma
minoria seleta — uma aristocracia, na acepgao platdnica. Os poucos e bons deten-
tores de sabedoria e justica.

De modo muito raso, para fins do argumento deste texto, é possivel di-
zer que essa nogao da supremacia intelectual-racional acabou se fixando numa
espécie de eixo norteador que ao longo de séculos sempre esteve presente numa
variedade de aspiragdes politico-ideoldgicas. Sua feicdo mais concreta assumiu
a forma do “déspota esclarecido”, influenciada por grandes fil6sofos itinerantes
que procuravam executores de seus idedrios reformadores da sociedade™. Se o
monarca, detentor legitimo do poder, ndo possuia o saber que o cargo exigia, 14
estava o fildsofo para lhe trazer o discernimento necessario. Jd& Rousseau, numa
perspectiva democrética radical, tem em mente a ideia de uma “reptblica” or-
ganizada segundo uma espécie de “legislador absoluto”, impessoal e universal,
quando afirma: “[...] para descobrir as melhores regras de sociedade que conve-
nham as nagdes, precisar-se-ia de uma inteligéncia superior, que visse todas as
paixdes e ndo participasse de nenhuma delas, que néo tivesse nenhuma relagao
com a nossa natureza e a conhecesse a fundo [...]”. (ROUSSEAU, 1962, p. 45).

Aqui ndo se trata de nenhum “rei-filésofo” ou “déspota esclarecido”, mas
da prépria forca da Razdo investida da autoridade divina e incumbida de or-
denar e dirigir o mundo: “Essa razao sublime,” dird Rousseau, “que escapa ao
alcance dos homens vulgares, é aquela cujas decisdes o Legislador pde na boca
dos imortais, para guiar pela autoridade divina os que a prudéncia humana nao
poderia abalar” (ROUSSEAU, 1962, p. 47).

Na esteira disso, a histéria humana, imersa na histéria natural, comeca a
ser pensada como acometida por uma légica imanente que deve ser entendida
e obedecida pelos homens para que eles assim vivam em consondncia com a
“ordem natural das coisas”. Construir a organizagdo social humana é, portanto,
tarefa de uma consciéncia poderosa que seja capaz de identificar a racionalidade
do desenvolvimento universal e, com isso, formular as leis adequadas a tal orien-
tagdo. A lei juridica é o espelho da lei natural e esta somente é dada pela inves-
tigacdo da realidade concreta pela ciéncia. A especulacdo metafisica deve ceder
o lugar ao conhecimento empirico, cientifico. Assim, ndo se trata mais do “rei-
-fil6sofo” ou do “legislador absoluto”; agora surge o “cientista supremo” como o

11 Dentre os principais arautos dessa visdo encontram-se pensadores como Diderot, Voltaire e
D’Alembert, que frequentaram cortes de importantes governantes do século XVIIL
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agente a ocupar o Estado e elaborar as leis inarredaveis que a chamada evolucao
histérica natural exige.

Condorcet e Saint-Simon serdo os grandes pioneiros dessa ideia, que ganha-
ra cunhagem filosé6fica mais robusta no inicio do século XIX com Auguste Comte'>.
Este pensador francés serd responsavel por uma das mais influentes linhas de pen-
samento até hoje, que é o positivismo. A partir dai, mas ndo s6 com isso, vai se
firmar a crenga de que a histéria progride e esse progresso esta subordinado a evo-
lucdo da natureza. Conhecer a lei que rege essa evolucao é a condicao sine qua non
para conhecer o sentido inexoravel da trajetéria humana. Imbuido desse principio,
Emile Durkheim, fundador da sociologia académica, chegou a propugnar, na estei-
ra da visao comteana, a proeminéncia dos cientistas, especialmente do sociélogo, na
condugcdo do Estado e do tao propalado progresso social.

Com o avangar dos séculos e o acimulo das realizagoes tecnoldgicas e eco-
noémicas se acentuando, essa “esperanga” cientificista e tecnocrata vai impregnar
o imagindrio e refor¢ar a nocao de que a Razao ordena e conduz a Histéria, sendo
que o desenvolvimento técnico-cientifico (maior conquista da Razao) leva a frente
a humanidade e a torna cada vez mais feliz. Vé-se logo que essa concepg¢do nutriu a
legitimacdo do conhecimento técnico-cientifico, ou melhor, o tecnocratismo, como
a autoridade a ser seguida, uma verdade inconteste contra qualquer argumento.
Despolitiza-se a condugdo do Estado. O debate politico entre visdes de mundo
perde espago ou é camuflado pela figura da autoridade competente, ou melhor,
do tecnocrata e dos seus célculos matematicos, graficos e tabelas supostamente
neutros e acima das contingéncias e veleidades humanas. Jiirgen Habermas, na
melhor tradicao frankfurtiana, deteve-se sobre isso em seu ensaio “Técnica e ciéncia
enquanto ideologia”*?, no qual discutia a preponderancia dos artificios técnico-
-industriais sobre os dominios da vida, num controle que se amplia e engolfa a
tudo e a todos. Neste caso, a razdo instrumentalizada se transforma num dos
principais vetores da vigilancia e da subjugacao societéria. O efeito desse movi-
mento técnico-cientifico voraz e avassalador seria o inverso de suas promessas:
ao contrario da autonomia e da liberdade, criaram-se mecanismos burocraticos
de cerceamento e anulagao individual, processos de alienagao, tecnologias de
destruicdo em massa, regimes totalitdrios e genocidas, crise ambiental etc.™.

12 Ha um curioso texto (1803) de Henri de Saint-Simon, antecessor de Comte, em que ele apresenta
seu “sonho” de organizacio social concedendo a Isaac Newton “a direcdo da inteligéncia humana e a
orientagdo dos habitantes”. Saint-Simon, é importante ressaltar, foi uma referéncia importante para o
pensamento positivista de Comte.

13 HABERMAS, J. Técnica e ciéncia enquanto ideologia. In: Benjamin, Habermas, Horkheimer, Ador-
no. Sao Paulo: Abril, 1980. (Cole¢ao Os Pensadores).

14 Ver sobre isso também as reflexdes de Horkheimer (1976) e Marcuse (1968).
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Sob o impacto desse processo racionalizador e burocratizante, toda a com-
plexidade da instancia politica é reduzida ao formalismo juridico-financeiro cego
dos administradores econdmicos e juristas. Nessa perspectiva, os fendmenos do
Estado e os embates politicos sao convertidos em questdes de constitucionalidade
e de viabilidade financeira, como se apenas tais considera¢des fossem fundamen-
tais para se pensar os rumos da sociedade. O resultado disso é a despolitizagdo,
ou seja, a perda da autonomia dos agentes politicos em beneficio do positivismo
gerencial tecnocrata, a direita e a esquerda.

Entretanto, por mais que o diagndstico do cenario pareca catastréfico, é
importante tomar a precaucao para nao se render a uma visao irracionalista sem
medida, como aquela que vicejou dentro e fora da seara académica estrangeira
desde meados dos anos 70". Essa desconfianga diante da razao, se salutar por
um lado, levou, no extremo, a sua negacao quase que total e a uma desesperanga,
para muitos, paralisante.

Se é verdade que a Razdo nao tornou o mundo o imenso paraiso profano,
industrioso, justo e livre, conforme apregoado pelos arautos da modernidade ori-
gindria, isso ndo quer dizer que as “razdes do [luminismo”'® tenham sido derrota-
das e devam ser debeladas sumariamente. Esclarecer e prover as condicdes para
a emancipacgao critica do ser humano continuam sendo diretrizes fundamentais
do racionalismo. E leva-lo as tiltimas consequéncias, isto é, a critica e a autocritica
permanente e metddica, é o antidoto para impedir os descaminhos totalitarios da
tecnocracia ou de qualquer ditador. Além disso, ndo é possivel dizer que a tinica
heranga de toda a promessa racionalista tenha sido um espdlio de ruinas infin-
daveis. Muitas criagdes e conquistas também se deram no sentido possibilitar a
emancipa¢do humana. Um dos exemplos disso é certamente a institucionalidade
politica que se erigiu desde a antiguidade até hoje, de Platao a Robert Dahl. In-
dubitavelmente a democracia burguesa, construida a partir do século XVIII, com
todos os seus limites materiais e reduzidas circunscrigdes geogréficas, ainda que
ndo tenha entregado o prometido, promoveu alguns marcos importantes para o
convivio minimo e civilizado entre os diferentes segmentos sociais. Pelo menos
do ponto de vista formal surgiram os direitos liberais, ampliaram-se os mecanis-
mos de discussdo e de acesso ao Estado etc.

Evidente que se trata de uma dominagao de classe e isso ndo deve ser per-
dido de vista, mas dentro desse cendrio institucional a participacdo politica, no

15 Michel Foucault foi um dos importantes pontos de apoio dessa vaga “irracionalista”.
16 Expressao que é titulo de um conjunto de ensaios de Sérgio Paulo Rouanet. Nessa obra o diplomata
brasileiro discute exatamente a condigao da racionalizagdo do mundo na atualidade.
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governo ou no parlamento, foi ampliada. Pelo sufragio universal, todos os indivi-
duos a partir de certa idade podem votar e ser candidatos a qualquer cargo ptblico
eletivo. Ninguém precisa ser um ungido divino, um herdeiro aristocratico ou um
sabio genial para ocupar a dire¢ao do Estado ou a elaboragdo de suas leis. Basta que
obtenha os votos necessarios e o individuo ¢ eleito. Este ¢ um dos grandes ganhos
da democracia: se todos podem ser governantes ou legisladores, o fundamental é
a existéncia de uma burocracia administrativa impessoal para executar as ordens
e um corpo técnico-cientifico que proporcione a qualquer agente ptiblico no exer-
cicio do mandato as condi¢des para discernir, resolver ou constituir regras sobre
as questoes coletivas. Portanto, se a antiga ideia do “rei-filésofo” soa ingénua e
moralmente disparatada aos olhos de hoje, isso ndo quer dizer que seja desprovida
de todo sentido. Afinal, o minimo que se espera daquele que vai tomar decisdes ou
construir regras e metas para a sociedade é que tenha um conhecimento especial
ou pelo menos atue lastreado em parametros racionais basicos.

Na arena democratica, multifacetada de interesses e assentada no deba-
te aberto, a dialogia politica requer sujeitos autdbnomos e preparados para lidar
com os dados do problema politico. Nas palavras de Bobbio (1986, p. 20)"": “[...]
é preciso que aqueles que sdo chamados a decidir ou a eleger os que deverao
decidir sejam colocados diante de alternativas reais e postos em condigdo de
poder escolher entre uma e outra”. E para que as condi¢des sejam adequadas
nao sao suficientes as liberdades de associacdo e de manifestacio. E necessario,
igualmente, que os atores politicos estejam fundamentados de maneira objetiva e
utilizando recursos argumentativos compreensiveis para os demais contendores
e, igualmente, para o publico mais amplo.

E nesse ponto que se da o encontro crucial moderno entre a politica e o co-
nhecimento, o poder e o saber. De um lado, o0 mandatario (governante ou legisla-
dor), e do outro o profissional especializado. Ao primeiro cabe a responsabilidade
pelo ato decisério enquanto, ao segundo, o fornecimento dos elementos objetivos
para que ocorra a decisdo. A ciéncia nao usurpa da politica seu papel; estao irma-
nados ainda que difiram. Weber (1992, p. 42-43) ja apontara isso ao afirmar que:

A ciéncia pode proporcionar (a0 homem ptiblico) a consciéncia de que toda
agao, e também, naturalmente, segundo as circunstancias, a inacao, implica,

quanto as suas consequéncias, uma tomada de posi¢ao em favor de deter-

17 A visdo de Bobbio dos progressos democraticos segue uma orientacao liberal-formalista, que me-
rece a critica, mas isto ndo cabe ao objeto deste texto.
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minados valores, e, deste modo, por regra geral contra os outros... Porém,

fazer a escolha é assunto do homem publico.

Fica bem patente, aqui, uma distin¢do importante de responsabilidades.
O cientista tem um compromisso direto e inarreddvel com a producado de in-
formacao, com os instrumentos objetivos disponiveis. Para ele tais informacoes
independem de seus interesses, desejos ou vinculagdes politico-partidarias, ou
seja, elas devem vir a tona nao importando o impacto que possam ter, e mesmo
que contrariem suas orientagdes. Por sua vez, o politico é portador do que Weber
chamaria de “ética da responsabilidade”, o que significa dizer que o governante
ou parlamentar, diante dos dados recebidos, da estratégia partidéria e da coleti-
vidade envolvida, deve pesar um variado leque de consequéncias antes de tomar
sua decisdo, que poderd ou nado considerar o indicativo produzido cientificamen-
te. O que importa € que o ato ndo ocorra no vazio; sem que tenha sido processada
a avaliagao racional das consequéncias praticas do ato a ser tomado.

Nos regimes democraticos contemporaneos, o politico é o representante
legitimo dos anseios, interesses e propostas que atendam aos segmentos sociais.
Ou pode até mesmo expressar um grande ideal coletivo, uma lideranca carisma-
tica religiosa ou profana. Sua legitimidade é dada pelas urnas, somente. Ele esta
desincumbido de ter dominio sobre tudo ou ser um eximio especialista num dado
tema. Claro que se fosse dotado dessas caracteristicas, juntamente com outras,
seu sucesso seria imbativel, pois em principio o “rei-filésofo” certamente per-
manece no imagindrio de muitos’®. Mas a fragmentacao e a alienagdo moderna ja
demonstraram que isso é impossivel e que o mundo se tornou demasiadamente
complexo para se sonhar em conhecé-lo com seguranca, na sua totalidade ou na
sua particularidade. Dai a divisao do trabalho e a profissionaliza¢do, que permite
a dedicagdo dos individuos a atividades diferentes e com maior profundidade.

Dentro desse cenario complexo, extremamente segmentado, pleno de inti-
meros processos concomitantes, descompassados e antagdnicos, com atores cole-
tivos dos mais variados matizes e interesses, o politico e o cientista, em geral, ndo
compdem uma individualidade, um sujeito tnico — o “rei” e o “fildsofo” estdo
separados. Como realizar a reconciliacdo necessaria?

A prépria institucionalidade democratica atual soluciona isso por meio
do reconhecimento e da disposi¢do dos quadros profissionais especializados na

18 Ainda se observam casos de politicos eleitos pelo renome intelectual ou por certa notoriedade
profissional, mas isso ndo pode ser analisado de modo tao imediato.
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prestagdo de consultoria técnico-cientifica. Em geral, o aparato estatal (executi-
vo, legislativo e judicidrio) possui setores de consultoria que contribuem para a
producao e sistematizacdo de dados que servirdo de base para as mais diversas
modalidades de ag¢des publicas (planejamento, fiscalizagdo, monitoramento, lau-
dos, julgamentos, programas, elaboracao legislativa etc.). Assim, o representante
publico (executivo ou parlamentar, e até mesmo magistrado), tendo a prerroga-
tiva inalienavel da decisdo politica, podera tratar de qualquer questao (que serd
sempre politica) dentro de parametros técnicos minimos. Para que as coisas acon-
tecam desse modo, é necessario contar com uma assessoria técnica especializada
que ndo seja apenas um corpo de compiladores técnicos de dados secundarios,
ou tercidrios, baseados em ferramentas de busca na internet. Essa equipe deve
possuir a competéncia profissional e as condi¢des de operacdo autdnoma para
equacionar as questdes demandadas, escolher o método e as fontes de aborda-
gem e o enfoque de inferéncia e sistematizacdo dos dados.

E esse encaminhamento criterioso que vai possibilitar a apresentacao de
informacdes com maior grau de seguranca para a decisao politica. Evidentemente
que os resultados levantados ndo atrelam (nem devem) a agao do politico, como ja
foi mencionado anteriormente. E o inverso também é véalido: a demanda politica
nao deve atrelar os resultados da pesquisa.

A autonomia da politica é a propria liberdade do ser humano em definir
o rumo da histéria. Numa sociedade herdeira do Iluminismo, a Razao é um ele-
mento que, acredita-se, pode tornar as decisdes menos dolorosas, ou dolorosas
para um niimero menor de individuos. A grande questdo é como articular as
distintas esferas da politica e da ciéncia, do poder e da técnica. Esse ponto é dos
mais controversos e debatidos.

Até onde vao as fronteiras da vontade politica e as da consideragdo técni-
co-cientifica? Nao faz parte dos anseios deste texto se embrenhar por essa dis-
cussdo. O foco aqui é mais circunscrito e incide sobre o trabalho de consultoria
técnico-legislativa, mais precisamente sobre as condi¢bes e os instrumentos téc-
nico-metodolégicos que devem ancorar esse trabalho no ambito parlamentar. O
campo ainda é pouco abordado nos estudos académicos notadamente em funcao
da novidade e do desconhecimento da fungao dessa, por isso o que se verd é mais
um ensaio exploratério que visa a trazer contribui¢des para reflexdes futuras so-
bre o papel dos recursos técnico-cientificos dentro do Estado.

2. Poder legislativo: alguns apontamentos

Considerando que se parte do poder legislativo, far-se-a uma sucinta ex-
planacao sobre a sua constitui¢do, pois para a compreensdo deste, necessaria-
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mente, requerer-se-ia conhecer a sua constituicdo nos processos histéricos', ou
seja, a sua conformagao no Estado Moderno®, uma vez que esta reflete a relacao
do Estado com a sociedade civil no que concerne a busca da “liberdade individu-
al” em face do poder absolutista do Estado.

Assim, ndo se faz uma digressao histérica sobre as origens do poder le-
gislativo, porém, ressalta-se que o cerne da sua configuragdo foi a reunido dos
homens mais experientes em assembleias para a discussdo de solugdes visando o
bem da coletividade, ou para dirimir conflitos entre governantes e governados.

A evolugao histérica do legislativo é a discussao, o debate em termos insti-
tucionais de problemas ptblicos. O debate desenvolveu entre os homens o
raciocinio objetivo, a argumentagao, a tolerancia, o habito de questionar os
problemas coletivos. [...] sua significa¢ao histdrica é atribuida como institui-
¢des limitadoras do poder real, e como instancias de resisténcia ao arbitrio e
a concentragao de poder. (SALDANHA, 1983, p. 35-41).

Antes de os Estados serem organizados em diferentes poderes, era o rei “o
senhor da lei e da ordem”, exercendo tal poder de forma autoritaria®'. A burguesia®,
descontente com os impostos cobrados pelo rei, elaborou uma Carta, exigindo a
convocagao de um conselho formado pela nacao para discutir e aprovar, ou nao,
tais impostos®. Assim, do ponto de vista politico, ressalta-se a importancia de
uma esfera institucional que pudesse limitar o poder absoluto do Principe, asse-
gurando a liberdade dos individuos. Entretanto, a consagrada liberdade estava

19 O poder vinculado ao exercicio da autoridade e da opressao de uma instituigdo sobre os homens,
em suas vdrias formas, foi limitado pela mesma sociedade civil que o criou. Nesse sentido, as revolu-
¢des Gloriosa (Inglaterra), Americana (Estados Unidos) e Francesa (Franga) foram marcos histéricos
na tentativa de estabelecer algum tipo diferente de Estado, e, consequentemente, a luta pela demo-
cracia foi parte deste processo.

20 O Estado Moderno emerge no periodo do final do século XV, com a ascensdo do Absolutismo e do
capitalismo. Foi uma época de embates entre a liberdade dos individuos e o absolutismo do monarca.
Sua evolugao caracterizou-se pela ordem legal, pela burocracia, pela jurisdicdo compulséria e pela
demarcagdo do territério e uso legitimo da forca.

21 Essa época, conhecida como “Era Absolutista” foi marcada pela atuagao do Estado controlador das
atividades econémicas em sua totalidade, constituindo-se num poder central, supremo e soberano.
Havia a necessidade de um governo centralizador em que os homens abriam mao de suas liberdades
individuais em nome do poder do Estado.

22 A burguesia foi favorecida de certa forma pelo Estado Absolutista, que lhe garantia a seguranga
das caravanas comerciais em franca expansdo pelo mundo. A Carta Magna datada de 1215 foi um
documento que limitou o poder soberano dos reis ingleses. E considerada o primérdio do que viria
a ser o Constitucionalismo.

23 “A expansdo das atividades mercantis [...] chocava-se com a estrutura do Estado Absolutista; [...]
essa revolucao das condi¢des econdmicas da vida social nao foi seguida por uma mudanca correspon-
dente na estrutura politica”. (NETTO, 2009, p. 74).
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associada muito mais aos interesses dos grandes comerciantes e a igualdade era
um aspecto tdo somente formal diante de um mundo repleto de todo tipo de de-
sigualdade: econdmica, social e politica.

Teve inicio uma forma juridico-legal para dar conta da institucionalizagao
dos poderes do Estado. Seguiu-se, entdo, o principio da separa¢do dos poderes. Ao
Legislativo atribuiu-se a fungdo normativa, principalmente pela Lei Maior —a Cons-
tituicdo —, que norteou a organizagao do Estado e criou a seguranga dos direitos.

Para Jean-Jacques Rousseau®, a sociedade civil tinha sido corrompida pela
propriedade privada, sendo que o Estado protegeu o interesse de alguns, preser-
vando a desigualdade e ndo o bem comum. Por isso, o contrato social de Rousse-
au propos a configuragao de um Estado no qual o poder deriva de uma vontade
geral do povo — principio este que deu base ao novo Estado social.

Os problemas decorrentes da expansao e solidificacdo do Estado capitalista
em nivel mundial evidenciaram-se, de maneira que a questdo social emergiu como
expressdo das contradi¢des do capitalismo®. A ideologia liberal passou a ser questio-
nada e a supressao da interferéncia do Estado na regulagdo da economia foi revista
diante de tantas injustigas sociais. Assim, o Estado Social de direito ou Estado de
Bem-Estar veio responder as demandas de uma sociedade desigual, chamando para
si a responsabilidade de gerir os problemas sociais. O Estado tornou-se provedor le-
gitimo dos direitos sociais, institucionalizando-os através da Administragao Publica.

A partir disso, o Estado ampliou seus fins e o Poder Executivo passou a ser
responsavel por uma gama maior de tarefas diante da crescente complexidade de
assuntos que necessitava gerir. O final do século XIX e inicio do século XX configu-
raram-se como o periodo em que o Estado assumiu amplamente a¢des sociais de
forma planejada, constituindo o chamado Estado de Bem-Estar Social. Contraria-
mente, nas duas dltimas décadas do século XX, o Estado neoliberal caracteriza-se
pela minima intervencdo nos “negoécios” da sociedade, sobretudo no que se refere
a regulacao do mercado e pelo enfraquecimento da intervengao social.

Diante das contradi¢des e conflitos inerentes a conformacdo dos Estados

em seus aspectos politicos, econdmicos e sociais, o surgimento do Parlamento

24 Rousseau, ao contrario de Hobbes e Locke, atribuiu ao pacto social um prejuizo aos individuos.
Propde que a soberania esteja localizada no povo, portanto, o Estado esta a servico do soberano, ou
seja, do proprio povo. Propde também a necessidade de representantes politicos, desde que houvesse
a rotatividade dos mesmos, sob pena da degeneracdo dos governos.

25 As primeiras expressoes da questdo social, conforme Behring e Boschetti (2011), foram decorrentes da
constituicdo das relagdes sociais capitalistas num determinado momento histérico. No século XIX a luta
em torno da jornada de trabalho e o processo de acumulacéo capitalista impulsionam a desigualdade
social e a exploragdo que comeca a deslocar-se como questdo social a ser tratada pelo Estado.
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contemporaneo, segundo Polveiro Janior (2006), deu-se pelo fato de se restringir
o poder soberano em questdes de tributagdo. Num segundo momento, por inter-
médio da representagdo e do voto censitario, a populagao excluida pdde partici-
par do poder politico. E, posteriormente, com a implantagao do sufragio univer-
sal e a extensao do voto as mulheres e analfabetos. Nesse sentido, o Parlamento é
0 espago do poder®, pois permite o livre debate das ideias e a maior participagao
do povo nas decisoes do Estado.

Para finalizar a questdo do poder legislativo cabe falar das trés fung¢des
classicas do Estado. Montesquieu” desenvolveu a teoria da triparticao dos po-
deres, estabelecendo, assim, um sistema de protecdo da liberdade politica dos
cidadaos a partir do principio de que, com o poder nas mdos da mesma pessoa,
a sociedade estaria privada de sua liberdade, portanto, sob a vigéncia de um
governo tiranico. Montesquieu concluiu, entdo, que o Estado deveria ser dividido
em trés formas de poder: o de legislar, o de executar e o de julgar. Essas trés
fungdes seriam distribuidas a 6rgaos diferentes do Estado.

Cabe ressaltar, porém, que essa separac¢ao nao se faz de maneira rigida. Cada
orgao do Estado (o Executivo, o Legislativo e o Judicidrio) esta incumbido de atri-
buigoes especificas, mas cada qual controla os demais. No século XVIII, os Estados
Unidos aprimoraram ainda mais a ideia de separacdo de poderes. O sistema de
freios e contrapesos — ou “checks and balances”, como também é conhecido — consiste
em serem os poderes repartidos e equilibrados entre os diferentes 6rgaos, sendo
que nenhum pode ultrapassar os limites estabelecidos na Constituicao sem ser efi-
cazmente detido e contido pelos outros. Cada um dos trés poderes também exerce
as fungdes dos demais. Assim, cada qual tem a sua independéncia financeira e ad-
ministrativa, sem, contudo, haver uma independéncia irrestrita. Os abusos sempre
devem ser evitados a fim de se preservar o equilibrio do sistema.

Por isso mesmo é que existe a cooperacao do Poder Executivo no processo

legislativo, por meio do veto e do poder de iniciativa. Da mesma forma,

26 O compartilhamento do Poder refere-se a relagdo entre maioria e minoria na composicao parla-
mentar. Mesmo que haja o livre debate e a participagdo da sociedade, a “maioria” dos parlamentares
é que deliberara sobre qualquer questao. Assim, a divisao de poder obedece ao principio da maioria.
Entretanto, nos dias atuais, muitas vezes a maioria que detém maior parcela de poder sdo os que
ocupam posicdes “vantajosas” no interior da Instituicao, seja como seu Presidente, como membro da
Mesa Diretora, Presidente de Comissdo, como Lider de Governo ou até mesmo nos principais cargos
da administragdo interna.

27 Embora Montesquieu tenha usado a palavra “separagdo”, sua intencao foi identificar as fungdes
do poder politico, atribuindo-as a diferentes érgaos. O poder do Estado continua sendo uno, ou seja,
a existéncia do Estado se justifica pelo seu tinico fim: gerir os interesses gerais da sociedade.
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o Poder Judicidrio podera declarar inconstitucionais normas oriundas do
processo legislativo. Outra forma de interferéncia de um Poder sobre o ou-
tro é o fato de o Legislativo funcionar como 6rgao investigador e até mesmo
julgador, em determinadas circunstancias. (SIQUEIRA, 2009, p. 34).

Cada um dos Poderes de Estado possui estrutura e organizagao proprias
para que possam dar cumprimento as suas respectivas fungdes. Vé-se a seguir
como se configura este funcionamento no poder legislativo a fim de compreender
mais adiante a dimensao técnica das decisdes colegiadas.

2.1 Funcoes, estrutura e organizacao do Poder Legislativo

Dentre as fung¢des do poder legislativo, a prerrogativa de legislar é a sua
fungdo mais conhecida. A funcdo de elaboragdo das leis compreende todos os
assuntos da competéncia de cada esfera de governo, sendo que, cada vez mais se
tornou necessario regular diversos aspectos da vida social.

Existem diversas proposi¢oes elaboradas pelo Legislativo que, tal como
a feitura de uma lei, passam por um rito obrigatério chamado de processo le-
gislativo®. Conforme Meirelles (2008), entre elas estd o Decreto Legislativo, que
consubstancia as deliberagdes do Plendrio sobre assuntos de interesse geral do
Municipio, ou seja, sao dependentes do pronunciamento politico do Legislativo.
Exemplos: aprovagao de convénios e consdrcios, aprovacao de contas, concessao
de titulos honorificos, entre outros. Ja as Resolugbes sdo matérias de exclusiva
competéncia do Legislativo e de interesse interno desse 6rgao, promulgadas por
seu presidente, portanto nao necessitam da san¢ao do Executivo.

Outras proposicdes percorrem um caminho menor em comparacao aos
Projetos de Lei, de Resolucao e de Emenda as Constitui¢des ou a Lei Organica®.
Sao elas: as indicagdes que sugerem aos poderes competentes medidas de inte-
resse publico; as mogdes, como manifestacdo do Legislativo sobre determinado
assunto, solicitando providéncias, protestando ou repudiando algo; os requeri-
mentos, dirigidos a Presidéncia para solicitagdo de informagdes, principalmente
ao Executivo, convocagdo de autoridades, etc. De qualquer forma, tais proposi-
¢Oes envolvem delibera¢des do Plendrio, cuja tramitagdo atenda ao regimento

28 Todos os 6rgaos legislativos do Brasil funcionam com base no processo legislativo, procedimento
obrigatério, elencado na Constituicdo Federal brasileira e que constitui num rol de procedimentos
que ditam o ato de legislar.

29 No caso, a Constitui¢do Federal, as Estaduais e, nos municipios, a Lei Organica.
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interno respectivo e com votagdo que conste em ata para que produza efeitos
internos ou externos.

Deve-se enfatizar que o Legislativo ndo administra e/ou executa os ser-
vigos do Poder Executivo, mas delibera e edita normas gerais. Assim, os repre-
sentantes eleitos ndo podem adentrar em matérias legislativas, as quais sao de
iniciativa exclusiva do Executivo, tais como: criagao e estruturagao de secretarias;
matéria de organizagdo administrativa, execucdo de obras e servigos publicos,
criagdo de cargos, fungdes ou empregos, regime juridico e previdencidrio dos
servidores; fixagdo e aumento da remuneracao, plano plurianual, diretrizes orca-
mentérias e orcamento anual. As demais matérias “em comum”®, conforme Mei-
relles (2008), competem aos dois Poderes. Embora seja de iniciativa privativa do
Poder Executivo legislar sobre os assuntos acima, vale ressaltar que as matérias
sdo submetidas a apreciagdo do Poder legislativo, ou seja, compete-lhe debater
e votar tais projetos, aprimorando-os quando necessario, mas nao os propondo.

A funcdo de controle e de fiscalizacdo se refere a atribuigao do Legislativo
de sustar atos normativos do Poder Executivo, os quais venham a extrapolar o seu
poder regulamentador. Cabendo-lhe também a fiscalizagdo contébil, financeira, or-
¢amentaria e patrimonial por meio do julgamento das contas do Executivo. A fisca-
lizagao pelo Poder Legislativo sobre a Administracdo é uma das mais importantes
prerrogativas institucionais, pois aos parlamentares foi delegada nao somente a fa-
culdade de legislar, mas também poderes para assegurar um governo competente.

Em virtude da amplitude da atuacdo do Governo, nos dias de hoje, cabe
cada vez mais ao Parlamento a fungao de controle sobre esse e suas ativida-
des burocréticas. Ja ndo pode o Legislativo se limitar a fase legislativa, posto
que esta se encontra cada vez mais restrita, vez que a atividade de controle
se apresenta como fundamental para o sistema de equilibrio dos poderes
politicos, assegurando assim o regime democrético. (COSTA, 2005, apud
MAURANGO, 2008, p. 33).

Os Legislativos concretizam sua funcdo administrativa nas atividades de
sua organizagdo interna, ou seja, deliberam sobre a composigao da mesa diretora
e das comissdes, a regulamentacao de seu funcionamento e a sua estruturagao.
A sua organizacdo interna envolve, obviamente, a organizacdo dos servigos e o
quadro de recursos humanos. A fungao julgadora do poder legislativo refere-se a

30 De acordo com a Constituicdo Federal, as matérias concorrentes se referem aquelas do ambito Es-
tadual e Federal e as matérias comuns sao aquelas que competem aos trés entes federativos.
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instauragdo de processos contra o chefe do Poder Executivo e seu respectivo vice,
além de Ministros e Secretarios, em acordo com a respectiva esfera enquanto ente
federativo (municipal, estadual ou federal). Por tltimo, de acordo com Maura-
no (2008), a fungao deliberativa consiste em alcangar a melhor solugao para os
problemas e onde é necessario o didlogo e o debate, sendo um dos momentos de
maior importancia no ambito dos Legislativos.

Para que os Legislativos possam desempenhar suas funcdes, ha uma es-
trutura basica constituida por normas e regras de procedimentos, normalmente
arroladas nos regimentos internos. Importante destacar que no dmbito de seu
funcionamento ha uma conformacao constituida pelos politicos eleitos e outra
por uma estrutura administrativa e técnica da prépria institui¢ao, formada por
servidores publicos que tratam dos aspectos administrativos e técnicos, embora
a estrutura permanente venha a ser aquela que melhor responde a problemas de
descontinuidade de processos.

Administrativamente, o 6rgao diretivo do Legislativo é a Mesa Diretora.
Segundo Meirelles, (2008), compete-lhe a direcao, administracdo e execugdo das
deliberacdes aprovadas pelo Plendrio. Este por sua vez é o érgao méaximo do poder
legislativo, uma vez que se constitui na reunido de todos os parlamentares, portan-
to, local e momento de maior expressdo da representatividade parlamentar. Outra
divisdo importantissima na estrutura do poder legislativo brasileiro, assegurada na
Constituigao Federal, assim como em grande parte dos parlamentos no mundo®, é
a existéncia das Comissoes Parlamentares®, temdtica abordada a seguir.

2.2 As Comissoes Parlamentares: 6rgaos de especializacao do Poder
Legislativo

No Poder legislativo existem diferentes tipos de Comissdes Parlamentares:
as permanentes, as tempordrias, as especiais ou de inquérito. Segundo Zancaner
(2010, p. 78-79):

As Comissoes parlamentares surgiram da necessidade de agilizagao e es-
pecializacdo dos Parlamentos. A grande quantidade de membros limitava
sobremaneira as discussdes referentes aos mais diversos assuntos. Tornou-
-se, entdo, impossivel discutir e aprovar determinado texto normativo em

tempo razodvel.

31 Casseb (2008) faz um denso estudo das comissdes parlamentares em diferentes paises.
32 Na Constitui¢ao Brasileira, as Comissdes sao tratadas nos arts. 58, 71, 72, 140 e 166.
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Com a complexidade da sociedade e a ampliacdo dos assuntos a serem trata-
dos pelo poder ptiblico, as comissoes foram diversificando suas areas de competén-
cia, de maneira que pudessem se especializar em determinadas politicas ptblicas.
E por isso que nas diversas casas legislativas se encontram comissdes tematicas,
cujas dreas de atuagdo, muitas vezes, acompanham a divisdo administrativa® do
Poder Executivo. No que se refere a especializagao das comissoes, esclarece-se que:
“Anecessidade de especializagao do trabalho legislativo amplia a importancia das
Comissoes Parlamentares. Elas devem ter competéncia sobre certas matérias, ao
mesmo tempo em que precisam ser integradas por parlamentares versados nos
varios aspectos da legislagao”. (BARACHO apud ZANCANER, 2010, p. 79).

E, ainda:

Aos parlamentares é assegurado, independentemente da regra da maioria, o
direito de manifestagao em Plenario e nas Comissdes, ocasides em que podem
fazer circular informagdes e conhecimentos que se referem, por exemplo, as
politicas publicas desenvolvidas pelo Poder Executivo. (RIBEIRO, 2010, p. 118).

Mais do que uma fun¢do meramente burocratica, ou seja, de racionali-
zagdo dos trabalhos e garantia do bom funcionamento do poder legislativo, as
comissoOes significam uma das formas concretas de “operacionalizagdo” da de-
mocracia. Nesse sentido, evidencia-se o bom funcionamento do Legislativo na
medida em que viabiliza por meio das varias comissoes a celeridade do processo
legislativo e a participagdo da sociedade.

As atribui¢des das comissoes sdo elencadas nos respectivos regimentos
internos de cada Legislativo. Cintra e Bandeira (2005) citam o Regimento Interno
da Camara Federal para caracterizar as omissdes como:

[...] de carater técnico-legislativo ou especializado integrantes da estrutura
institucional da Casa, co-participes e agentes do processo legiferante. In-
cumbe-lhes apreciar os assuntos ou proposi¢des submetidos ao seu exame
e sobre eles deliberar, assim como exercer o acompanhamento dos planos e
programas governamentais e a fiscalizacdo or¢amentéria da Unido, no am-
bito dos respectivos campos tematicos e areas de atuacao. (CINTRA; BAN-
DEIRA, 2005, p. 11-12).

33 Na medida do possivel, as dreas tematicas das comissdes associam-se as diversas Secretarias ou
Ministérios do Executivo, como, por exemplo: Comissdo de Assisténcia Social ou Assuntos Sociais,
entre outras denominagdes, para dar conta das politicas publicas pertinentes e que geralmente sao
administradas em 6rgaos correspondentes.
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As comissdes, quando apreciam os projetos de lei, por exemplo, utilizam-
-se do seu poder conclusivo. Isto é, para certas matérias legislativas nao ha
necessidade de que sejam discutidas em Plendrio; podem iniciar e finalizar o pro-
cesso legislativo no ambito das préprias comissodes. Pois estas requerem, em sua
composi¢do, a obediéncia ao principio da proporcionalidade partidaria, refletin-
do as correntes de opinides presentes no Legislativo, onde cada membro é porta
voz do seu partido. Dessa forma, as comissdes garantem a representacao plural
da sociedade, proporcionando o debate entre os seus membros e a participagao
dos cidadaos que podem se manifestar sobre 0s assuntos em discussao.

No que se refere as comissdes permanentes, a sua criacdo se respalda em
razao da matéria. Tratou-se até o momento da sua atribuigao de apreciar e delibe-
rar sobre projetos de lei. Porém, compete-lhes também a realizacdo de audiéncias
publicas, a convocagdo de Ministros ou Secretérios de Estado, o recebimento de
peticdes, reclamacdes, representagdes ou queixas de qualquer pessoa, a solicita-
¢do de depoimentos de qualquer autoridade ou cidaddo, a apreciacdo de pro-
gramas e planos vinculados ao seu tema, entre outras atribui¢gdes. As comissoes
também acolhem reclamacdes contra os atos da administracdo publica e exposi-
¢Oes de vérios segmentos da sociedade sobre determinado tema em discussao.
Além disso, os planos, programas, ou mesmo qualquer politica ptblica especifica
podem ser matéria de discussao de qualquer uma das comissoes, desde que vin-
culadas a sua area tematica.

As comissOes tempordrias especiais, com prazo de vigéncia determinado, sao
criadas para tratar de um assunto especifico. As Comissdes Parlamentares de Inqué-
rito (CPls) sdo comissoes designadas para apurar fato determinado e em prazo certo.
Tem alto poder de investigagdo, sendo um dos mais importantes meios de fiscaliza-
¢ao do poder legislativo. Ao final dos trabalhos, elaboram um relatério, posterior-
mente encaminhado ao Ministério Publico e a outros 6rgaos que se julgar necessario.

Observa-se a ampla e complexa gama de atribui¢oes afetas as comissdes
e tal como qualquer institui¢do ptblica ou privada, os Legislativos comportam
uma estrutura organizacional minima sobre a qual sdo instituidos os trabalhos
realizados. Esta organizacgao ird variar em termos quantitativos e sobre a sua for-
ma de funcionamento, pois, como ja se afirmou, esse 6rgao é autonomo para gerir
0S seus servicos internos.

Embora a composicao das comissdes técnicas obedeca ao principio da pro-
porcionalidade do parlamento, considerando as bancadas partidarias eleitas, a
ocupacdo das posigdes nestes colegiados pode se dar por conhecimento técnico
especifico, por algum grau de proximidade com qualquer um dos temas de mérito,
ou ainda por “sensibilidade”, tratando-o do ponto de vista do interesse ptblico.

Rev. Parlamento & Sociedade, Sao Paulo, v. 2, n. 2, p. 45-77, jan./jun. 2014




Racionalidade técnica no processo legislativo 63

Por outro lado, ndo se pode exigir que o parlamentar, a priori, detenha co-
nhecimento técnico para opinar, mas que a ele sejam disponibilizadas as infor-
magdes técnicas a respeito do tema que vier a tratar em debate. Cabe ao corpo
técnico dispor ao parlamentar tais informagdes.

A esse respeito se trata a seguir.

3. Pareceres, notas técnicas e estudos aplicados aos mecanis-
mos de acao institucional do Legislativo

A imensa diversidade de temas analisados e discutidos no Legislativo
obriga o parlamentar a ter acesso a informagdes necessarias para suportar a sua
linha argumentativa nas discussoes e fundamentar o seu voto quando, por exem-
plo, apresenta a andlise dos projetos de lei em tramitagdo no processo legislativo.
Porém, a andlise de diversas matérias nos mais variados campos do conhecimen-
to demanda um grau de especializa¢do e profundidade que escapa aos detento-
res do mandato eletivo, que, por esse motivo, utilizam os servigos de um corpo
técnico especializado, seja préprio e/ou institucional.

Os multiplos afazeres vinculados ao exercicio do mandato nao deixam ao
parlamentar tempo suficiente para pesquisar fontes de informacao, nem
tampouco para ler uma grande quantidade de textos extensos. Decorre dai
a demanda por assessoramento técnico por parte de quem, conhecendo a
matéria, possa selecionar as fontes de informacao fidedignas e, a partir de-
las, condensar o contetido relevante em texto que possa ser compreendido
e avaliado pelo parlamentar, ndo necessariamente um especialista na maté-
ria. (FARIA, 2011, p. 72).

Apontou-se anteriormente algumas das diversas proposicdes que viabili-
zam institucionalmente a atuacdo dos parlamentares. Tais mecanismos prescin-
dem na sua formulagao de subsidios técnicos a fim de assegurar-lhes, minima-
mente, algum grau de efetividade.

Toma-se como exemplo basico o recurso do pedido de informagdes pelos
parlamentares que, independentemente de quem o elabore, deveriam ser apre-
ciados tecnicamente, pois:

[...] diversos aspectos técnicos podem justificar o indeferimento do pedido:
se a informacao é sigilosa, nos termos da lei; se o Legislativo ja dispde da
informacao ou se outro pedido similar ja foi encaminhado; se ha um nexo

entre o pedido e sua justificativa; se o pedido for dirigido a autoridade cor-
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reta; ou se ele transcende os limites da agao fiscalizadora do Poder legislati-
vo. (RIBEIRO, 2010, p. 125).

Com base no autor acima, outro procedimento se refere a convocagao de
autoridades em um debate ou prestacdao de contas, e nesse caso para que tal pre-
senga possa ser aproveitada, a que se contar com a capacidade dos parlamentares
para formular perguntas e observacoes acerca da politica ptiblica em foco.

Ainda com relacdo as comissdes no que concerne as suas competéncias
em determinados assuntos e/ou politicas ptblicas, observa-se que muitos Le-
gislativos no Brasil tém como “destaque” a Comissao de Constituicdo e Justiga,
cuja atribuicdo principal é a emissdo de pareceres técnicos sobre a legalidade e
constitucionalidade das matérias. Outra que se destaca é a Comissao de Financas
e Orcamento, que, conforme Silva (1998) é considerada técnica e de mérito, pois
analisa o orgamento, o plano plurianual, entre outros, podendo emitir opinides
quanto a definicdo de prioridade dos gastos publicos.

As demais Comissoes — de mérito — compete debrugarem-se sobre: as poli-
ticas de satde, educagdo, habitagdo, transportes, meio ambiente, adminis-
tragdo publica, entre outras, que sdo analisadas a luz de politicas ptblicas
e seus impactos junto a populagao quanto a melhoria da qualidade de vida

ou atendimento das necessidades dos municipes. (SILVA, 1998, p. 32).

Observa-se, portanto, que a capacidade técnica institucional do poder
legislativo ndao é uma questdao desprezivel, podendo ser efetivada de varias
maneiras, dentre as quais as contribui¢des das consultorias técnico-legislativas,
das quais se falara posteriormente.

Meirelles (2013, p. 683) aponta que o 6érgao responsavel pela assessoria téc-
nico-legislativa exerce fun¢oes especializadas no exame e analise de proposi¢oes
legislativas que sdo discutidas e votadas no Plendrio, exarando pareceres exclusi-
vamente técnicos acerca das proposituras. Tal exame de matérias por parte desse
6rgao especializado pode se dar por meio de diversos instrumentos textuais, tais
como os pareceres e as notas técnicas.

Aqui cabe destacar uma diferenca conceitual que de inicio deve ser esclareci-
da: existe o parecer do parlamentar que expressa a sua opinido acerca de determina-
do tema, previsto nos regimentos internos dos Legislativos em suas mais diversas
esferas e que basicamente, conforme destaca Francineti et al (2005) apud Cerquei-
ra (2009), “[...Jconstitui-se de manifestagdo sobre aspectos relativos a necessidade,
oportunidade, conveniéncia e relevancia de determinada matéria tratada em propo-
sicao”. Tal parecer ndo se confunde com o parecer técnico ou administrativo elabo-
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rado por profissionais especializados que emitem uma opinido fundamentada em
argumentos exclusivamente técnicos e objetivos. E exatamente esse segundo tipo de
parecer que serd um dos objetos de analise a partir desse momento.

Os instrumentos (pareceres e notas técnicas) subsidiam o parlamentar no
desempenho de um dos seus principais processos: o de tomada de decisdo. Se-
gundo Howlett (2013) o processo de tomada de decisao no ciclo politico foi estu-
dado nos primeiros anos da evolugdo das Ciéncias Politicas, sendo que prepon-
deravam, na metade da década de 1960, dois modelos: o racional e o incremental.

O primeiro a surgir foi o modelo racional, que afirmava que a tomada de de-
cisdo politica era inerentemente uma busca por solugdes maximizadoras para
problemas complexos em que se recolhiam informagdes relevantes a politica e
em seguida as usavam de modo cientifico para avaliar as opcdes de politica pt-
blica em jogo. O outro modelo, muitas vezes denominado modelo incremental,
identificava a tomada de decisao politica como uma atividade menos técnica e
mais politica, em que a andlise exercia papel bem menor na determinacao dos
resultados do que a barganha e as outras formas de interagao e negociagdo en-
tre os principais tomadores de decisdo [...]. (HOWLETT, 2013, p. 161).

O uso, em maior ou menor grau, do modelo racional no processo de toma-
da de decisdo invariavelmente demanda um determinado nivel de informagdes
que o parlamentar pode acessar por meio dos trabalhos técnicos desenvolvidos
por uma Consultoria Legislativa.

Esses dois modelos de tomada de decisao convivem no Legislativo de for-
ma que os pareceres, tanto do parlamentar como da consultoria técnica, podem
ou nao ser considerados na tramitagdo de alguma proposicao legislativa no Ple-
nario, como bem salienta Meirelles:

Os pareceres das comissdes permanentes [...] ndo obrigam o Plendrio, e seu
desacolhimento nao infringe qualquer informativo do procedimento legislati-
VO, mesmo porque a proposi¢ao pode ser inatacavel sob o prisma técnico e ser
inconveniente ou inoportuna do ponto de vista politico — e este aspecto é reser-
vado a consideracao e deliberagao dos vereadores. (MEIRELLES, 2013, p. 678).

Independentemente do tipo de instrumento utilizado, seja ele parecer, rela-
torio ou nota técnica, todos devem possuir propriedades de textualidade que os
caracterizam como de origem técnico-cientifico. Didio (2013, p.170) cita algumas
propriedades da textualidade que podem ser claramente identificados nos textos
técnicos elaborados pelos érgaos que prestam servigos de consultoria legislativa,
tais como a intencionalidade, situacionalidade, intertextualidade e informatividade.

Rev. Parlamento & Sociedade, Sao Paulo, v. 2, n. 2, p. 45-77, jan./jun. 2014




66 Allan Rodrigues Dias e outros

A primeira propriedade diz respeito ao objetivo que a producao técnica
procura atingir por meio de uma solida estrutura de argumentagao, seja ela
demonstrativa, empirica ou probabilista. A situacionalidade, segundo Didio
(2013, p. 172), relaciona-se com a “[...] adequagdo de um texto a determinado
contexto ou situacdo”. Os textos técnicos devem ser pertinentes e relevantes
dentro de um contexto especifico para uma adequada anélise objetiva a ser uti-
lizada no processo de tomada de decisdo do parlamentar, subsidiando-o ade-
quadamente para a formagdo da sua convicgdo acerca de algum tema especifi-
co. A intertextualidade prevé a relacdo entre obras, ou seja, a construgao de um
texto utilizando informac6es provenientes de outros textos. Os trabalhos técni-
cos geralmente possuem referéncias e citagdes que corroboram ou contestam os
argumentos apresentados, construindo-se um conjunto de conhecimentos com
base em fontes relevantes devidamente referenciadas. A tltima propriedade vai
indicar o grau de informagdes que um texto apresenta para suprir a demanda
por conhecimento do seu ptblico alvo, sendo constatado que tal grau é razoa-
velmente elevado nas obras técnicas que visam esclarecer e informar acerca de
temaéticas diversas a que esses textos se debrugam.

Além das propriedades relativas a textualidade, os trabalhos técnicos de-
vem obedecer a critérios de pertinéncia, objetividade e imparcialidade, sendo o
seu contetdo claro, preciso e 16gico. Dessa forma, os textos elaborados se tornam
ferramentas legitimas de suporte a gestdo e a decisdo baseada na racionalida-
de técnico-cientifica, justificando alternativas de acdo e fundamentando tecnica-
mente a atuagdo do parlamentar.

Os critérios anteriormente elencados foram também citados pelo Congres-
sional Research Service**, drgao técnico do Congresso Norte Americano, que deter-
minou que os relatdrios elaborados devessem atender a exigéncias basicas tais
como relevancia, exatidao, objetividade e imparcialidade.

Os pareceres elaborados por profissionais especializados podem ser classi-
ficados em duas modalidades: parecer técnico ou parecer administrativo®.

34 O Congressional Research Service (CRS) é o 6rgao técnico do Congresso Norte Americano respon-
savel pela pesquisa, andlise e estudo de diversas tematicas que subsidiam o processo de decisdao dos
parlamentares estadunidenses.

35 O parecer administrativo, por sua vez, se constitui em uma “[...] opinido fundamentada, emitida
em nome pessoal ou de érgdo administrativo, sobre tema que lhe haja sido submetido para analise e
competente pronunciamento.” (BRASIL, 2004).

O alcance desse tipo de parecer se restringe e obedece a parametros estritamente administrativos, li-
mitando o universo e a temdtica analisada a determinados aspectos da administragdo de uma area
funcional especifica, ndo extrapolando o que fora determinado pelas politicas internas da organizagao.
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Os primeiros (pareceres técnicos) iluminam o 6rgao de administragao ativa,
isto é, trazem-lhe informacodes e esclarecimentos da al¢ada de especialistas,
portanto envolvem nogdes apropriaveis mediante conhecimentos especifi-
cos ou de uma técnica refinada, pelo qué aduzem ao agente da administra-
¢do ativa subsidios que este nao possui [...], mas que sao condicionais a uma
decisdo abalizada, que pode ou deve tomar. (MELLO, 2011, p. 319).

Ainda segundo Mello (2011, p. 320), o profissional que elaborar o parecer
deverd avaliar a matéria por meio de analises técnicas, emitindo “[...] um juizo
conclusivo que servird de base para que a autoridade que o demandou esteja em
condicoes de tomar conscientemente determinada providéncia”.

Ja a nota técnica segundo o Manual de Redagao Parlamentar e Legislativa
do Senado Federal (BRASIL, 2006b) deve registrar diividas, sugestdes e pontos
de vista de natureza técnica:

A Nota Técnica é, por exceléncia, instrumento de manifestagao do Consul-
tor Legislativo, do seu entendimento sobre questao especifica ou assunto de
carater geral. Serve, fundamentalmente, para registrar, perante o solicitante

do trabalho, dividas, sugestdes e pontos de vista de natureza técnica.

O referido manual ainda contrapde dois instrumentos de ordem técnica, a
Nota e o Estudo, de forma a evidenciar a diferenciagdo entre eles, indicando que
a funcdo principal da Nota se constitui em “[...] responder indagacoes, esclarecer
questdes ou analisar assuntos, de forma objetiva, em resposta a uma demanda
formulada” enquanto que o Estudo se apresenta como um trabalho de pesquisa
e andlise semelhante a uma monografia, elaborado para atender a uma demanda
parlamentar especifica e tendo como fungao “[...] esclarecer determinado tema de
maneira aprofundada, fornecendo, de forma organizada e analitica as informa-
¢Oes necessarias a compreensao do assunto”.

4. Consultoria técnica e instituicao parlamentar: aspecto for-
mal-institucional

Apontou-se em segdo anterior alguns dos instrumentos de que disponibiliza
o Poder legislativo no cumprimento das suas mais variadas fung¢des. Esta secdo
trata de forma brevissima, a respeito dos aspectos técnicos no interior do Poder
legislativo, isto é, de como a institui¢do parlamentar, no &mbito formal, tem se in-
cumbido em suas prerrogativas institucionais do trabalho técnico das consultorias.

Abordar o exercicio da consultoria requer definir, antes de tudo, em que
espago ocupacional se da essa atividade profissional. Isto se deve ao fato de que
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existem varios tipos de consultoria, com diferentes objetivos, e o que vai carac-
terizar cada qual sera o projeto de trabalho a ser desenvolvido por quem presta
esse servigo e por aquele que é assessorado.

Analisa-se com maior acuidade a consultoria realizada no ambito do po-
der ptublico, jd que o nosso artigo ocupa-se do Poder legislativo. Logo, a citacao
seguinte leva em consideracdo um aspecto essencial que difere esta da consulto-
ria prestada numa empresa privada:

O fato de ser publica implica uma diferenca de 6tica na andlise dos pro-
blemas organizacionais. Enquanto uma consultoria privada promove, na-
turalmente, mudancas organizacionais orientadas para a concentracao de
recursos de apenas alguns segmentos da populagao, capazes de garantir
alta rentabilidade ou retribuicdo dos esforcos da organizagao-cliente, uma
consultoria estruturada como organizagao publica é, por defini¢do, mais
sensivel a interesses e demandas ptblicas e a valores sociais mais amplos
de bem estar e de equidade. (TAKEUTTI, 1987, p. 52).

As razdes pelas quais a literatura tem justificado a presenca de um corpo
técnico especializado no ambito do Legislativo e atuante na 4rea parlamentar se
pautam, sobretudo, na questao da redugao da assimetria de informag¢des em seu
interior e entre o Legislativo e os demais poderes de Estado.*

No Brasil, a primeira Consultoria Legislativa data de 1955, no Senado Fe-
deral, posteriormente a Camara Federal disp0s deste servico, a partir de 1971. Em
ambito estadual, a pioneira na implementacao deste servigo foi a Assembleia de
Minas Gerais, em 1985. No que se refere aos municipios, foi a Camara Municipal
de Belo Horizonte, que a partir de 1997, disp6s de uma Consultoria Institucional.
A Camara Municipal de Sdo Paulo teve sua Consultoria Institucional consolida-
da a partir do ano de 2003. Anteriormente, havia técnicos auxiliares que assesso-
ravam os trabalhos concernentes ao processo legislativo® .

Cabe ressaltar que nem todas as Casas Legislativas, principalmente as Ca-
maras Municipais, possuem consultoria legislativa institucional, pois parte-se do

36 O conceito de assimetria informacional foi trabalhado por Santos, Mourao e Ribeiro (2007).

37 Para conhecimento sobre o assunto, ver os trabalhos: 1) SILVA, J. M. A democratizacao da Ca-
mara Municipal de Sao Paulo: reforma das Comissdes Permanentes. Dissertacio (Mestrado em
Administracdo)-FGV, Sao Paulo, 1998.; 2) BARBAGALLO, L. A Burocracia no Poder legislativo Mu-
nicipal: estudo exploratério. Monografia (Especializagdao em Governo e Poder Legislativo) UNESP,
Sao Paulo, 2010.

38 Quanto as atribui¢des da Consultoria técnico-legislativa, foi publicado o Ato n® 1.147, de 2011, da
Camara Municipal de Sao Paulo.
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pressuposto de que quanto maior o niimero de parlamentares, por consequéncia,
maior seria a complexidade de sua estrutura institucional, o que demandaria a
maior presenga de um corpo técnico de consultores®.

As demandas colocadas a Consultoria variam em cada 6rgao legislativo,
pois dependem: da existéncia e quantidade “suficiente” de servidores, do conhe-
cimento pelos parlamentares da disponibilidade de um corpo técnico institucio-
nal, de normativas que regulem as atribui¢des e a execucao dos trabalhos realiza-
dos pelos consultores, de mecanismos institucionais que propiciem e viabilizem
a atuacao proativa dos consultores.

Comumente, a sua estruturagdo interna se divide em nucleos tematicos,
seguindo a mesma organizagdo das areas de atuagdo das comissdes permanentes,
o que facilita a prestacdo de servigos a estes 6rgaos fraciondrios.

4.1 Produtos da consultoria: aspectos técnico-operacionais

As diversas competéncias de uma consultoria legislativa no Brasil sejam
elas relativas a elabora¢do de notas técnicas com a finalidade de subsidiar a de-
cisdo do parlamentar em seu parecer de mérito, ou no que se refere a realizacdo
de estudo para atendimento a consultas sobre assuntos vinculados ao processo
legislativo ou, ainda, ao assessoramento as comissoes, requerem do consultor
Legislativo uma gama de conhecimentos que abarcam as dimensdes técnica, po-
litica e social. Ainda que o consultor tenha um dominio aprofundado sobre deter-
minado assunto, devera ter também um conhecimento mais amplo tanto do con-
texto institucional em que ira atuar, quanto da sociedade de forma geral - uma
combinagao do conhecimento especializado com o conhecimento generalista.

Para o cumprimento de suas fung¢des, cada vez mais complexas em decor-
réncia da reorganizagao politico-administrativa que ampliou o escopo de atribui-
¢Oes do Legislativo, dada a partir da promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988,
e também da necessidade de acompanhamento de politicas ptiblicas, quer seja no
processo de elaboracao de legislacdo pertinente, quer seja na aplicacdo pelo Legis-
lativo do processo de fiscalizacao sobre o Poder Executivo, faz-se necessario dispor
de alguns instrumentos que permitam ao Consultor um desempenho que oferte
aos parlamentares um suporte técnico especializado, sobretudo de qualidade.

39 Atualmente na Camara dos Deputados hé cerca de 180 consultores, conforme informagéo divulga-
da em evento realizado na Camara Municipal de Sao Paulo sobre Consultorias Legislativas. Quanto
as Assembleias, 14 delas possuem consultorias legislativas préprias. (SILVA, 2008).
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De acordo com Bittencourt (2010), o assessoramento ao parlamentar no exer-
cicio da fiscalizagdo do Poder Executivo pelo Legislativo e no processo de produgao
legislativa deve proporcionar um suporte que considere o critério politico, ou de in-
teresse publico, a conformidade legal, ou critério juridico e, por fim, o critério técnico.

A formacgdo de uma capacidade técnica institucional no Legislativo cons-
titui um recurso necessario para um efetivo assessoramento, com a finalidade de
disponibilizar uma estrutura de produgdo de conhecimentos juridicos e técnicos
que subsidiem e qualifiquem seus pareceres de mérito e que auxiliem no pro-
cessamento de problemas e na definicdo do seu foco de atencdo no exercicio da
funcao fiscalizadora. Toma-se por principio que o parlamentar é um agente de
representagdo politica, legitimado pelas urnas, pode assim, dispor de estrutura
que o auxilie em temas que julga importantes mas que carece de maiores conhe-
cimentos relativos aos mesmos.

Portanto, os profissionais consultores sdo parte, enquanto recurso e ele-
mento de consolidacdo desta capacidade institucional. A formacdo académica
especializada dos consultores se constitui em facilitador para a realiza¢do de pes-
quisas e busca em fontes confidveis para a obtenc¢ao de informagdes cientificas e
técnicas necessdrias ao suporte parlamentar, pois se exige destes profissionais a
execucdo de estudos de cardter empirico e rigor cientifico, imprescindivel para
que as Leis sejam construidas adequadamente, pressupondo:

[...]aavaliagdo legislativa como o conjunto de andlises baseadas no emprego
de métodos cientificos, relativas a execugao e os efeitos dos atos legislativos.
Trata-se de colocar sob o foco os efeitos reais ou potenciais que resultam da
aplicacdo de uma norma, com interesse pelas relagdes de causa e efeito entre
uma norma legal, por um lado, e uma mudanga ou, pelo contrario, de uma
ndo mudanga de um comportamento, de uma situagdo ou de uma atitude
observavel, por outro lado. Visa, pois, identificar e apreender os efeitos que
a legislagdo produz sobre a realidade social. (MADER; LUZIUS, 2012 apud
PAULA; ALMEIDA, 2013).

Conforme ja se expds anteriormente, a coleta de informacoes e a ordena-
¢ao de dados brutos, a reunido e disponibilizac¢do de resultados préprios para
a avaliagdo da gestdo ptublica, contribuem para a diminuig¢do da assimetria de
informacao, esta caracterizada por certo monopdélio de informagao do Executivo.

A consolidagao desta capacidade institucional também é fruto da consti-
tuicdo de equipes interdisciplinares permanentes de assessoramento no Legis-
lativo, pois facilitam a capacitagdo dos mesmos e a aquisi¢cdo da especializacdo
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necessaria, através da possibilidade da troca de experiéncias e saberes, na cons-
trugdo de um acervo documental e de conhecimentos.

A fungdo de uma consultoria técnica é, nesta dada realidade, a de propor-
cionar elementos que facilitem o consenso e que diminuam o risco de erros no
processo de produgdo legislativa.

Ouvir e processar os desejos expressos dos diferentes atores, como por
exemplo, ocorre nas audiéncias publicas temédticas ou de discussdo de projetos
especificos ou, ainda, em fontes como a ouvidoria legislativa podem ser recursos
a serem utilizados para o trabalho destas equipes, buscando traduzir as deman-
das da sociedade ao legislativo, seja em sua participacao organizada ou enquanto
cidadao individual.

5. Consideracoes Finais

O processo de tomada de decisao em cargos eletivos é pautado, entre ou-
tros, pela legitimidade dos diversos segmentos sociais dada pelas urnas, pelos
conflitos de interesses privados e ptblicos e pelas injun¢des politico-institucio-
nais que condicionam e delimitam as a¢oes politicas. Soma-se a isso o fato de que
a complexidade dos problemas e demandas da sociedade exigem cada vez mais
o0 acesso e o entendimento das informacoes elaboradas pelos Poderes do Estado
e pela propria sociedade.

No caso do Poder legislativo, buscou-se mostrar os mecanismos que este
dispde para dar cumprimento as suas atribui¢des institucionais, evidenciando
que o processo de deliberagdo pressupde informacdo de maior densidade téc-
nica e minima objetividade e que o parlamentar diante das muitas atribui¢des
inerentes a sua fun¢ao de representagao nao dispde de tempo para dar conta da
vastidao de regulagdes que regem a vida em sociedade.

Além disso, destaca-se que, para além da sua atribui¢do de formulagao
de leis, cabe ao Poder legislativo a fiscalizagdo dos atos do Executivo, seja em
questdes orcamentarias ou na execugao das politicas publicas, entre outras. Dessa
forma, os parlamentares necessariamente discutem as tematicas da legislacao e,
para tanto, exige-se algum nivel de estudo especializado acerca de um determi-
nado assunto, lembrando que a elaboragao das leis ou mesmo o monitoramento
das diversas politicas ptblicas e das agdes do Executivo nao se faz tdo somente na
sua imprescindivel, porém ndo exclusiva, anédlise juridica, mas inevitavelmente
da compreensao de contetido técnico especifico.

Embora a anélise de mérito de quaisquer das proposi¢des no ambito do le-
gislativo, especialmente daquelas cujo objeto se debruga sobre politicas publicas
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ndo seja, comparativamente, tdo regulamentadas quanto as areas juridica e orga-
mentdria, ha que se pautar minimamente pela legislacdo vigente, pela questao
da razoabilidade, relevancia social, implicagcdes decorrentes de determinada pro-
posta, viabilidade e especialmente o conhecimento prévio das reais demandas e
preferéncias daqueles que serdo afetados por determinada propositura.

No ambito do Poder legislativo, este processo se constrdi, em grande me-
dida, a partir de manifestacdes elaboradas por meio de estudos prévios de pecas
legislativas, informes e notas técnicas, assim como no acompanhamento formal
de comissdes tematicas. Tais instrumentos prescindem de informagdes fidedig-
nas, condensadas, de fontes selecionadas, disponibilizadas de maneira compre-
ensivel ao parlamentar.

Nesse aspecto, aponta-se o papel da consultoria técnico-legislativa como
orgao de prestagdo de suporte técnico qualificado a toda demanda relacionada
com as atividades de monitoramento das politicas publicas e elaboragdo legisla-
tiva, propiciando aos parlamentares plenas condi¢des de participarem de modo
mais efetivo das discussoes e das decisdes pertinentes ao Poder legislativo.

Conforme exposto no artigo, no que concerne a relagao do politico com o téc-
nico, reitera-se que, embora possuam racionalidades distintas (pois ao politico se
aplica, em termos weberianos, os fins praticos, que envolvem uma “responsabilida-
de” politico-institucional; ao técnico se aplica a racionalidade pautada por um com-
promisso com um valor tltimo e ndo pragmatico, isto €, a “verdade” independente
de qualquer orientagdo prética ou ideolédgica), o didlogo entre ambos é necessario.

Finaliza-se afirmando que se nem o “rei-filésofo”, o “legislador absoluto”
ou o “povo-legislador” sdo possiveis e adequados dentro das condicdes histdrico-
-sociais atuais, isto ndo significa que estamos diante de um problema incontornavel.
A saida é oferecida pelo préprio movimento de racionalizacdo ocidental do qual
somos tributdrios. Tal movimento constituiu a sociedade num espectro de esferas de
valor autdnomas que de algum modo se articulam e convivem. Evidentemente que
a tensdo é permanente, mas isso € da vida. De todo modo, a esfera politica estd bem
integrada a esfera cientifica e, mesmo com arestas, ambas acabam funcionando con-
juntamente, ainda que muitas vezes a revelia dos agentes de uma ou de outra esfera.

O minimo que se exige, dos dois lados, para que se proceda a uma conver-
géncia racional legivel para todos os segmentos sociais da populacio, é que sejam
respeitadas as condi¢des e os instrumentos técnico-cientificos aceitos como validos.
E o respeito a essas condigdes bésicas que permite a interagio entre as diversas visdes
de mundo e de interesses vigentes, tao dispares e instaveis quanto o mundo é inapre-
ensivel por um tnico olhar. Estamos diante de uma pratica atrelada, como diria Ha-
bermas (1978, p. 193): “[...] a uma vontade racional, isto €, a uma vontade que nao se
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esquiva das exigéncias de fundamentagao e de justificagdo e que exige, ao contrario,
a consciéncia clara, teoricamente falando, daquilo que nao sabemos.” Conviver com
a diferenca e a inseguranca exige, pois, a aproximagdo organica entre ciéncia e poder.

Abstract

Based on the relationship between “power and knowledge” and the
decision-making process, the article explores the correlation between science
and politics. The institutional mechanisms of the Legislature’s performance
presuppose the existence of information judiciously processed from different
professional specialties. Thus, the article briefly presents the development,
configuration and operation of the Legislature, assuming the decision-making
process as the common thread, considered in its intrinsic relationship between
the political and technical rationalities. Then, it approaches its major focus, which
is circumscribed and impacts on the technical consulting work within the scope
of the Legislative Branch*, more precisely on the conditions and the technical
and methodological tools that must support this work within parliamentary
framework. Since this field has been little discussed in academic studies, what
one will see here is an exploratory essay that aims to bring contributions for
future reflections on the role of technical and scientific resources within the State.

Keywords: Technical opinion. Technical and Legislative Consulting. The
Legislative Branch.
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