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I. Introdugdo

Para que se entenda a organizagao legislativa € necessério compreender
os elementos ou unidades que compdem tal instituiciio. Esses elementos,
entretanto, devem ser percebidos ndo s6 dentro dos limites fisicos do
Parlamento, mas também nas fronteiras sutis, diversas e extensas de uma
entidade cuja fungdo ndo é a de prover um produto ou servigos definidos,
mas de representar e negociar interesses heterogénecos.

Nio pretendemos ver o Legislativo apenas como uma organizagio
para representagio. Nosso enfoque € o de que, nos sistemas politicos
onde se adota a tripartigdo cldssica dos Poderes do Estado, o Poder Legis-
lativo, através das unidades que o formam, possui fungles de represen-
tagfo, de fiscalizagfo, educacionais e de tomada de decisio. Com isto, a
versdo tradicional do Poder Legislativo como uma instituigdo produtora
de leis terd uma importancia limitada no desenvolvimento desta andlise.

Neste ensaio o autor procura analisar as atividades e procedimentos do Poder
Legislativo através das caracteristicas tedricas da teoria das organiza¢es abertas,
especialmente sob o enfoque de DANIEL KATZ ¢ ROBERT KAHN. O objetivo € o de
verificar a possibilidade de aplicar este tipo de concelfuacfio de modo a enriquecer
os nstrumentos de anilise e compreensfio da Institulgéio.
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O primeiro passo no sentido de caracterizar o Legislativo como uma
organiza¢io é o de reconhecer suas unidades formativas, as quais nds
dividimos em duas categorias genéricas: as pessoas e as entidades. Estas
(ltimas dizem respeito aos subsistemas coletivos que sfio instrumentais e
influentes no processo ¢ no comportamento legislativos, tais como o Ple-
nério, as ComissSes, as Liderangas, 0os Grupos Parlamentares, a Assessoria,
os Centros de Informagédo, os Servidores Técnicos, os Servidores Adminis-
trativos, os “Lobbies”, o Eleitorado, os Grupos de Pressdo ¢ a Imprensa. A
primeira categoria ¢ formada por pessoas que integram tais coletividades,
ou seja, os individuos que interconectam e ativam os subsistemas. Ela é
composta pelos congressistas, pelos funcionérios, pelos “lobbistas”, pelos
eleitores, pelos jornalistas, etc.

As unidades formativas podem também ser vistas em relagdo a sua
proximidade fisica e jurisdicional com o Legislativo. Assim, elas podem
ser classificadas como internas, ou seja, sob a jurisdi¢do direta do Poder
Legislativo, como € o caso das ComissGes, dos Parlamentares, dos Servigos
de Pesquisa, da Assessoria ¢ do Pessoal Administrativo, e como externas,
ou jurisdicionalmente indepcndentes do Poder Legislativo, como & o caso
dos jornalistas, dos “lobbistas” e dos eleitores,

Até aqui nés categorizamos as unidades formadoras do Legislativo
sob duas varidveis: a primeira relacionada & consisténcia, e a segunda rela-
cionada ao nivel de proximidade jurisdicional, conceito que pode ser
definido como a maior ou menor distincia do controle do Legislativo.
Controle exercido pelo 6rgdo através de suas competéncias legais para
administrar diretamente os elementos formativos.

J& podemos verificar duas importantes caracteristicas do Poder Legis-
lativo, quando analisado sob o ponto de vista organizacional: alto nfvel
de complexidade e fronteiras indeterminadas. Ambas intimamente ligadas
aos elementos formativos. Entretanto, estes aspectos serdo detalhados mais
a frente.

Anteriormente, mencionamos que o Legislativo € uma instituicdio com
fungdes especificas. Fungbes estas que podem ser pensadas dentro do
modelo de sistemas abertos sugerido por KATZ ¢ KAHN (1978), ou seja,
que possua “inputs”, processos e “outputs’,

A organizagiio legislativa, quando analisada através dessa moldura
tedrica, apresenta uma imagem muito interessante.
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Os “inputs” devem ser estudados em relagio a cada uma das unidades
formativas, j4 que cada uma delas pode servir de entrada para a principal
matéria-prima a ser processada: dados.

Dados & a matéria genérica que penetra a instituigio. Entretanto,
dados necessita ser qualificado neste contexto, j& que consiste nao somente
de informacdo factual, mas também de informacdo altamente avaliativa e
condicionada por interesses especificos. Em outras palavras, o “input”
ngo sé é diversificado no que diz respeito a assuntos ¢ quantidades, mas
especialmente quanto aos niveis de qualidade. Podemos dizer que a ma-
téria-prima a ser processada pelo Legislativo vem em cores, formas e
quantidades imprevisiveis. Assim, imprevisibilidade é o nome do negécio,
e flexibilidade estrutural parece ser a forma esiratégica neccessaria para
enfrentar tal meio ambiente.

A contradi¢io, que pode aparecer num enfoque mais superficial, ¢ a
de como vma instituigio altamente formalizada, com protocolos e regula-
mentos rigidos, com cerimoniais e tradigdes bem estabelecidas, pode nao
s6 sobreviver mas também impot-se num ambiente tio mutdvel. Como
pode isto ser possivel quando rigidez é a “anti-receita” para incerteza?

A resposta estd sob a crosta de pompa e circunstincia que envolve o
Legislativo, especialmente naquelas situagdes dadas a publico, ¢ que podem
perturbar um observador menos atento.

Assumimos a idéia de que ¢ Legislativo tem para a sociedade um
custo de tipo fundo-perdido, ou seja, a existéncia de tal organizacdo &
resultado de uma opgdo histérica tomada por forgas que decidem social-
mente. Assim sendo, a “performance” de tal organizagio, de certo modo,
independe de seu proprio comportamento, j4 que seu nascimento e a
morte estdo fora de seu controle direto, pois sdo previstos e regulados
por uma Constituigio ou Carta semelhante, de modo a reproduzir uma
vontade social.

Isto nao significa dizer que o Legislativo poderd sobreviver sempre,
independentemente de que seus custos sociais se sobreponham aos possi-
veis beneficios. Entretanto, ele sobreviveri tanto tempo quanto os valores
das forgas que decidem socialmente o admitam como institui¢do politica.

Desta forma somos levados a entender o Legislativo ndo s6 como uma
organizagdo, mas também como a corporificagdo de certos valores sociais
e politicos.
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A decisdo de manter um Parlamento é muito diferente daquela utilizada
para construir uma fébrica. Apesar de que tanto a fébrica quanto o Parla-
mento possam ser considerados organizagdes, eles localizam-se em domi-
nios diferentes e estdo assegurados de formas diferentes contra riscos e
faléncias.

A sobrevivéncia de uma empresa, de modo geral, depende dos lucros
que a mesma possa prover, de tal forma que os mesmos cubram os custos
decorrentes da produgdo de bens ou servigos. A sobrevivéncia de uma
organizacdo legislativa depende de fatores tais como tradigho, histéria,
equilfbrio politico das forgas sociais, constitucionalidade e outros. Sua
existéncia nfio pode ser sustentada no nimero de unidades produzidas ou
de clientes atendidos, pois depende do nivel de respostas que possa dar
as expectativas sociais para as quais ela foi criada para harmonizar. A
permanéncia e a sobrevivéncia do Legislativo estdo garantidas por valores
e princfpios dos quais a institui¢io emanou e se constituiu. Esses principios
e valores serdo duradouros na medida em que sejam socialmente reforca-
dos. Reforgo que também é produzido pelo Legislativo quando desenvolve
suas atividades.

A possibilidade de sobrevivéncia da organizagdo legislativa € maior,
quando comparada com outras organizagdes, porque ela responde ndo so-
mente as necessidades imediatas e materiais, mas a necessidades localizadas
numa érea de abstracio e internalizagdio que dificulta a alteragfio ou subs-
tituigdo por alternatives de moda.

Isto ndo significa que se¢ desconheca a fragilidade fisica do Poder
Legislativo. N&o é possivel negar os constantes recessos forgados declara-
dos sobre os Parlamentos de diferentes nagdes por seus autoproclamados
salvadores que se vestem em uniformes militares ou em trapos manchados
de suor ¢ sangue revoluciondrio. Entretanto, assume-se¢ que estas sio que-
bras acidentais ¢ provisérias e prefere-se aceitar a idéia de que os Legis-
lativos sdo organizagdes cuja estabilidade pode ser considerada de forma
positiva.

Afirmou-se, h§ pouco, que o Legislativo, no que diz respeito & sua
habilidade para sobreviver, estd localizado numa posi¢io mais segura do
que outras otganizagSes. Isto ndo significa, entretanto, que essa seguranga
determine uma imunizagdo completa aos acontecimentos do meio ambiente.
Também mencionou-se que a sobrevivéncia da instituicio depende inten-
samente da sua avaliagiio pela sociedade e de que as atividades desenvol-
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vidas pelo Legislativo s@o instrumentais no reforco dagueles valores de
apoio. Assim, o Legislativo possui uma relagdo utilitiria com as forgas
que decidem na sociedade. Esta relagdo € utilitdria na medida em que as
atividades sdo desenvolvidas pelos interesses dessas forcas e com isso
favorecem a manutencdo da instituigio. Dentro desta concepgdo € exa-
tamente onde o Legislativo aproxima-se de outros tipos de organizagdes,
pois assim cle pode ser visto como qualquer entidade que dependa do meio
ambiente para seus “inputs” e dos lucros produzidos pelos seus “outputs”,
Por isso consideramos possivel aplicar a teoria de organizagGes abertas
para descrever e, de certo modo, categorizar ¢ Legislativo.

II. “Inputs”

Retornando para as caracteristicas de sistemas organizacionais abertos
descritos por KATZ ¢ KAHN, e tentando aplicar o modelo i organizacéo
legislativa, pode-se afirmar que a energia importada do ambiente externo,
ou os “inputs” ja mencionados, é trazida para dentro da organizagdo pelas
diferentes unidades formadoras. Entretanto, é importante notar que esta
“energia” néo s6 provém do ambiente externo como também é fornecida
internamente por aquelas unidades permanentes na estrutura organiza-
cional.

Podemos entao diferenciar entre “inputs” que s3o incertos, os quais
poderiam ser descritos através de uma imagem de matéria-prima imprevi-
sivel quanto a cores, formas e quantidades, e “inputs” que sdo, pelo menos
em termos de consisténcia avaliativa, muito prediziveis.

No primeiro grupo localizariamos dados fornecidos pelo eleitorado e
pela midia em geral. InformagBes que dependem fortemente das muta-
¢Oes do ambiente externo e sobre o qual o Legislativo possui um nivel de
controle bastante limitado.

O outro grupo possui uma certa permanéncia e consisténcia. Séo
“inputs” que se caracterizam por uma consténcia, no sentido de que estdo
ligados a posicbes predefinidas de suas fontes geradoras. O termo “posi-
¢do” deve ser entendido aqui como uma visio ideolégica do mundo ou
como uma defesa de interesses permanentes. Assim, esses “inputs” podem
estar sob o controle do Legislativo, na medida em que sio esperados, em
fungfio da definicdo da posigio da(s) fonte(s) de onde emanam, os legis-
ladores.

ZEY-FERREL (1979) subdivide “inputs” em duas categorias: inputs
de manutencido e inpuls sinalizadores. Os primeiros serviriam para ener-
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gizar o sistema e prepard-lo para funcicnar, os tltimos seriam recebidos
pelo sistema para serem processados.

Esta categorizagdo pode ser adotada e aplicada aos dois tipos de
“inputs” que chegam ao Legislativo. Os “inputs” de posigio ou ideologi-
camente definidos seriam os inputs de manutengio, pois s@o instrumentais
no processarmento dos de outro tipo, os inputs sinalizadores.

Os inputs de manutengio podem ser considerados instrumentais na
medida em que sfio utilizados como meios de filtragem. Eles se expres-
sam através dos inputs sinalizadores, os quais sdo utilizados para ativar
¢ indicar a posi¢ao e/ou a ideologia da fonte. Na organizagio legislativa,
os inputs de manutencdo sao aquelas posighes permanentes e de longa
durag@o nas quais outros “inpus” sao mergulhados ¢ atravis dos yuais
tomardo uma forma ¢special e terfio adicionados a si um valor especifico.
Em outras palavras, os inpufs de manutengdo sao os posicionamenios poli-
ticos que se adicionam aos dados a serem transformados no processo legis-
lativo. Eles s@o mais prediziveis e consistentes porque dependem de uma
unidade muiio permanenie na organizagdo legislativa, o legislador e suas
posigles politico-ideolégicas.

I1I. Processos

Seguindo o modelo de KATZ e KAHN, podemos também dizer que
a interagdo entre inputs de manutencdo ¢ inputs sinalizadores € um passo a
mais na direcio da préxima caracteristica Jdos sistemus abertos, ou seja,
a existéncia de processos e procedimentos.

Aqui estamos preocupados em analisar as transformagbes ¢ alteragbes
sofridas pelos “inputs”, as quais, no caso do Legislativo, devem ter em
conta as condigbes especificas dos tomadores de decisdo, os legisladores.

Os dados (“inputs*'} estario sendo constantemente adatados de modo
a ter uma aceitagiio facil por parte dos tomadores de deciso. Esta aceitacdo
serd determinada pela qualificag@o dos dados em relagdo aos interesses do
legislador e de sua capacidade de absorver as informagdes. Assim, dados
relacionados & uma 4rea de preocupagéio do eleitorado de um certo parla-
mentar serd muito mais aceitdvel, e precisard menos transformagdo, para
este parlamentar do gue para outro cujo eleitorado ndio esteja envolvido.

O nivel de aceitagéio e transformagdo do “input” esté firmemente rela-
cionado ao nivel de resposta do legislador em face dos dados que lhe sfio
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submetidos. A resposta serd negativa ou positiva na proporgiio em que os
dados trazidos ao sistema estejam mais distantes ou préximos de certos
graus de interesse demonstrados ou internalizados pelo receptor, no caso
o legislador.

Por exemplo, dados relacionados com a situagdo de favelados nor-
destinos em S#o Paulo necessitardo pouquissimo processamento para que
se tornem de alto interesse, e por isso mesmo merecedores de alto nivel de
resposta, de um legislador paulistano de descendéncia nordestina eleito por
um partido popular de esquerda. Neste caso hd uma perfeita integragfo
entre © input sinalizador, os dados sobre os favelados, e o input de manu-
tengdo, o posicionamento e as condigbes do legislador. Entretanto, o mes-
mo “input” receberd uma resposta neutra ou possivelmente negativa de um
legislador conservador cuja base eleitoral seja a Regifo Rural de Santa
Catarina.

Processos na organizagdo legislativa sao procedimentos através dos
quais um “input” é transformado de forma a obter a resposta mais alta
possivel do maior nimero de legisladores. Isto significa que o “input”
deve ser adaptado de maneira a prover para o maior nimero possivel
de expectativas.

O meio ambiente legislativo, de certo modo, facilita essa transforma-
¢d0, j4 que os interesses geograficos, politicos, econdmicos e individuais
dos parlamentares s3o bastante fdceis de levantar. E sfo estes exatamente
os inputs de manutencao através dos quais os inputs sinalizadores devem
passar.

Entretanto, como nem todos os parlamentares possuem ¢ mesmo peso
no processo de tomada de decisBo, a quantidade de varidveis a controlar
reduz-se dramaticamente. Com isto o processo de transformagdo-para-acei-
tagdo torna-se¢ vidvel, ndo s6 internamente, mas iambém externamente, ou
seja, o “input” pode ser trazido para dentro do sistema j& “‘empacotado”
para aceitagiio de uma maioria preocupada com o assunto em causa.

Internamente ¢ processo ocorre através d¢ negociagdo e barganha
politica. Externamente através de campanhas de relagdes piiblicas, levan-
tamento de bases eleitorais e todos os tipos de estratégias de “lobby™.

Os mecanismos de processamento interno sdo variados. Entretanto,
alguns elementos especiais t€ém uma importéncia fundamental. As comis-
sGes permanentes, como instrumentos educacionais para os legisladores,
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s80, por sua propria estrutura de poder, importantes instrumentos de socia-
lizagdo. A especializagdo ¢ os privilégios do tempo como parlamentar, que
os americanos chamam de “senmiority™, déio a alguns membros das comisses
a habilidade de selecionar, filtrar e decidir a respeito de muitos itens de
informagio. O “input” ¢ reorganizado, entre outros, pelos grupos parla-
mentares, pelos grupos de pressdo e, também, pela delegagio de compe-
téncia de um parlamentar para outro ou para um especialista na Assessoria.
Em outras palavras, diferentes unidades formativas agem sobre o “input”
inicial.

O processo legislativo, com as discusses pelas diferentes comissdes
envolvidas em determinadas matérias, € com a revisio de uma Cémara
pela outra, é um processo de transformagdo no qual os pontos de vista das
.clientelas representadas pelos parlamentares sio adicionados ou adaptados.
Entretanto, nem s estes pontos de vista so acrescidos no processo, pois
os legisladores devem também ser considerados como individuos que en-
xergam seus mandatos como uma oportunidade para avangar em seus
objetivos politicos.

Devemos ter em mente, entretanto, que esta transformagiio néo produz
mudangas espetaculares no resultado final. MATTHEWS (1975) indica
que as alteragdes ocorrem nas margens, isto €, elas sdo incrementais, jé
que o comportamento de decisdo do legislador, seu voto, sustenta-se em
decisBes prévias e similares para com isto manter uma certa coeréncia ou
para facilitar racionalmente sua tomada de decisio. Este procedimento
também se deve & carfncia de um produto muito importante no meio
ambiente de Legislativo, 0 tempo. Assim, as aspiragbes ndo sio muito
altas e hd uma forte necessidade de que a decisdo seja tomada. Entdo, o
legislador aceitard a decisdo de um “especialista” que j& tenha pesquisado
e empacotado politicamente o resultado.

IV. “Qutputs”

A organizacio legislativa, como um sistema aberto, exporta produtos
para 0 meioc ambiente. O principal e a mais tipico desses produtes € o
ato legisiativo que, como resultado do processo de transformacio e nego-

ciagio mencionado anteriormente, causa alto impacto, pois é produzido
para regular ¢ normatizar as relagdes entre pessoas € entidades.

Entretanto, outros produtos emergem da organizagio dependendo das
fungdes da mesma que se analise.
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SOLOMA (1969) define dois grupos de fungdes exercidas pelo Le-
gislativo:

a. fungdes especificas, que subdividem-se em duas subcategorias:

al. fungOes principais:
fungbes legislativas;
controle da administragio;
competéncia de investigaggo:
fungdo judicial; e
organizagdo interna.

a2. outras fungies:
capacidade informativa;
servigos ao eleitorado;
aconselhamento ao Executivo
ete.;

b. fungdes gerais:
administragdo de conflitos;
integragao;
legitimag&o;
participagao;
recrutamento de liderangas;
educagfio etc.

Para atingir e desenvolver cada fungfo dessas algo deve ser produzido,
e para cada produto uma ou mais unidades formativas deverdo estar envol-
vidas. Os servigos prestados aos eleitores, por exemplo, determinam a
criagdo de alguns servigos fornecidos pela estrutura do gabinete do parla-
mentar, mas que podem se expandir por outras unidades da administragio,
tais como a Biblioteca, a Assessoria e outras, que produzem bens ¢ servigos,
em forma de anilise, relatérics, dados fatuais, os quais sdo solicitados pelo
legislador ou pelos eleitores através de seu gabinete.

Os relatérios e depoimentos de uma Comissdo de Inquérito sdo outro
produto de amplo efeito no meio ambiente, e que tém a potencialidade de
causar importantes transformac¢Oes no stafus quo.

A organizagio legislativa produz “outputs” complexos e variados, os
quais podem envolver e afetar tanto seu meio ambiente interno como exter-
no. O Legislativo é afetado internamente na medida em que as solicitagdes
colocadas no sistema ativam parcial ou totalmente as unidades formativas
¢ estas atuam de acordo com as demandas da tarefa a ser cumprida. En-
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tretanto, o cumprimento dessa tarefa enfrenta sérios obstdculos. Problemas
que MATTHEWS define como as causas principais para a execugio de
uma tarefa numa situacdo de incerteza.

(144

O primeiro problema refere-se & “novidade” dos “inputs”, ou seia,
a existéncia de “inputs” para os quais o sistema n@o possui estratégias
predefinidas de processamento.

Levando-se em conta que o Legislativo é uma organizagdo aberta para
a sociedade como um todo, fica fécil entender ser quase impossivel para
a instituigio e para suas unidades formativas individualmente estarem pre-
paradas para enfrentar, de forma imediata, todos os “inputs” dirigidos &
entidade.

Um esforgo histérico, entretanto, tem sido desenvolvido para adaptar
¢ melhorar a organizagdo visando a aperelhd-la para enfrentar tais deman-
das.

O sistema de comissdes permanentes, o reconhecimento da existéncia
de parlamentares e funcionarios especialistas, 2 melhoria dos servicos de
assessoramento e informagdo, a intensificagio dos contatos com o mundo
académico ¢ a delegagio de responsabilidades ao Executivo, em éreas de
alto nivel de complexidade e especializagiio, sdo algumas das muitas solu-
¢0es encontradas para resolver o problema.

O segundo obsticulo diz respeito & ambigiiidade dos “inputs”.

E dificil para a organizagdo, em vista da composigéo de seus membros,
identificar de forma permanente quais “inputs” sdo relevantes ¢ que estra-
tégias utilizar para tratd-los. Relevincia ¢ validade, no Legislativo, estdo
estreitamente conectadas com oportunidade politica, e esta é mutével.

Isto nos leva ao terceiro problema: subjetividade, que ainda de acordo
com MATTHEWS, € o conjunto de percepgdes que 0s executores, neste
caso os parlamentares, possuem a respeito do “input”, das estratégias e
do “output”. Essas percepgdes diferem, mais ou menos, de um executor
para outro, e determinam que para cada tarefa, dependendo do seu nivel
de generalidade, uma nova rotina seja estabelecida.

Os “outputs” da organizagio legislativa séio, até certo ponto, resultados
do que COHEN (1972) chama de anarquias organizadas, j4 que o Legisla-
tivo opera sustentado numa variedade de “preferéncias inconstantes e ndo
claramente definidas”. Preferéncias essas que sido descobertas ¢ definidas
no processo de negociagfo politica e de valores, as quais tomam uvma forma
final que ¢ o equilibric entre preferéncias semelhantes e diversas.
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Por outro lado, a participagio ¢ fluida, pois os participantes, parla-
mentares e outras unidades formativas, devotam quantidades de tempo
varidveis para 4reas e assuntos em discussdo, além de que esse envolyi-
mento varia de tempo para tempo.

Assim, os “outputs” do Legislativo, especialmente os atos legislativos,
sdo escolhas feitas sem uma distribuicao eqiitativa de objetivos em seu
comego. Sdo uma amaélgama de preocupacdes e indiferengas pessoais, a qual
dé forma a uma solugio socialmente aceita. Qs produtos do Legislativo
dependem do que COHEN chama de “relatively complicating intermeshing
of elements”, que inclui uma mistura de escolhas (aqui entendidas como
ocasiGes favordveis a produzir comportamentos que levem a decis@o) dis-
poniveis a qualquer tempo, de problemas e “inputs” que penetram na
organizacio, de solugdes alternativas para os problemas apresentados e
de demandas do meio ambiente, na forma como estas sdo percebidas pelos

parlamentares.

V. Ciclo

O movimento dos “inputs”, processos e “outputs” € ciclico na orga-
nizagio legislativa. A institui¢do, como afirmou-se anteriormente, possui
uma permanéncia e salvaguardas em relagio s flutuagbes inesperadas do
ambiente externo. Entretanto, esta estabilidade institucional ndo impede
interacdes entre a organizagio ¢ aquele ambiente.

Os produtos do Legislativo, a0 mesmo tempo em que sdo uma forma
de resposta a demandas sociais especificas, também sdo provocadores de
novas demandas.

Ao aprovar o direito de voto para as mulheres, determinou-se a criagado
de novas demandas na area dos direitos sociais, jd que, ao votar, as mulhe-
res tornaram-se um importante vetor de influéncia politica.

O mesmo efeito € produzido em relagio a outros “outputs”, como,
por exemplo, as conclusdes de uma comissdo parlamentar de inquérito, as
quais afetam o ambiente externo, especialmente a agéncia governamental
inquirida. Assim, o relatério de uma CPI pode criar condigbes para que
a pripria agéncia em causa ou o piiblico, solicitem por novas normas
reguladoras a serem aprovadas pelo Legislativo.

Também foi mencionado, anteriormente, que os produtos da organi-
zagdo legislativa sdo resultado de uma mistura especial de elementos num
determinado momento. Com isso, os efeitos de tal produto atingirdo com
diferentes graus de intensidade as partes interessadas, criando condigGes
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para novos realinhamentos, os quais serdo expressos através de novas de-
mandas ou “inputs” no sistema.

V1. Entropia negativa

O ciclo descrito no item anterior € essencial para a vida continuada
e vélida da organizagdo legislativa ¢ seguramente reverte o processo en-
trépico.

A enorme quantidade de “inputs” trazidos ao sistema pelas diferentes
fontes de informagdo disponivel para o Legislativo constitui uma potente
capacidade de¢ armazenamento da qual a organizagéo pode depender para
sua sobrevivéncia.

Os “inputs” procedem de diferentes dreas de preocupagiio, de onde
o Legislativo pode sempre contar com uma razoével quantia de matéria-
prima para ser processada como “output”. Esses produtos criariio condiges
para, a0 mesmo tempo, trazer mais “inputs” ao sistema e para levantar
mais apoio por parte dos beneficiados pelos “outputs”.

Na medida em que o Legislativo é estruturado para produzir para os
interesses representados majoritariamente em sua composigéo, com o menor
nivel possivel de prejuizo para suas minorias, ele pode confortavelmente
estancar o processo de dissolugdo e de desorganizagio.

O processo de entropia negativa existe para a organizagio legislativa
na medida em que a instituicio estiver habilitada a produzir favoravel-
mente para as forgas que determinem sua permanéncia como institui¢do
politica util.

A escolha do “input” certo para ser processado no meio do gigantesco
acervo de dados disponiveis, ¢ a habilidade de prever a reagdo do meio
ambiente em face das solugGes propostas e aprovadas, séo pontos bésicos no
processo de adapta¢io que garante a sobrevivéncia do Legislativo.

V1. Retroalimeniagio

O processo de adaptagio é regulado por outro processo, o de retroali-
mentagdio, 0 qual tem sua forma mais evidente nos resultados das eleigdes
parlamentares. Entretanto, apesar de serem os mais draméticos, os resul-
tados eleitorais ndo sdo o dnico mecanismo de retroalimentagéio. Pesquisas
de opinifio publica, editoriais de jornais importantes e a reagio da midia
em geral, visitas s bases eleitorais, impressdes de amigos, relatdrios do
mundo cientifico e a prépria consciéncia dos problemas, por parte do
parlamentar, sdo importantes mecanismos de controle. Eles determinam
a sele¢ao dos “inputs”, a forma de processi-los ¢ o formato do “output”.

440 R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n. 112 out./dex. 1991



A retroalimentagdo provida por essas fontes funciona como um cédigo
usado para classificar os “inputs”, o que simplifica a agio dos legisladores
no que diz respeito a aceitagdo, neutralidade ou rejeigao dos dados.

Este mecanismo de codificagio é varidvel e depende de mudangas no
meio ambiente e na tipologia dos parlamentares, ou seja, na sua tendéncia
a aceitar ou rejeitar os sinais provenientes do mundo externo. Em outras
palavras, depende do tipo de papel assumido pelo legislador enquanto
representante .

EULAU (1968) define dois tipos extremos de comportamento de
representagéio politica. Em uma extremidade do continuo terfamos o repre-
sentante curador, que age pelo seu eleitorado (aqui entendido de forma
ampla) sem preocupagiio pelos pontos de vista dos eleitores. Assim, qual-
quer “input” proveniente do meio ambiente € filtrado e/ou neutralizado
por suas concepedes bdsicas:

a. uma interpretagic moralista do mundo, através da qual todas as
decistes sustentam-se no que esta certo ou errado, ou seja, de acordo com
o ditado da consciéncia e dos valores do parlamentar; ¢

b. uma concep¢do racional baseada na avaliagdo dos fatos e uma
decisao tomada como resultado de uma profunda andlise dos aspectos em
discussdo.

No outro extremo da linha de comportamento localiza-se o legislador
que age como um delegado, ou seja, age pelo eleitorado somente nos termos
dos interesses e demandas dos seus eleitores, servindo apenas como canal
para os “inputs” providos pelo meio ambiente e oferecendo pouca ou
nenhuma resisténcia pessoal aos sinais daf emanados.

No meio desses dois extremos encontra-se o representante politico,
o qual expressa ambas as orientagbes, tanto simultancamente quanto em
série, de acordo com suas probabilidades de reelei¢do ou para manter um
nivel de dissonéncia mais suportdvel entre suas decisbes e suas convicgOes
pessoais.

O impacto da retroalimentagdo na organizagdo legislativa, especifica-
mente nos niveis de tomada de decisdo, é condicionado ao tratamento dado
ao “input” pelos legisladores de acordc com sua tipologia dentro do enfo-
que explicado acima.

Presumimos que o representante polftico é o tipo que qualifica a maio-
ria dos legisladores, permitindo-se desta forma que mudangas no meio
ambiente e conceitos e interesses mais permanentes possam coexistir e re-
sultar numa perpetuidade funcional para a organizagdo.
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VIII. Homeostase dindmica

A permanéncia da organizagdo legislativa caracteriza o que KATZ ¢
KAHN chamam de homeostase dindmica, ou seja, o processo dinfmico que
permite 8o corpo legislativo ingerir uma grande quantidade de forgas exter-
nas e, a0 processé-las ¢ produzir “outputs”, adquirit um certo nfvel de
controle sobre as mesmas. A interagio entre © meio ambiente ¢ a organiza-
gdo legislativa resulta numa estabilidade para o organismo que estd em
constante mutagdo, e cujo principal mecanismo regulador, o legislador,
também € mutédvel, pois ele é produto do meio ambiente.
IX. Diferenciagio

Mencionamos anteriormente que o Legislativo & capaz de ingerir uma
grande quantidade de “inputs” e de transformi-los em produtos. Entre-
tanto, o desenvolvimento ¢ a especializagio na prSpria sociedade, para
qual o Legislativo foi criado, tém determinado a evoluglio na diregic de
fungdes diferenciadas e especializadas.

Em sua obra cldssica e centendria, de andlise do Congresso dos Estados
Unidos, WOODROW WILSON j4 previa uma América governada por um

Congresso que existiria para sancionar as decisSes das ComissGes Perma-
nentes.

De forma clara, a delegagdo da responsabilidade legislativa para as
Comissdes, como inclusive prevé a Constituigio de 1988, € o resultado
desse movimento na diregio da multiplicagfio e elaboragio de papéis com
maior especializagio de fungbes. Esta multiplicagio, entretanto, nko ee
extingue a nfvel das ComissSes. Ela difunde-se por todo o sistema com
a aceitagio ticita ou expressa de parlamentares especialistas, assessores
especiais, criacio de agéncias e¢ departamento técnico, e a intensificagiio
do uso de servigos especializados.

Todas essas s@o formas de estender as capacidades de sentir e de agir
da organizagiio, criando para a mesma subsistemas diferenciados capazes
de responder de forma mais sistemética ao meio ambiente.

X. Controle

O processo de diferenciagio que acabamos de citar ndo determina
necessariamente desorganizagéio ou distribuicfio de poder de decisfio pelos
subsistemas. O sistema ajusta-se e unifica-se através de mecanismos regu-
ladores que integram e coordenam as agOes executadas pelas partes.

A integracdo ¢ alcangada pela unificaciio através de valores, alguns
dos quais sio de nivel mais alto & genérico, tais como os que defendem a
importéncia da representagdo democrética ou respeito & opinifio alheia, etc.
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QOutros sdo valores mais especificos defendidos por parlamentares indivi-
dualmente ou por grupos parlamentares. Esses podem integrar os “outputs”
de um subsistema fazendo com que os mesmos respondam a interesses
especiais ¢ a posicBes ideolgicas, transformando o produto final num
“mixing” de forgas envolvidas na matéria tratada.

Paralclo ao processo de integragdo, e instrumental a ele, estd o pro-
cesso de coordenagiio que determina os passos ¢ procedimentos a serem
seguidos no processo legislativo. Aqui encontram-se as regras, Os prazos,
as prerrogativas formais e informais, e toda a detalhada arquitetura mon-
tada para prover uma constante revisdo pelas partes envolvidas, ¢ para
uma articulagdo sistemética que resulta num produto, o qual, pelo menos
em formato, reflete uma certa homogeneidade de agéo.

X1. Egiifinalidade

O processo que ocorre na organizagdo legislativa pode ser representado
graficamente por uma espiral que, apesar de tornear-se em volta de uma
certa matéria, produz uma linha excéntrica que se expande em fungéo das
preocupacdes e interesses ativados pelo assunto.

Tendo em vista que essas preocupagOes e interesses sdo constantes nas
pessoas dos legisladores (lembremo-nos dos “inputs” permanentes que cha-
mamos de “inputs de manutengéio”) o desenho resultante, ou o produto,
serd muito semelhante a outros produtos que resultem da ativagdo das
mesmas preocupacges, independentemente da ordem em que se apresentem.

Por exemplo, se o assunto ativador relacionat-se com a construgéo de
uma usina nuclear, as preocupagSes dos parlamentares com consciéncia
ecoldgica estarfio envolvidas da mesma forma que as preocupagGes dague-
les parlamentares que procuram aumentar as oportunidades de emprego
na regido proposta para a construg@io da usina. Por outro lado, se o assunto
ativador relacionar-se com regras mais restritas em defesa da ecologia, tanto
os parlamentares preocupados com os riscos das usinas nucleares como
aqueles preocupados com o aumento das oportunidades de emprego esta-
130 mais uma vez envolvidos. Isto significa que duas condigbes iniciais
diferentes podem desenvolver caminhos diferentes em seu processo na orga-
nizagdo legislativa, mas resultar num produto muito semelhante. Este fend-
meno sugere a caracterizagio do Legislativo como uma organizagiio eqiii-
final.

XII. Conclusao

A possibilidade, demonstrada neste ensaio, de compatibilizar o Legis-

lativo com as caracieristicas definidoras de organizagBes abertas, permite

R. Inf. legisl. Brasilia o. 28 n. 112 out./dex. 1991 443



identificar uma nova forma de analisar a entidade, néo s6 através dos con-
ceitos da teoria politica, mas dos novos enfoques trazidos & discussio por
modernos teéricos da drea de administragio organizacional. Entendemos
que com a utilizagdo da teoria de sistemas aumentamos nossa capacidade
de entender o Legislativo, a0 mesmo tempo em que podemos preparé-lo
melhor para atender aos parlamentares e aos valores para os quais a Insti-
tuigio foi criada.
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