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RESUMO

O artigo aborda comparativamente as legislatuttaslesis em seis estados (ES, MG, PR, RS,
SC e SP) com o objetivo de apresentar os detertemanstitucionais de seu processo
decisoério. O estudo constata que: 1) a grande dépera de proposi¢cdes originadas no
Executivo decorre de suas prerrogativas exclus®ps; numerosa producao legislativa dos
parlamentares indica haver uma agenda decisé@a@ui; 3) a hipotese de subordinacdo do
Legislativo tem eficacia limitada. Como hip6tesesstudo propde que a producao legislativa
estadual resulta de trés cenarios decisorios tlistide processo decisoério: 1) as leis que
organizam a maquina administrativa, agenda domipatta Executivo; 2) a definicdo das
normas das politicas publicas, compartilhada pelas poderes; 3) a producdo de leis
honorificas e de baixo efeito distributivo, defmigutonomamente pelos legisladores.
Palavras-Chave:Processo Decisério. Assembleia Legislativa. Ingfites Politicas.

ABSTRACT

The article discusses comparatively the state |Egi®s in six states (ES, MG, PR, RS, SC
and SP) with the aim of presenting the institutiotheterminants of their decision making.
The study finds that: 1) the high dependence op@siions originate in the executive due to
their exclusive prerogatives, 2) the legislativdépom of the parliamentary groups indicates
that there is an autonomous decision agenda, 3askamption of subordination of the
legislature has limited effectiveness. As a hypsihethe study proposes that the production
results from three state legislative decision-mglsoenarios distinct process: 1) the laws that
organize the administrative machinery which is dwated by the executive, 2) setting the
standards of public policy, shared by the two pen&) production of honorary and low
distributive laws effect independently set by |éafisrs.

Keywords: Decision Making. State Legislatures. Politicadtltutions.

1 INTRODUCAO

O artigo aborda comparativamente o processo déxisdtadual. A investigacdo do
conjunto das proposicOes legislativas durante wgsslatura (1999-2002) em seis estados
(ES, MG, PR, RS, SC e SP) fornece a base empiaigagargumentacao. Identificar alguns
aspectos determinantes do processo decisorio aestado objetivo central do texto. Para
descrever e analisar o processo legislativo estaduargumentacdo fundamenta-se na
determinacao das instituicdes politicas sobreeaagéio dos atores politicos e, portanto, sobre

os resultados politicos (a producao legislativadesl).
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Uma aproximacao inicial do processo legislativaesal permite constatar que: 1) a
grande dependéncia de proposic¢des legislativasmadgs do Executivo, mesmo em governos
fracos e com apoio minoritario nas Assembleias desia, decorre das prerrogativas
legislativas exclusivas dos governadores; 2) a nosaeproducédo legislativa originada entre
os parlamentares estaduais indica haver uma agkioria autbnoma no Legislativo; 3) a
capacidade efetiva do Legislativo em derrubar daesve proposi¢des do Executivo, mesmo
diante de coalizbes majoritarias, restringe a eiicalas hipoteses de subordinacdo do
Legislativo estadual.

Como hipétese o estudo propde que esses result@dpeocesso legislativo estadual
possuem determinantes nos mecanismos institucipnesentes no processo legislativo, que
definem varios jogos de interacdo no processo @eecisstadual com trés cenarios distintos:
1) um processo legislativo que determina a mag@dministrativa do governo (leis
orcamentarias, financeiras, patrimoniais e adnmatighs), um jogo em que o Executivo é
proativo e possui poderosas prerrogativas legrslatiindependentemente da base de apoio
parlamentar, restando aos deputados um papeloeatinoderador da discricionariedade do
Executivo, invertendo o modelo classico de frei@@mtrapesos, com o Executivo legislando
e 0 Legislativo vetando ou sancionando as propesi¢c®) um processo legislativo
compartilhado pelos dois poderes, principalmentecthnado a definir as normas e diretrizes
das politicas publicas estaduais (educacgdo, s#éasporte, seguranga publica, ambiental),
no qual os papéis desempenhados pelo Executivio & @gislativo dependem da formacéao e
robustez das coalizbes de governo na Assembleiam 3rocesso extenso de producéo de leis
honorificas (titulos, denominagBes de proprios ipabl e instituicdo de dias e semanas
comemorativas) e de baixo efeito distributivo (demtdo de utilidade publica a entidades
sociais), no qual os legisladores jogam autonom#meno resultado é dependente da

barganha intraparlamentar.

2 ORGANIZACAO DO PROCESSO LEGISLATIVO ESTADUAL

A maior parte do arranjo institucional nos estadboasileiros segue as mesmas
diretrizes. O processo de redemocratizacdo dos &@ose, sobretudo, as determinacdes
politico-institucionais resultantes da Constituigéederal de 1988 restringiram uma maior
variacdo nas novas constituicbes estaduais. Asnfkde@s Legislativas, transformadas em
assembleias constituintes, tiveram um ano de pra construcdo das leis maximas de cada

estado.



Redigidas em sincronia, com rigidas e extensasrrdet@cdes previstas pela
Constituicdo Federal, ndo € estranho que as regtaduais possuam muito mais pontos em
comum do que discordantes. Desta forma, questbafraie a organizacdo politico-
institucional dos estados nédo possuem qualquesgZari A estrutura dos poderes estaduais é
a mesma, assim como o tempo de mandato e o sisteital que legitima a ocupacgao dos
cargos eletivos do Executivo e Legislativo. Os gragntos estaduais sdo unicamerais e a
quantidade de membros destes varia segundo as regtabelecidas pela Carta de 1988.
Independentemente do estado, 0s municipios possuaesmo tipo de organizacao politica,
grau de autonomia e autoridades eletivas. Até meamorganizacdo burocratica do
funcionalismo e os aparelhos publicos (policiajistério publico, procuradorias, tribunais
de contas etc.) seguem a mesma institucionalidagesar da existéncia de um estado
federativo, mesmo detalhes juridicos sédo reprodszigualmente em todas as constituicoes
estaduais.

As diferencas significativas entre as instituicediticas estaduais, resultantes de
inovacdes juridicas dos anos 90 ou legadas dagaantonstituicbes estaduais, ndo sao
muitas. Alguns dos pontos destacados sobre a aegdit do processo legislativo estadual
neste texto, como as Medidas Provisorias esta@&ls), enquadram-se nesta categoria.

Em virtude deste quadro, a prerrogativa de inigategislativa nos estados possui
poucas diferencas relevanfealém, obviamente, dos legisladores estaduais, eclivo, o
Judiciario (Tribunal de Justica) e o Procuradoragbpossuem a prerrogativa, mais ou menos
extensa (quanto a natureza da legislacéo), derdProgetos de Lei (PLs e PLCs) a apreciacao
da Assembleia Legislativa. Quanto aos eleitoresgeleue possam organizar-se em dezenas
de milhares, também possuem esta prerrogativa. &0 cos Projetos de Emendas a
Constituicdo Estadual (PECs), a iniciativa legigéaté muito mais restrita, mas quase
idéntica.

Sobre as competéncias dos poderes Executivo e lafdgisestaduais, € possivel
verificar uma quase total semelhanca entre os @sta@s constituintes estaduais
reproduziram a delegacéo de prerrogativas legiasttoncedidas ao Executivo presente na
Constituicao Federal. Neste sentido, compete exelinente ao Executivo propor legislacao
sobre: o efetivo e funcionamento da Policia MiJiaRegime (cargos, salarios e pensdes) do
servico publico, questdes tributérias e orcameagara Defensoria Publica e a estrutura

administrativa do Executivo (secretarias e demagias) etc. Da mesma forma, sao

2 para mais detalhes sobre as instituicdes estadeaiSantos (2001), Tomio (2004) e Tomio et &1(.



competéncias exclusivas dos legisladores estadamisciar vetos do governador, promulgar
emendas a Constituicdo e decretos legislativosstitoin os cargos funcionais do poder
Legislativo, aprovar a intervencdo em municipi@s et

Completa o rol de delegacao de poderes legislaiedsxecutivo estadual: o poder de
veto, a solicitagcdo de urgéncia na tramitacao de ptoposicoes, o poder de decreto (somente
no caso de SC, MPs) e as Leis Delegadas. Nestesullimnos aspectos encontram-se as
maiores diferencas entre os estados brasileiros.SEln o Executivo estadual possui a
capacidade de emitir MPs que, além de cumprir eoralevancia e urgéncjando podem
versar sobre: atos exclusivos da Assembleia Leiyialanatérias reservadas a LCs, Planos
Plurianuais e diretrizes orcamentarias.

Os fatores que motivaram os constituintes estadadisstitucionalizar o poder de
decreto no processo legislativo ndo sdo objetoedeabalho. Contudo, algumas hipdteses
podem ser levantadas para a constitucionalizac&sedépo de delegacdo de poderes
legislativos: 1) a influéncia, no processo consti) do governador ou de parlamentares com
expectativas de ocupar o governo com o objetivalatar o Executivo de maiores poderes
legislativos? 2) o interesse dos parlamentares em instituir uscamismo que permitisse
transferir decisées politicas ao Executivo de aiisto para os legisladorgs3) o poder de
decreto poderia ser utagado politico umaheranca de constituicdes anterictdsssas sdo

% Além de SC, outros cinco estados (AC, TO, PI, MRB) também atribuem ao Executivo a prerrogativa da

edicdo de MPs. Ver Tomio (2004; 2006; 2009) e TomRiaci (2010).

Nesta hipétese, o objetivo do Governador seriardngoverno de autoridade para responder rapitianas
exigéncias complexas do cotidiano, garantindo mafaracia e qualidade as acdes do Governo. Ja os
parlamentares com expectativa de seu partido/@maltthegar ao poder desejariam evitar obstacul@s gpar
governabilidade. Esta proposigao é parcialmeniadet de Shugart e Carey (1992, p. 131-48), cygétbse

diz respeito a atratividade dos decretos para Exesuque influenciam a elaboragdo de Constituictste

€, gquanto maior a influéncia do Executivo (ou désgigue tém a expectativa de ocupar cargos Exesutiv
em futuro préximo) sobre o desenho constitucionajor a presenca de PCD (poder constitucional de
decreto). Nesta mesma obra os autores também famraulitra hipétese complementar: o0 modelsegredo
ineficiente Este decorreria da interacéo de dois fatoregunsinais: um Executivo dotado de fortes poderes
legislativos e lideres partidarios com baixa cajed® de controle sobre seus liderados (AMORIM e F.
SANTOS, 2003, p. 662). Neste sentido, a concessdpoder de decreto ao Executivo responderia aos
interesses de lideres parlamentares paroquiatistasados na aprovacédo de legislacéo distribudivist
Conforme esta hip6tese haveria uma divisdo dealtiabentre Executivo e Legislativo. O Legislador
transferiria para o Executivo a tomada de decigii@ticas em areas delicadas para suas perspectivas
eleitorais. Omitindo-se do 6nus advindo na progmsige determinadas politicas. A delegacéo de alguma
areas aumentaria os custos de decisdo do Execetiliminuiria os do Legislativo. E, é plausivel genque

um ator racional transfira para outro os custogaeles de uma decisao politica.

Por essa hipotese os legisladores teriam suasdgscisobre mudanga institucional constrangidas pela
institucionalidade anterior. Haveria um forte estionpara a continuidade de determinados mecanisjmes
poderiam ser adaptados ao novo ambiente institakidéssa hipétese ajusta-se bem para a Constituicdo
Federal, dado que o regime militar dotava os Peesid com uma prerrogativa semelhante. No entanto,
nenhum Executivo estadual possuia esse mecanisom@disposicdo. Porém, enquanto guia a construgso d
constituicbes estaduais, a Constituicdo de 19&htmu os legisladores de alguns estados, que,aadapa

MP ao processo decisério estadual, antecipanddvedsslificuldades para o Executivo na implementaca
de determinadas politicas. Neste sentido, o proadssnstitucionalizacdo do poder de decreto estado



algumas explicagbes, complementares e nao-exckgleqtie podem ser aventadas para a
existéncia da MP estadual. Mas é preciso verieap efeito pratico das MPs representa um
acréscimo significativo de poder nas maos do Exereistadual, como revelam analises em
nivel federal, ou € somente mais ymenduricalhoinstitucional, fruto de um defeito de
informac&o dos constituintes estaduais.

O escopo das MPs estaduais €, institucionalmentip mestrito. Assim como as
atribuicdes dos Executivos estaduais sdo bem maiteidas — comparadas as do Executivo
federal. Portanto, seria esperado tanto um mermdasta prerrogativa quanto uma menor
relevancia institucional de seus efeitos juridicos.

Além disto, para que as MPs tenham transito trémqéipreciso que o governador
tenha uma base politica confiavel. Uma coaliz&olamplisciplinada seria, portanto, um fator
mais relevante na iniciativa legislativa do Exeoutstadual, tanto do poder de decreto como
em leis ordinarias. E de se esperar, dadas astedsticas do processo decisorio estadual
(parlamento unicameral e pouco numeroso), quedesel$ detenham pouco poder em suas
maos, tornando a mesa diretora o centro da agesuisoda no parlamento. Ja a capacidade
de punicédo/recompensa do governador sobre osddgrels de sua coalizdo depende dos
recursos politicos a sua disposicdo e de sua ciukcide influéncia sobre as carreiras
politicas individuais dos parlamentares.

A solicitacdo de urgéncia é outra forma de delemyaigi poderes do Legislativo ao
Executivo. A urgéncia obriga o Legislativo a detdreem um prazo relativamente curto sobre
a proposicao legal do Executivo. Esse é o efebdymido pelos prazos da deliberacdo sobre
0 veto (tanto do governador, quanto da Assembl&@jos os estados atribuem ao Executivo
o direito de veto total e parcial. No caso do vedocial, a possibilidade de vetar “o texto

integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou lileea”, redacdo comum a todos estados,

caso brasileiro, incorporaria a dinamica federatiegpolicy feedbackEssa explanacdo fundamenta-se na
nocao depolicy feedbaclexpressa por Orloff (1993), que é definida pelr@icomo a via pela qual o
legado politico existente interfere no debate joolie na formacéo de interesses/coalizées politias do

que a ideologia e os interesses sociais, pshkey feedbacknstitucional determinaria a inovacao politico-
institucional, motivando e moldando as iniciativpsliticas dos atores sociais e politicos-estatais e
determinado a construcéo de coalizbes politicasenpsocesso decisorio. Além desta nogédo, utilizeasu
duas nog¢des presentes na abordagem neoinstitustartaktorica: @utonomia do Estadm pressuposto que

os atores envolvidos no processo decisorio sdoafoadtalmente os atores estatais (no caso, legisido
governantes e burocracia publica); eomtexto institucionala organizacédo do Estado e as regras processuais
sobre o processo legislativo.

No governo federal, as MPs conferem ao Presidamigla preponderancia no processo decisorio. Suas
determinacdes, combinadas a outros mecanismosdgadrvas dos lideres, disciplina partidaria, ciadi
majoritaria, etc.), atribuiriam uma preponderandia Executivo no processo decisério - ver Figueiredo
Limongi (1999). Entretanto, nos estados este meganhao parece ter 0 mesmo desempenho. Isto éeo po
de decreto ndo atribuiria ao Executivo um papepg@nderante no processo legislativo — ver Tomio 4200
2006; 2009) e Tomio; Ricci (2010).



maximiza a capacidade dos governadores de aproxantadacao final das leis de suas
preferéncias, obrigando os legisladores a bargalzar preferéncias com o Executivo.

Por fim, como as bases constitucionais do fedenalibrasileiro possuem um carater
contraditorio (determinam um grande grau de ceméigdo normativa no governo federal e
Congresso Nacional e uma extensa autonomia deogestadual e local), o préprio escopo
decisério do Legislativo estadual sofre de granddtd¢cdo na producéo legislativa. A
Constituicdo define (em seu Art. 25, 81°) que “sggervados aos Estados as competéncias
que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicdo”.

Como a Carta de 1988 € extremamente minuciosanasjatribuicbes dos Estados,
seja nas proéprias atribuicdes da Unido e dos Muipnii compete aos estados legislar de
forma “comum” ou “concorrente” com a Unido em aseantributarios, de politicas publicas
(educacédo, saude, desenvolvimento, meio-ambientd e administracdo publica —
geralmente, a partir de critérios claramente egoesna Constituicdo e nas leis
complementares federais. Além disto, a mesma Qoigstd elevou 0s municipios ao status
de entes federativos, reservando a esdesnte rulee a plena autonomia politica. Portanto,
toda esfera de “assuntos de interesse local’ émbie decisdo dos governos municipais.
Como a Unido possui competéncia normativa exclusbrangente (vinte e nove temas, que
vao do direito civil e penal a propaganda comereiab servico postal), resta aos estados o
papel de produzir norma juridica muito limitada.

A maioria da producéo legislativa estadual temteade decreto administrativo, com
deliberacéo partilhada entre o Executivo e o Latjig) estaduais. E equivoca, portanto, a
critica costumeira ao conteudo da legislagdo eatalflesmo que desejassem, os legisladores
estaduais ndo podem produzir norma juridica tidacccelevante E, na maior parte dos
casos, ndo podem sequer iniciar a legislacdo pmegtigiadaque esta sob a esfera decisoria
estadual. Propor leis sobre matérias tributarissais, orcamentarias e de administracéo
publica (organizagdo do trabalho, efetivo e provitoe dos servidores publicos civis e
militares) € uma prerrogativa do Executivo estadRabta, portanto, aos deputados estaduais,
preferencialmente, propor leis de “utilidade pudslic‘homenagens” e “denominacdes de
proprios publicos”. Neste sentido, ndo sO o redoltdo processo decisorio € constrangido
pela institucionalidade politica; o préprio conteddas leis que os parlamentares podem
propor também o €. Nao héa sentido, portanto, egirakbs parlamentares aquilo que eles néao

8 Sobre a distribuicdo de competéncias legislatvasederacées, ver Tomio et al. (2010).



podem fazer: propor e aprovar leis de grande cofitfslde e impacto normativo. E esse

processo decisériostitucionalmente limitadque sera descrito nas sessfes seguintes.

3 RESULTADOS ELEITORAIS: coalizdes de Governo no Lgislativo Estadual

Em conjunto com a organizagao interna (mecanismstgucionais endégenos) dos
Legislativos estaduais, os resultados eleitoraigese de fundamento para a compreenséao das
decis@es legislativas. Nas ultimas duas décadamegspecial, na legislatura 1999-2002, a
maioria dos governadores eleitos conseguiu constaalizbes majoritarias de apoio no
parlamento estadual (ver Quadros 1 e 2). Entreta®se apoio majoritario nem sempre
resultou diretamente do processo eleitoral. Essagrias também resultaram de acordos poés-
eleitorais, portanto, dependentes de negociacOesa@ad hog e que resultaram em apoios
menos solidos as iniciativas legislativas do ExgoutEntretanto, dada as prerrogativas
legislativas do Executivo estadual, o apoio midoiit ou de uma maioria pouco solida néo
impediu que os governadores possuissem altas tixamprovacdo de suas proposicdes

legislativas.

SC MG SP RS PR ES
(PSDB)
(PPB) (PMDB) | Mario Covas|  (PT) (PFL) (PSDB)
Governador | Espiridido L . José Ignacio
. Iltamar Franco| / Geraldo | Olivio Dutra|Jaime Lernef .
Amin . Ferreira
Alckimin
Coalizéo Majoritaria Majoritaria Majoritaria
Governista na | Majoritaria| (acordos pos | (acordos p6s Minoritaria | Majoritaria | (acordos pos
AL eleitorais) eleitorais) eleitorais)

Quadro 1 - Governadores Eleitos por Partido e Coatbes Governistas (1999-2002)
Fonte: TSE e Assembleias Legislativas.

Na legislatura 1999-2002, entre os seis estadgsridido Amim (PPB-SC) e Jaime
Lerner (PFL-PR) foram os uUnicos governadores quelesgeram acompanhados de uma
maioria absoluta no Legislativo. Entretanto, aléestds, os governadores Itamar Franco
(PMDB-MG), Mario Covas (PSDB-SP) e José IgnacioBEES) conseguiram construir
uma base de apoio majoritaria na Assembleia. D@stseis executivos, somente no governo
Olivio Dutra (PT-RS) nunca foi formada uma coalind@joritaria apés a eleico.

Mesmo governos majoritarios precisaram de uma d&eisciplina partidaria para
aprovar suas proposi¢coes mais complexas, sobramydeas que exigem quorum qualificado



para a aprovacdo. Entretanto, o grande niumerorddqsanas Assembleias estaduais, medido
pelo grau de fracionalizacdo, nao parece ser ute &npecilho para a aprovacao de projetos
governistas no parlamento estadfaNa maior parte dos casos, independentemente da
guantidade de partidos representados no parlame&dia uma crise de governabilidade nos

estados e o Executivo consegue obter um alto geawaplovacdo de suas proposicoes

legislativas.
UF
Partidos| SC MG SP RS PR ES
PCdoB| 2(5) 2(2)
PDT 2(5) | 8(10) 7(7) 7(13) 3(6) 2(7)
PFL | 9(23) | 7(9) | 11(12)] 2(4)| 12(22) 6(20
PL 3(4) 5(5)
PMDB | 10(25)| 9(12) 8(9) 10(18 7(13 4(13
PMN 3(4) 1(3)
PPB | 10(25) 7(9) 11(12 11(20 8(15 1(3
PPS 2(3) 3(3) 4(13)
PRONA 3(3)
PRP 1(1)
PSB 5(6) 2(2) 1(2) 2(4) 3(10)
PSC 1(1) 1(2)
PSD 4(5)
PSDB 3(8) 15(19)| 21(22 2(4) 6(11 4(13
PSN 1(1)
PST 1(1)
PT 5(13) 5(6) 14(15)] 12(22 4(7) 1(3)
PTB 1(3) 6(8) 5(5) 10(18) 11(20 4(13
PV 1(1)
TOTAL |40(100)| 77(100)| 94(100) 55(100) 54(100) 30(100)

Quadro 2 - Deputados Estaduais Eleitos por Partid@N e % -1999-2002)
Fonte: TSE e Assembleias Legislativas.

4 DECISOES LEGISLATIVAS E RELACOES EXECUTIVO/LEGISL ATIVO

Ndo ha neste texto resposta totalmente conclusol@esos mecanismos
institucionais que determinam o processo decisérigue geram arande apoio que o0

Executivo estadual conquista no Legislativo estadupelo menos quando mensurado em

® O governo do PT, no RS, ndo foi o Gnico no passadente a governar com coaliz8es minoritarias. No
préprio RS, Alceu Colares (1991-94) e, em SC, és fiitimos governos do PMDB (Pedro 1vo/1987-90,
Paulo Afonso/1995-98 e Luiz Henrique/2003-06) tamlg®vernaram com apoio minoritario na Assembleia.

12O conceito de fracionalizacdo “significa a prabdade de que dois deputados [...] selecionadoacaso
em um parlamento (...), pertencam a partidos difeee (...) quanto mais alta a probabilidade, maior,
evidentemente, a fracionalizacdo” (SANTOS, 2004/42-743). Segundo Santos (2003, p. 93 e segekea t
de que sistema proporcional, multipartidarismo efracionalizacdo (todos relacionados) gerariam
instabilidade politica e ingovernabilidade sustesgdem um compdésito de ilusbes do bom senso, sdafu
conceituais e medidas inadequadas”. Creio quear asta correto em sua afirmagédo, dado a impasksitie
de correlacionar fracionalizagcdo parlamentar (elevaimero de partidos com representacdo dispersa em
uma assembleia) a ingovernabilidade e instabiligedi¢ica.



taxa de aprovacdo de proposicoes de iniciativa ginernadores. Contudo, ndo parece
prudente, diante das constatagBes empiricas, tgpradtegralmente as explica¢cdes sobre as
relacbes Executivo/Legislativo do plano federalaparplano estaduét. Os governadores
possuem grande parte da delegacdo de poderestiegsique o Executivo federal possui,
com énfase na prerrogativa exclusiva de iniciarslagio em aspectos centrais do Estado
(administracao e finangas publicas, por exemplo}ireito de veto parcial e no requerimento
de urgéncia para suas iniciativas legislativas.t@m este conjunto de mecanismos pode néo
ser suficiente para forcar a cooperacao dos lelgisble em matérias legislativas relevantes
para o Executivo ou para controlar a agenda ldégiglaampliando a necessidade de
negociagdo diante de coalizbes majoritdrias poudlidas ou apoio minoritario no
parlamento.

A maioria dos governadores no Brasil é destituidapdder de decreto (MPs).
Portanto, ndo pode se valer deste mecanismo pacmtmole sobre a agenda decisoria do
parlamento estadual. Mesmo em SC, onde o Execptgsui a prerrogativa de alterar o
status quoinstitucional a despeito das preferéncias doslegdpres por meio da edicdo de
MPs, este é um poder muito limitado e nédo repradidgica legislativa do Executivo federal
nas Ultimas décadas. H& grandes restricdes iristiis & edicdo de MPs nesse estédo.

Mesmo com a disponibilidade de um instrumento latji® poderoso, as MPs néao
parecem atribuir ganhos consideraveis aos goveraadde SC na sua relacdo com o
Legislativo. Além disto, a taxa de aprovacdo dassMi® periodo 1999-2002, com um

governo eleito por uma coalizdo majoritario, foiGo. No mesmo periodo, o Executivo de

' Refiro-me aqui, sobretudo, ao conjunto de tramlproduzidos por Figueiredo; Limongi (1999), que

demonstraram as bases institucionais do poder @émdagdo presidente no parlamento federal, da
composicao partidaria das coalizdes no presidasicial brasileiro e do grau de controle das lideranga
processo legislativo. Além deste estudo sobre aslagiyo, também é relevante referenciar a comadage
estudos sobre o “presidencialismo de coalizdo"izadd por F. Santos (2003) em que o autor relaciona
diversos aspectos institucionais que favoreceriaapao majoritario dos parlamentares ao Executiva e
disciplina partidaria no congresso. Entre essescisp estariam: a concentracdo de poderes legisatio
Executivo p6s 1988, a limitada especializacdo desbmos do Congresso Nacional (dependéncia de érgaos
especializados do poder Executivo), a dificuldagléodmulagdo de politicas publicas pelos parlamesta a
falta de incentivo a carreira parlamentar (atrggérocargos Executivos federais, estaduais e mwaig)ip

2 Entre 1990 e 2006, foram editadas 124 MPs en\&€te periodo, aproximadamente 1/4 (cerca de i3, e
duas legislaturas, entre 1995-1998 e 1999-2002Mikssforam rejeitadas pelo legislativo estaduat; péo
terem carateemergenciglferirem a Constituicdo ou ndo serem aprovadaseemmérito pelos legisladores.
Isto ocorreu independentemente do tamanho da &oatie apoio do Executivo no parlamento. Ou seja,
governadores com apoio minoritario ou majoritarfoAssembleia Legislativa tiveram indices semellsante
de rejeicdo de MPs. A principal e, talvez, Unicastatacdo € que governadores com apoio majoritario
editam mais MPs que governadores minoritarios. fAori@adas MPs editadas, em todas legislaturagsvaat
de questdes relacionadas ao servico publico, raatéfa competéncia de iniciar legislacdo é exciusio
Executivo - ver Tomio (2004; 2006; 2009) e TomiRieci (2010).



SC aprovou 94% e 76%, respectivamente, dos PLsGs Bue apresentou ao parlamento

catarinense (ver Quadro 3).

PL’s por Iniciativa (N°) (%)
/Resultado ES | MG| PR | RS| SC| SP| ESMG |PR|RS|SC| SP
Aprov. | 691 | 121| 131 277 604 121 89 70 B1 (79 |94 |67
EXECUTIVO Rej. 89 53 31 73 36 60 104 30 19 21 |6 (33
Total 780| 174/ 162 350 640 181 10000|100|100|100|100
Aprov. 14 9 19 91 14 82 90 70 83 T4 |0
EXTERNA Rej. 3 1 8 18 5 1 18 10 30 147 26 100
Total 17 | 10| 27| 109 19 1| 10a00|100|100|100|100
LEGISLATI Aprqv. 964 | 12841291| 190 | 857| 782 59 56 54 27 62 24
VO Rej. 666| 10021101| 526 | 520| 2462 41 | 44| 46| 73| 38 74
Total | 1630 2286|2392| 716 | 1377 3244 100| 100|100| 100| 100|100
Aprov. | 1669 1414|1441 558 | 1475 903 | 69| 57| 56| 47 72 26
TOTAL Rej. 758| 10561140 617 | 561| 2523 31 | 43| 44| 53] 28 74
Total | 2427 2470|2581|1175| 2036| 3426| 100| 100 | 100| 100| 100| 100
PLC's por Iniciativa (N°) (%)
/Resultado ES | MG| PR | RS| SC| SP| ESMG |PR|RS|SC| SP
Aprov. | 81 4 11| 22| 58/ 66 50 6L 716 89
EXECUTIVO Rej. 41 4 7 7 7 34  5( 30 24 11
Total 122| 8 18| 29| 65 10000 100| 100|100
Aprov. 8 4 1 25| 15| 89 67 103 | 88
EXTERNA Rej. 1 2 5 2 11 33 g 1 12
Total 9 6 1 30| 17| 100100 100| 100|100
Aprov. | 33 8 9 16 3| 40 2 2D 30 P
"EG'VSC')'AT' Rej. | 49| 32 36] 38 126 6D 8D 80 70 b8
Total 82| 40 45| 54| 129 10000 100| 100|100
Aprov. | 122| 16 21| 63, 76 57 3D 33 56 B6
TOTAL Rej. 91 38 43 50, 13% 4B 7D 67 44 b4
Total 213| 54 64| 113 211 10000 100|100/ 100
PEC's por Iniciativa (N°) (%)
/Resultado ES | MG| PR | RS| SC| SP| ESMG |PR|RS|SC| SP
Aprov. 2 3 1 4 25 38 10080 | O
EXECUTIVO Rej. 6 5 1 1 79 63 g 20 100
Total 8 8 1 5 1| 100100 100| 100|100
Aprov. 0 0
EXTERNA Rej. 1 1 100 100
Total 1 1 100 100
Aprov. 11| 14 8 12 6| 22 16 28 25 B
"EG'VSC')'AT' Rej. | 39| 72 21| 36| 66 78 8h 12 15 b2
Total 50 | 86 29| 48| 72 10@00 100| 100|100
Aprov. 13| 17 9 16 6| 22| 18 29| 30| 8
TOTAL Rej. 45 77 22 37| 68| 78| 82 71| 70, 92
Total 58 | 94 31 53| 74|100| 100 100|100/ 100

Quadro 3 - Projetos de Lei Ordinaria, Complementare Emendas Constitucionais (PLs,
PLCs e PEC's - aprovados e rejeitados/arquivadospor Iniciativa de Poder (N° e %

1999-2002)

Fonte: Assembleias Legislativas (ES, MG, PR, RSeSP).

Isto pode ser visto com os dados disponiveis depBia os seis estados (ES, MG, PR,

RS, SC e SP) na legislatura 1999-2002, em que @&ivabsverificar que todos os



governadores, com o sem poder de editar MPs, apaeam grande capacidade de aprovacéo
de proposicOes legislativas de sua autoria (80%, ne#dia). Enquanto os legisladores
aprovam 47%, em média, dos PLs que apresentam.

Entretanto, os dados de cada estado, quando calopane@velam uma assimetria
tanto na quantidade de proposicOes legislativass)(Ripresentadas, quanto na taxa de
aprovacao dessas proposicdes pelo Executivo elatgisestadual — ver Quadro 3. Ha uma
relacéo razoavel entre quantidade de proposicOesditiva dos legisladores e o nimero de
cadeiras da Assembleia Legislativa. Contudo, indépetemente da quantidade, a taxa de
aprovacao dessas proposi¢coes € muito mais altalg@gmsaestados (SC, ES, MG e PR —
préximo a 60%) do que outros (SP e RS — proxim&%)2 No RS, onde ndo ha registros
relevantes de projetos de lei declarando a “utiéd@ublica” de entidades sociais pelos
deputados estaduais, tanto a quantidade quantaaléaaprovacdo parecem ser explicadas
pela maior presenca de “legislacdo relevante” esdr@roposicoes parlamentares. Mas, em
SP, a legislacao proposta nao difere significateate dos outros estados. Por outro lado, a
quantidade de proposicdes legislativas iniciada galecutivo varia significativamente entre
os estados, independentemente da quantidade deasatigislativas, apesar da taxa de
aprovacgao dessas proposicoes estar relacionadasteraspecto institucional. O tamanho do
parlamento parece tornar mais complexas as relagies os parlamentares e entre estes e 0
Executivo, independentemente do tamanho da coale&mwverno.

Contudo, o Legislativo, mesmo diante de um Exeoutinnoritario, como o governo
de Olivio Dutra (PT/RS), ndo predominou, pelo mepiagporcionalmente, na aprovacao de
proposi¢cdes originadas no parlamento. Seja pelétarafragmentario, pelos problemas da
acdo coletiva ou pelos mecanismos institucionas delegam grande parte da iniciativa
legislativa ao Executivo, um governador fraco na@ale ser substituido pelo Legislativo
estaduaf?

Neste sentido, para os interesses individuais ddamentares estaduais brasileiros —
ou para as agendas politico-ideolégicas dos partidmarece ser preferivel um Executivo com
suficiente capacidade de producdo legislativa a gomernador fraco e incapaz de
implementar suas proposi¢cdes no parlamento. Sormenfgimeiro caso ha algum espaco
para que a negociacédo entre Executivo e Legislgarmita regulamentacées com ganhos
muatuos entre os atores. Inclusive, para a maioss ghrlamentares, um governador com

capacidade de aprovacdo de uma agenda legisladve skr preferivel a um Executivo

13 A mesma relacdo ocorreu no governo minoritari@delo Afonso (PMDB-SC, 1995-98) (TOMIO, 2006).



incapaz de aprovar qualquer legislagéo. Isto ngwif&ia, entretanto, que a logica da relacao
Executivo/Legislativo nos estados seja, necessarnitende subordinagdo do parlamento aos
governadores. Devido ao arranjo institucional, nesqme os legisladores conseguissem
construir maiorias decisorias, o parlamento estan@edido de propor legislacdo em areas
relevantes (como finangas, orcamento e pessoatjarfo, sem a iniciativa legislativa dos
governadores, nenhuma legislagdo poderia ser ajaowmassas areas relevantes para o
governo estadual.

A l6gica dominante entre os Executivos e Legistatigstaduais ndo parece ser a da
subordinacéo. Examinando os vetos totais nos estadoparados, Executivos aparentemente
fortes, como em PR, SC, SP e MG, mantém seus @stdaxas proporcionalmente mais altas
do que Executivos minoritarios (RS) — ver Quadr@dntudo, esses mesmos governos
apoiados por coalizdes majoritarias tém, aproximmeotde, 1/3 de seus vetos totais rejeitados
(um nimero nem um pouco desprezivel). A quantidedestos totais apostos pelos
governadores depende de sua relagdo com os pattagsrContudo, trés ponderagdes
podem ser feitas a respeito disso: 1) governadoiggritarios vetam menos e tém mais vetos
totais derrubados (mais da metade); 2) a constredmna coalizdo majoritaria de governo
na Assembleia ndo garante aos governadores querefi@iencias sejam sempre mantidas,
reforcando a autonomia e a negociagao entre o Exe@io Legislativo; 3) a taxa de rejeicéo
decai, em todos 0s casos, como seria esperadd, @md?vetos parciais, reforcando o papel
desses mecanismos institucionais na delegacaoddegsoaos Executivos estaduais.

O veto parcial, portanto, demonstra-se ser um nigo@aninstitucional muito mais
poderoso para o Executivd.Ao aplica-lo, o Executivo dificulta a formacdo dwiorias
contrarias no parlamento, dado que os legisladdesém que optar entre nenhuma lei e a lei
aprovada pelos parlamentares. Os membros da mawari@amentar que aprovaram a
legislacdo podem ter preferéncias distintas quansodetalhes da legislacdo; ou, num caso
mais favoravel para o Executivo, leis aprovadasnpaiorias simples ndo conseguem agregar
uma maioria absoluta para derrubar o veto parcdExecutivo. Desta forma, é muito mais

dificil para os legisladores, devido aos dilemascko coletiva, derrubar um veto parcial do

14 Segundo Shugart; Carey (1992), o veto parcialemmmnsignificativamente os poderes do Executiva. Po

esse mecanismo institucional, o presidente (ouvergador, no caso de estudo) ndo é obrigado aamceit
legislacBes inteiras aprovadas pelo Legislativor decapacidade de bloquear partes da lei obriga os
parlamentares a rever suas posi¢des e barganhaw Executivo. O veto total, por outro lado, sigrafiuma
recusa explicita do Executivo em aceitar o “pacapiovado pelo Legislativo. Neste caso, s6 resta ao
parlamentares manter sua posicao ou acatar a deltisExecutivo.



que um veto total do Executivo. Isto se demonsts resultados legislativos estaduais.

Independentemente do tamanho do apoio que o Exeqdssua na Assembleia.

(N) (%)
ES|MG |PR|RS|SC|SP|ES|MG|PR|RS|SC|SP
Mantido| 132| 38 | 190| 54 | 184/ 134| 37 | 70| 86| 45 65 61
PLs| Rejeit. | 228 16 | 30| 65| 10081 | 63| 30| 14/ 55 35 38
VETOS Total | 360 54 | 210/ 119|284|215|100| 100|100|100| 100|100
Totais Mantido| 14 | 3 2| 10| 6| 45 100 29| 59| 86
PLCY Rejeit. | 17 5| 7| 1] 58 O 7L 41 14
Total | 31| 3 7| 17 7| 100100 100| 100|100
Mantido| 23 | 34 28| 33 29 47 79 50 94 70
PLs| Rejeit. | 26| 9 280 2| 11 583 21 50 p 30
VETOS Total | 49| 43 56/ 33 37 100100 100| 100|100
Parciais Mantido| 8 5 8| 12| 53] 83 0 10092
PLCY Rejeit. | 7 1 2 1| 47 17 1000 | 8
Total | 15| 6 2| 8| 13 100100 100| 100|100

Quadro 4 — Vetos Totais e Parciais apostos pelo Exgivo a Projetos de Lei Ordinaria e
Complementar (PLs e PLCs - mantidos e rejeitadosjN e % 1999-2002)
Fonte: Assembleias Legislativas (ES, MG, PR, RSeSP).

Ao contrario dos PLs apresentados pelo Executive, $¢ caracterizam por ter um
carater predominante de decreto administrativayssipel verificar limitacbes na capacidade
legislativa dos governadores em outros tipos dpq®igdes mais complexas e relevantes em
seu carater de norma juridica (PLCs e PECs). Caria ssperado, € mais frequente que
governos apoiados por coalizbes majoritarias apnon®is do que governos minoritarios.
Mais do que isto, governos minoritarios praticareemdio iniciam proposi¢cées que exijam

guorum qualificado de 2/3 (como as PECs) e iniaia@mos PLCs que governos apoiados por
uma maioria parlamentar.

(N) (%)

. . Aprova|Rejeita Aprova|Rejeita
Origem / Tipo F()jos dJos Total F()jos dlos Total
Executivo
Administracdo, Orcamentaria, Finangas, etc. 1757 4 22011 87% | 13% | 100
Politica Publica (Educacédo, Salde, Ambiente,etd.p3 57 160| 64%| 36% 100
Utilidade Publica, Denomina¢cdo, Homenagem|et85 12 47 | 74%| 269 100D
Sem Referéncia 50 19 69 72% 28% 100
Executivo(Total) 1945 | 342 | 228y 85% | 15% | 100
EXTERNA/JUDICIARIO 100
Administracdo, Orcamentaria, Finangas, etc. 135 3166 | 81% | 19%| 10(
Politica Publica (Educacgédo, Salude, Ambiente,etc.p 1 7 86% | 14%| 10(
Sem Referéncia 6 4 1( 60% 40P 100
Externa/Judiciario(Total) 147 36 183| 80% | 20% | 100
Legislativo 100
Administracdo, Orcamentaria, Finangas, etc. 807 5212932| 28% | 72% | 100

Politica Publica (Educacédo, Salde, Ambiente,et@b4 | 2702| 3556 24% | 76% | 100
Utilidade Publica, Denomina¢cdo, Homenagem,e8672 | 1399| 5071 72% | 28% | 100




Sem Referéncia 35 51 86 41% 59% 100
Legislativo (Total) 5368 | 6277| 1164546% | 54% | 100
TOTAL 7460 | 6655 1411553% | 47% | 100
Quadro 5 - Projetos de Lei Ordinaria (PLs) Apresenados nas ALs (ES, MG, PR, RS, SC
e SP) (aprovados e rejeitados/arquivados) por Orige e Tipo de Lei (N e %, 1999-2002)
Fonte: Assembleia Legislativa (ES, MG, PR, RS, SPg¢

A tramitacdo dos PLs também é compreensivel pglo tie proposicdo que o0s
governadores e os legisladores iniciam nos parleoeestaduais — ver Quadro 5. A imensa
maioria, cerca de 90%, dos PLs originados do Ekexutata da propria Administracao
Publica (organizacéo, servidores, patrimonio, peaiades e processos administrativos) e do
Orcamento do Estado (matérias tributérias, fisedimanceiras). A taxa de aprovagédo desta
legislacdo ordinaria é alta, independentementewi@anho da coalizdo parlamentar, porque a
reprovacao de parcela significativa destas propesipoderia implicar a paralisia do Estado
ou de acOes especificas do governo. Desta formsmméazendo oposicdo ao governo, a
maioria dos parlamentares ndo tem motivos paraiobsacao cotidiana do Executivo. Isto
também ocorre na maioria das poucas leis propostas, quase sempre aprovadas, para
outras politicas publicas (saude, educacdo, segmraassisténcia social etc.) que se
originaram no Executivo. Geralmente essas propesigi@o estdo relacionadas a aspectos
ideoldgicos e sdo vinculadas a gestdo destasgagslitvisto que, geralmente, as politicas
publicas sdo definidas em lei complementar ou Gpr@ Constituicdo Estadual.

Por outro lado, os deputados estaduais propderaf@ntalmente, trés tipos de leis:
1) leis que “declaram de utilidade publica” assp@és e entidades sem “fins lucrativos”, leis
que “denominam” pontes, estradas, escolas, prégiaslicos etc. ou criam “dias
comemorativos”, e leis que dao “titulos” para hoagmar personalidades — em geral, estas
leis possuem uma grande taxa de aprovacao; 2)lsiscriam, alteram ou regulamentam
“politicas publicas” (saude, educacdo, meio ambieit.), com uma baixa capacidade de
aprovacao, porque, geralmente, conflitam com astriies das politicas aprovadas por lei
complementar ou, simplesmente, ndo sao consersuagoria dos parlamentares (sofrem o
dilema da acéo coletiva e a dispersao de prefagmeitre os deputados); 3) leis que tratam
de aspectos da “administragdo publica” (cria cagyoprogramas publicos, por exemplo) ou
de questbes “orcamentarias” (criacdo, alteracdsercéio de tributos, por exemplo), que,
geralmente, sdo arquivadas porque tratam de nmtégslativas cuja prerrogativa de

proposicao é exclusiva do Executivo estadual.



5 CONSIDERACOES FINAIS

Muito mais do que respostas conclusivas, este textioe uma descricdo do passado
recente do processo legislativo em seis estadogeres que novas indagacdes sejam feitas
sobre o processo decisorio estadual. Questionamegligvantes a compreensao da producao
legislativa estadual brasileira recente e propesicdormativas sobre a dinamica deste
processo politico continuam a merecer hipotesedicakipas mais robustas. Entretanto,
algumas consideracdes interpretativas podem seasfeaqui sobre 0s mecanismos
institucionais e os resultados legislativos.

Nesse sentido, parece ser uma constatacdo evidaetegrande parte do arranjo
institucional que organiza a producéo legislatioa astados segue os padrdes estabelecidos
pela Constituicdo Federal de 1988. Pouco espacabiito para variagao institucional em
cada Legislativo. Contudo, mesmo assim elas o@nrerseja como legado de normas
anteriores, seja como inovacoes. Em cada cenditocpastadual, alguns destes mecanismos
institucionais, combinados aos resultados elegagad forma de construcdo das coalizdes de
apoio ao Executivo no parlamento, podem gerar tadod legislativos (numéricos,
proporcionais e qualitativos) diferentes em cad@ades Estudos comparativos que rednam
dados e um modelo analitico mais consistente qualig®oniveis permitiiam avancar
significativamente o campo de investigacdo sobreegsslativos estaduais.

A aproximacdo desse objeto com os dados procesgmoste constatar algumas
caracteristicas presentes no processo legislatwaricense: 1) a grande dependéncia de
proposicdes legislativas originadas do Executivesmmo em governos fracos, devido as
prerrogativas legislativas exclusivas deste atpg Bumerosa producao legislativa originada
entre os parlamentares estaduais, que indica hawer agenda deciséria autbnoma no
Legislativo; 3) a capacidade efetiva do Legislatwo derrubar os vetos do Executivo, mesmo
diante de coalizbes majoritarias, restringindo iadefa das hipoteses de subordinacédo do
Legislativo estadual; 4) a pouca relevancia do padedecreto (MP) na determinacao do
processo decisorio estadual.

Além disto, é possivel constatar que 0sS mecanismsi#ucionais presentes no
processo legislativo ndo definem somente variaatégias de atuacéo para os parlamentares
estaduais, mas varios jogos de interacdo destesocBmecutivo que se sobrepbem numa
mesma legislatura. No passado recente ha, peloangés cenarios distintos: 1) um processo
legislativo que determina a maquina administratd@ governo (leis orcamentarias e

administrativas), um jogo em que o Executivo é fiwoae possui poderosas prerrogativas



legislativas (inclusive o poder de decreto), inadelemtemente da base de apoio parlamentar,
restando aos deputados um papel reativo e modedaddiscricionariedade do Executivo,
invertendo o modelo classico de freios e contraggpesom o Executivo legislando e o
Legislativo vetando ou sancionando as proposi¢@esim processo legislativo compartilhado
pelos dois poderes, principalmente direcionadofmides normas e diretrizes das politicas
publicas estaduais, em que 0s papéis desempenpatipsEExecutivo e pelo Legislativo
dependem da formacao e robustez das coalizGesvdengona Assembleia e, por fim; 3) um
processo extenso de producéo de leis de baixm efsitributivo e honorificas, pelo qual os
legisladores jogam autonomamente, com resultadat rmais dependentes da barganha

intraparlamentar.
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