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O GOVERNO ESTADUAL NA EXPERIENCIA

POLITICA BRASILEIRA:
OS DESEMPENHOS LEGISLATIVOS
DAS ASSEMBILEIAS ESTADUAIS

Fabricio Ricardo de Limas Tomio Paolo Ricci

RESUMO

Este artigo analisa o volume e a dinamica da producgdo legislativa em 12 assembléias legislativas estaduais
brasileiras durante duas legislaturas, 1999-2002 e 2002-2006. Em primeiro lugar, constatamos que a
dinamica legislativa das assembléias estaduais depende dos recursos institucionais conferidos
constitucionalmente aos atores politicos pela Carta de 1988 que restringe a legislagcdo proposta pelos
deputados estaduais e limita a autonomia legislativa do Governador. Apesar de indicios claros da existéncia
de uma dindmica partidaria relevante e um jogo efetivo entre governo e oposi¢do nas assembléias que
explica as variagoes encontradas entre os estados. Em segundo lugar, sinalizamos uma dinamica legislativa
estadual diversificada que ndo se restringe ao predominio do poder executivo. O volume de propostas
apresentadas pelos deputados estaduais que ndo distribuem beneficios concentrados sinaliza para uma
agenda pelo menos “desejada”, principalmente direcionada a definir normas e diretrizes das politicas
publicas estaduais. Por outro lado, é evidente que o sucesso legislativo dos deputados estaduais é elevado
se comparado ao dos deputados federais, mas basicamente restrito a uma categoria de norma: a concessao
de beneficios concentrados, destacando-se a categoria das declaragées de utilidades publicas. O esforgo
de pesquisa aqui empreendido e os dados apresentados chamam a aten¢do para a necessidade de futuras
pesquisas sobre as assembléias estaduais em busca de uma melhor compreensdo do funcionamento das
institui¢ées brasileiras no dmbito subnacional.

PALAVRAS-CHAVE: processo legislativo; Assembléia Legislativa; rela¢des Executivo-Legislativo;
institui¢ées politicas.

I. INTRODUCAO claro desvio de atengdo para a compreensdo das
institui¢des de nivel estadual e municipal. Quando
se trata das assembléias legislativas estaduais, o
mapeamento da literatura restringe-se a dois textos
que, por serem os Unicos, tornaram-se referéncia
entre os estudiosos. Trata-se do livro de Fernando
Luiz Abrucio (1998), Os barées da federagdo: os
governadores e a redemocratizagdo brasileira e a
coletanea organizada por Fabiano Santos, em
2001, o poder legislativo nos Estados: diversidade
e convergéncia (SANTOS, 2001b).

O estudo das instituigdes representativas
brasileiras tem levantado o interesse de
pesquisadores de varias areas. O Congresso
Nacional ¢, hoje, sem sombra de divida, uma das
institui¢des mais estudadas pelos cientistas
politicos. Iniciou-se um processo de investigacdo
que levou varios analistas, nacionais e
estrangeiros, a estuda-lo sob oOpticas diferentes e
a partir de perspectivas tedricas as vezes
contrapostas. Tudo considerado, porém, ndo ha
como escapar da seguinte constatagdo: pouco foi
feito para o estudo das instituigdes representativas

A constatagdo da incipiéncia dos estudos
sobreas assembléias estaduais incentivou-nos a

no Ambito subnacional. O interesse diversificado
que encontramos na literatura especializada no que
tange ao exame do Congresso Nacional,
sobretudo da Camara dos Deputados, ficou
restrito a esse ambito, manifestando, assim, um

Recebido em 15 de novembro de 2010.
Aprovado em 30 de novembro de 2010.

estender o debate sobre o Congresso Nacional a
essas instituigdes. A nosso ver, os parlamentos
estaduais ndo sdo versdes em miniatura do poder
legislativo federal. Ha uma agenda politica e uma
pauta decisoria propria dos estados. Por conta
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delas, os governos subnacionais encerrariam uma
peculiaridade propria com respeito a suas
respectivas dindmicas decisorias, abrindo espaco
para um exame mais sélido e abrangente de seus
desempenhos. Este artigo é uma tentativa de
seguir nesse sentido. Adotando uma abordagem
comparativa, o exercicio analitico aqui proposto
foi centrado na sistematizagdo dos achados de
uma pesquisa mais abrangente sobre o
funcionamento e desempenho de 12 assembléias
legislativas. Estudos comparativos sobre tais
esferas de poder sdo raros, como poucos e
fragmentarios ainda sdo os trabalhos monograficos
disponiveis. No caso especifico deste artigo,
detemo-nos sobre o processo de formagéio e
aprovacdo de projetos de leis estaduais,
envolvendo as relagdes entre os poderes Executivo
e Legislativo!. A decisdo de privilegiar esse aspecto
¢ compreensivel quando sdo feitas pelo menos
duas ponderagdes.

Em primeiro lugar, por tratar-se de tema
central para dimensionar o papel dos executivos
e dos legislativos estaduais. Os desempenhos
legislativos das assembléias estaduais oferecer-
nos-ao um indicativo claro da agenda prevale-
cente no ambito subnacional. Sabemos que o
Congresso Nacional ndo se distancia muito dos
demais parlamentos do mundo em que prevalece
a regra dos 90% (LIMONGI, 2006), isto ¢, o
governo é responsavel por pelo menos 90% das
propostas aprovadas e, ao mesmo tempo, a taxa
de sucesso das propostas do governo alcanga
esse nivel (LOEWENBERG & PATTERSON,
1979). A questdo agora ¢€ saber se isso se repete
no ambito subnacional. Os achados do texto
organizado por Fabiano Santos (2001b) e as
reflexdes produzidas no trabalho seminal de
Abrucio (1998) ja haviam mostrado a presenca
de diferengas substantivas entre as assembléias
legislativas, assim como um desempenho diferen-
te entre elas e o Congresso Nacional. O fato de
possuirmos agora informag¢des consolidadas
sobre a produgdo legislativa de 12 assembléias

1 Pode-se dizer que esse tema parece ser pouco explorado
também em outros paises. Basta citar, a titulo de exemplo,
o caso americano. Em trabalho recente Gamm e Kousser
(2010) apontam para a dificuldade de acesso as
informagdes para o dmbito subnacional e oferecem a
primeira analise sistematica da legislagdo em 13 estados
durante 120 anos.
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legislativas tornard certamente mais consistente
um possivel diagnostico em tal sentido e, em
ultima instancia, permitir uma analise agregada
e quantitativa do grau e da natureza da partici-
pacdo dos diferentes atores no processo deciso-
rio no ambito subnacional.

A segunda razdo pela qual escolhemos focar
o estudo da produgdo legislativa reside no fato
de que essa ¢ uma das dimensdes centrais
consideradas pelos dois textos acima citados,
que buscam enquadrar a dindmica interna as
assembléias estaduais. Na sua tentativa de
elaborar um quadro compreensivo do sistema
de governo que vigora nos estados, Fernando
Abrucio cunha o termo “ultrapresidencialismo”
para caracterizar a forca dos governadores. Ao
analisar 15 estados da federacdo na legislatura
1991-1994, o autor ressaltava o poder
concentrado nas maos dos governadores. Isso
se refletia no modus operandi da relagdo entre
poderes executivos e legislativos estaduais que,
em termos de produgdo legislativa, como no
caso de Sao Paulo, caracterizava-se pelo fato de
que a legislacdo de cunho relevante passava
unicamente pelo crivo do Governador, enquanto
as assembléias discutiam e aprovavam questdes
secundarias. J& no livro organizado por Fabiano
Santos (2001b), os autores que colaboraram na
coletdnea investigaram seis estados durante a
legislatura 1995-1998 chegando a conclusdes
diversas e convergentes sobre a predominancia
do poder Executivo no processo legislativo
estadual identificando maior equilibrio entre os
poderes Legislativo e o Executivo nos estados
do Rio de Janeiro e Minas Gerais, enfatizando o
carater autonomo das assembléias locais;
observando a grande capacidade governativa dos
poderes executivos no Rio Grande do Sul e
Cear4, resultante de maiorias partidarias estaveis
produto de aliangas eleitorais; a presenca do
“ultrapresidencialismo” nos estados de Sao Paulo
e Espirito Santo. Apds mais de uma década de
distancia ¢ licito empreender uma analise que
possa averiguar se predomina o carater
“ultrapresidencial” ou o equilibrio entre o poder
Legislativo e o Executivo na dindmica decisoria
das assembléias estaduais.

O texto ¢ organizado da seguinte forma. Nas
duas se¢des seguintes buscamos dimensionar o
volume e a dindmica da produgdo legislativa em 12
estados, durante duas legislaturas seguidas (1999-
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2002 e 2002-2006)2. Identificar alguns aspectos
determinantes do processo decisorio estadual é o
objetivo central dessas secdes. Para isso, a analise
fundamenta-se na exploragdo dos dados a partir
de alguns indicadores como o volume dos projetos
apresentados, a taxa de sucesso e 0s vetos
apontados pelo poder executivo. Em outra segdo
discutimos o problema referente ao contetdo das
propostas apresentadas pelos governos e deputados
estaduais. Nossa intencdo, aqui, € problematizar o
processo legislativo estadual a partir do tipo de
proposta em discussdo. A nosso entender ¢ esse
aspecto que nos ajuda a compreender melhor a
dindmica legislativa e o desempenho dos legislativos
estaduais. Por fim, concluimos sugerindo as etapas
futuras de investigacdo para o estudo das
assembléias estaduais.

II. A PRODUCAO LEGISLATIVA DE 12 AS-
SEMBLEIAS LEGISLATIVAS.

Gostariamos, de iniciar com uma comparacao
com a Camara dos Deputados3. O exercicio
proposto, obviamente, ndo ¢ meramente
descritivo, mas visa dimensionar as diferencas
entre os dois niveis institucionais, o nacional ¢ o
estadual. Dada a natureza do estudo, centrada
sobre a produgio legislativa, a questao principal é
saber se estamos perante governos subnacionais
com um formato da dindmica legislativa diferente
ou, caso contrario, similar a instdncia
representativa de nivel superior. Para isso detemo-
nos sobre dois indicadores freqiientemente
utilizados pela literatura para avaliar o desempenho
legislativo de uma institui¢do: as taxas de
dominancia e as de sucesso legislativo. A Tabela
1 informa-nos a respeito desses dois indicadores
levando em conta os resultados encontrados para
as 12 assembléias estaduais e a Camara dos
Deputados nas duas experiéncias democraticas
brasileiras, a democracia de 1946 e a atual.

TABELA 1 — COMPARAGAO DAS TAXAS DE DOMINANCIAE SUCESSO DAS PROPOSTAS ORIUNDAS DO

EXECUTIVO E DO LEGISLATIVO (%)

NARARIAMAIA

I
1
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FONTE: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais. Para o periodo de 1988 a 2007, ver

Figueiredo e Limongi (2007).
NOTAS:

1. O dado é uma estimativa feita a partir das informagdes fornecidas pelo portal da Camara de Deputados.

2. A taxa de sucesso do poder Legislativo para o periodo 1947-1964 ¢ calculada a partir de Braga (2008,

p. 161, Tabela 3).

2 Para maiores detalhes sobre a coleta dos dados ver o
Apéndice. No Apéndice discutimos também a
possibilidade de viés de selegdo da pesquisa e que deriva
da constatacdo de que estamos tratando de apenas 12
estados e ndo de todas as assembléias estaduais.

3 Seguimos aqui a interpretagdo majoritaria da literatura
que avalia os desempenhos do Congresso Nacional
destacando quase que unicamente o desempenho na Cdmara
dos Deputados.
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A dominancia do poder Executivo indica-nos o
percentual de projetos transformados em norma
juridica de iniciativa do Executivo. Nota-se que o
percentual para as assembléias estaduais é similar
aquele do Executivo durante o periodo 1947-1964,
demonstrando baixa dominancia. Isso indica certo
ativismo legislativo por parte dos deputados
estaduais que ndo se observa no ambito federal
durante a nossa primeira experiéncia democratica
ou, dito de maneira mais direta, significa que a
maioria dos outcomes legislativos é de origem
parlamentar. Os dados sobre o sucesso dos
poderes Executivo e Legislativo — referente a por-
centagem de projetos apresentados e sancionados
—, oferecem-nos informagdes para confirmar essa
suposi¢do. Por um lado, é incontestavel o dado
que configura o poder Executivo como ator bem-
sucedido, até percentualmente superior ao valor
encontrado para a Camara. Ao mesmo tempo,

porém, e diferentemente da esfera federal de 1988
¢ do periodo democratico de 1946, os proprios
deputados estaduais registram uma taxa de sucesso
média consideravelmente elevada. Em sintese, os
dados revelaram wuma configuracdo dos
desempenhos legislativos diferente da que
encontramos no ambito federal. Fato que, portanto,
justifica e estimula a0 mesmo tempo a investigacao
em torno do papel das assembléias estaduais®.

O objetivo desta segdo ¢ justamente oferecer
um quadro detalhado para a produgéo legislativa
das 12 assembléias estaduais. Quando possivel
continuaremos com a comparagdo com a Camara,
de modo a termos uma idéia mais nitida em torno
do comportamento diferenciado entre as duas
instancias representativas. Partimos do estudo do
volume da produgdo apresentada pelo poder
executivo e o legislativo. O Grafico 1 sintetiza
essa informacgao, por estado.

GRAFICO 1 - PROJETOS DE LEI APRESENTADOS POR ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, DIFERENCIANDO
POR ORIGEM E LEGISLATURA (EM %)
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Fonte: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais.
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4 A comparagio entre Camara dos Deputados e assembléias
estaduais pode ser criticada sob a alegagdo de que teria



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V. 21, N° 41: 193-217 FEV. 2012

Interessa-nos, em particular, destacar o
seguinte ponto. Observa-se que o volume das
propostas apresentadas pelos deputados estaduais
¢ elevado se comparado com o do poder
Executivo e, sobretudo, que ha grande oscilagao
entre as assembléias legislativas. Comparando a
iniciativa do governo e a do poder Legislativo,
percebe-se que a primeira é baixa em alguns casos
(vé-se Rio de Janeiro, Parana, Sao Paulo e Minas
Gerais), relativamente baixa em outros (como Rio
Grande do Sul, Santa Catarina e Espirito Santo)
ou, excepcionalmente, tende a ser maior em
Alagoas. Os dados confirmam o que ja sabiamos
para a Camara dos Deputados, cujos
parlamentares também apresentam nimero
elevado de propostas legislativas. Entretanto,
porque ocorre esse dominio do poder Legislativo
em termos de propostas apresentadas? Do ponto
de vista formal, considerando as regras que
disciplinam a agdo dos deputados durante o
processo legislativo, apresentar um projeto ndo ¢
uma ac¢do altamente custosa. Em geral as regras
que regem os trabalhos legislativos no Congresso
Nacional, tais como aquelas das assembléias
legislativas, sdo bastante permissivas nesse
sentido. Certamente isso elucida o protagonismo
legislativo dos deputados estaduais. A explanagdo
para a variacdo encontrada entre as assembléias
legislativas ¢ imputdvel ao tamanho das
assembléias. Por exemplo, na legislatura 1999-
2002 os deputados amapaenses apresentaram 402
propostas legislativas e os mineiros 2 417
projetos. Ou seja, os segundos foram seis vezes
mais ativos que os representantes do Amapa. A

baixo alcance teérico, na medida em que as instituigdes
representativas consideradas possuem caracteristicas
institucionais distintas. Entretanto, a nosso entender a
comparagdo ¢ valida. Para comegar, ela permite-nos decifrar
as diferengas entre as instancias representativas em nivel
nacional e estadual. Essa constata¢do nio ¢ de pouca monta.
Por exemplo, o dado peculiar relativo ao nivel elevado de
leis oriundas do poder Legislativo estadual destoa da
experiéncia nacional e ndo deve ficar despercebido. Isso
chama a atenc¢@o também para o problema mais geral do
desempenho das assembléias legislativas e, em particular,
para a questdo da produgdo legislativa e de suas respectivas
caracteristicas. Dito de outra forma, o dado levanta uma
questdo tedrica importante, relativa ao papel que os
deputados estaduais possuem como atores politicos que
produzem normas juridicas. Esse aspecto ¢ tdo importante
que lhe sera dedicado uma segéo a parte do artigo onde se
buscara mapear o formato dessas normas de origem
parlamentar.

resposta para esse diferencial ¢, simplesmente,
que as assembléias estaduais tém tamanhos
diferentes. H4 grande variagdo entre elas. A de
Sao Paulo, por exemplo, compde-se de 94
deputados, a do Rio de Janeiro tem 70 repre-
sentantes enquanto a de Alagoas apenas 27 e as
de Sergipe ¢ Amapa tém 24°. Esse argumento ¢é
valido, porém, apenas para as propostas dos
deputados. Quando se passa a considerar a
produgdo legislativa do poder Executivo, o
tamanho das assembléias nesse caso ndo ¢ fator
explicativo. Isso, claramente, sinaliza para um
ativismo legislativo do poder Executivo estadual
que deve ser melhor indagado, considerando
outros fatores como a complexidade da adminis-
tragao publica estadual e a provisdo constitucional
em regulamentar seu funcionamento por decretos
administrativos, o tamanho da coalizdo governa-
mental e o apoio encontrado pelo Governador na
propria Assembléia.

Para entender melhor a dindmica da produgio
legislativa, passamos agora ao estudo das pro-
postas aprovadas. Inicialmente, comparamos a
producdo legislativa do poder Executivo com a
do poder Legislativo. Da leitura dos dados
apresentados no Grafico 2 queremos destacar o
seguinte ponto: no caso dos governos subnacionais
observamos a presenga de um volume de leis
oriundas do poder Executivo bem inferior a do
poder Legislativo, diferentemente do que ocorre
no Congresso Nacional atual em que, de acordo
com Figueiredo e Limongi (2007), o percentual
de leis de iniciativa do poder Executivo foi de
83,3% entre 1988 e 2007. Com a excecdo de
Alagoas 2003 (AL03), Ceara 2003 (CE03), Rio
Grande do Sul 1999 ¢ 2003 (RS99 e RS03) e Sdo
Paulo 1999 (SP99), nas demais legislaturas a
maioria das leis sdo oriundas do poder Legislativo.
O dado revela que, na pratica, as leis estaduais
dos deputados tém peso significativo ndo apenas
considerando-se o volume das propostas
apresentadas, mas também na producao legislativa
final. A Tabela 2, a seguir, confirma esse aspecto.
Nela reportam-se as taxas de sucesso do governo
e do poder legislativo por legislatura.

5 A correlagdo entre numero de projetos dos deputados
estaduais e tamanhos da assembléia é de 0,870.
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TABELA2 - TAXADE SUCESSO DOS PROJETOS POR ESTADO E POR ORIGEM (%)
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FONTE: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais. Para o periodo de 1988 a 2007, ver

Figueiredo e Limongi (2007).

NOTAS:

1. O dado é uma estimativa feita a partir das informagdes fornecidas pelo portal da Camara de Deputados.

2. A taxa de sucesso do poder Legislativo para o periodo 1947-1964 ¢ calculada a partir de Braga (2008,

p. 161, Tabela 3).

198



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V. 21, N° 41: 193-217 FEV. 2012

GRAFICO 2 - LEIS PORASSEMBLEIA LEGISLATIVA, DIFERENCIANDO POR ORIGEM E LEGISLATURA (%)
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Fonte: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais.

A primeira observacdo a ser feita ¢ que os
governadores e o poder Judiciario sdo ainda mais
bem-sucedidos se comparados as propostas
oriundas de deputados estaduais. Entretanto, cabe
salientar que ha diferencas significativas entre os
estados. Em Minas Gerais, por exemplo, a taxa
de sucesso dos governos ¢ elevada, porém menor
que a encontrada para os demais casos e até menor
que a do poder executivo federal. Em outros
estados, porém, a capacidade de aprovacdo de
projetos legislativos iniciados pelo poder executivo
€ quase que total, como em Sergipe ¢ Paraiba, ou
superior a 90%, como no Ceara, Santa Catarina,
Amapa e Alagoas. Da mesma forma, quanto a taxa
de sucesso das propostas dos deputados estaduais,
elas sdo baixas no Rio de Janeiro, em Sdo Paulo e
no Rio Grande do Sul, mas elevadas em outros
casos. Destaca-se o caso de Sergipe, onde quase
a totalidade das propostas oriundas do poder
legislativo chegam a ser aprovadas. Cabe uma
reflex@o sobre as diferengas entre as legislaturas.
Percebe-se que para a mesma Assembléia

Legislativa as taxas de sucesso mantém-se
relativamente estaveis. Entretanto, ha varia¢des
significativas ndo despreziveis. O caso peculiar é
o do Rio Grande do Sul que registra para a
legislatura 1999-2002 uma taxa de sucesso do
poder Executivo de 78,3%, valor distante do
observado para a legislatura sucessiva, fixada em
91,1%. Mesmo que com menor énfase, 0 mesmo
pode ser dito para o Espirito Santo e o Parand ou,
olhando para as normas oriundas do poder
Legislativo, para Santa Catarina.

Dos dados apresentados acima extraimos duas
importantes consideragdes. Por um lado, o
sucesso das propostas do Legislativo, algo ndo
registrado para o dmbito nacional, dentro da
Céamara dos Deputados. Por outro lado, sempre
olhando para as taxas de sucesso, destaca-se a
presenca de variagdes registradas entre os estados
e entre as legislaturas nos estados. Cabe, portanto,
a seguinte pergunta: como a literatura explica esses
dois aspectos?
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IT1. DIFERENCAS E SIMILARIDADES ENTRE
OS ESTADOS: ALGUMAS INTERPRETA-
COES

Nesta secdo abordaremos a questdo inerente
as variagdes encontradas entre os estados nas
taxas de sucesso deixando para a se¢do sucessiva

a tarefa de dar uma resposta conclusiva para o

sucesso elevado do poder Legislativo®. De acordo

com a interpretagdo “classica”, na medida em que

foi a primeira a ser formulada nos anos 1990,

haveria uma preponderancia do poder Executivo

estadual frente a subordinagdo dos respectivos
legislativos. Em geral, nos estados “nao ha eqiipo-
téncia entre os poderes, mas sim uma hipertrofia
do executivo, configurando um sistema ultrapre-
sidencial” (ABRUCIO, 1998, p. 110-111). A es-
séncia do argumento € que os governadores con-
trolam as assembléias legislativas que, por sua

vez, exercem apenas um papel homologatdrio. A

relacdo basica entre o poder Executivo e o poder

Legislativo ¢ expressa nesses termos. Os deputa-

dos estaduais, frente a fraqueza das agremiagdes

partidarias, dependeriam do acesso a recursos
publicos. Assim, eles garantiriam o apoio ao Go-
vernador que, em resposta, promoveria a distri-
buicdo de recursos ou cargos do poder Executivo.

Dentro das possiveis implicagcdes que essa
forma de argumentar acarreta, uma implicagdo
central para este trabalho ¢ que a dinamica do
processo legislativo estadual é dominada pelo
poder Executivo. Assim, nas palavras de Fernando
Abrucio, “os governadores possuiam controle
total das assembléias legislativas, aprovando, com
grande facilidade, os principais projetos de lei que
lhes interessavam” (idem, p. 163). Essa afirmacao
¢ seguida por estudos semelhantes que verificaram
a grande capacidade de aprovacdo de legislacao
iniciada pelo poder Executivo em outras
assembléias estaduais brasileiras como Sao Paulo
(ABRUCIO, CARVALHO TEIXEIRA & COSTA,
2001), Espirito Santo (DOMINGUES, 2001) e,
mesmo que de maneira menos enfatica, para o

6 Doravante a analise sera restrita as propostas oriundas
do poder Executivo ¢ do poder Legislativo. Nosso
proposito no artigo ¢ discutir os desempenhos desses
dois atores, assim como a relagdo entre eles. As propostas
de autoria do poder Judiciario, do Tribunal de Contas, do
Ministério Publico etc., remetem a um conteudo especifico,
mais limitado e circunscrito, que nio sera explorado neste
artigo.
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Rio Grande do Sul (GROHMAN, 2001) e Parana
(BRAGA & FRANCA, 2008). Em sintese, essa
perspectiva desenvolve-se em torno da
contraposicdo entre, por um lado, um poder
Executivo com fortes poderes e, por outro, um
poder Legislativo fraco, seja porque fracamente
organizado internamente, seja em razdo do fato
de que os deputados estaduais, frente a fraqueza
das agremiagdes partidarias, dependem do acesso
a recursos publicos que sdo de monopdlio do
Governador.

Essa forma de argumentar ¢ valida, mas deve
ser melhor definida. Se ndo ha davida de que os
governadores sdo fortes, importante ¢ enfatizar o
fato de que essa for¢a ndo é derivada essencial-
mente da fraqueza da assembléia legislativa, mas
definida pelo arranjo institucional brasileiro. No
caso, trata-se de olhar para as prerrogativas
constitucionais que a Carta de 1988 e as
respectivas constituicdes estaduais conferem ao
Governador (o mesmo argumento estd contido
em Souza (2005), Arreche (2009) e Leite e Santos
(2010)). De fato, o escopo decisorio do poder
Legislativo estadual sofre de grande limitagdo na
produgdo legislativa. A Constituicao Federal define
(em seu art. 25, § 1°) que “sdo reservados aos
Estados as competéncias que ndo lhes sejam
vedadas por esta Constituigdo”. Como o texto
constitucional ¢ extremamente detalhado nas
atribui¢des da Unido, dos estados ¢ dos munici-
pios, compete estritamente aos governos estaduais
legislar de modo “concorrente™ com a Unido em
assuntos: tributarios, economicos, de politicas
publicas (educacdo, satde, desenvolvimento,
meio-ambiente etc.) e administragdo publica —
geralmente, a partir de critérios claramente
expressos na Constituicdo e nas leis
complementares federais. Além disso, a mesma
constitui¢do elevou os municipios ao status de

70 Art. 24. da Constituigdo Federal de 1988 determina
que “Compete a Unido, aos Estados ¢ ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre: [...] § 1° — No dmbito da
legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-
se-a a estabelecer normas gerais. § 2° — A competéncia da
Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados. § 3° — Inexistindo
lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. § 4° — A superveniéncia de lei federal sobre
normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
lhe for contrario”.
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entes federativos, reser-vando a esses o home rule
¢ a plena autonomia politica®. Portanto, toda esfera
de “assuntos de interesse municipal” tornou-se
objeto normativo de decisdes legislativas
autdnomas dos governos municipais. Como a
Unido possui competéncia normativa exclusiva
abrangente (29 temas, que vao do direito civil e
penal a propaganda comercial e servigo postal),
resta aos estados o papel de produzir norma
juridica muito limitada®.

Ainda mais importante ¢ dizer que, em todos
os estados, compete exclusivamente ao poder
Executivo propor legislagdo sobre: o efetivo e
funcionamento da Policia Militar, o regime
(cargos, salarios e pensdes) do servigo publico,
questdes tributarias e orgamentarias, a defensoria
publica e a estrutura administrativa do poder
executivo (secretarias e demais 6rgdos). Isso pode
explicar o volume elevado de propostas
apresentadas e aprovadas pelos governadores. O
sucesso delas esta relacionado com a natureza
dessas propostas, independentes de aspectos
ideolégicos — ja que prerrogativas dos referidos
atores — e vinculadas a gestdo dessas politicas,
visto que, geralmente, as politicas publicas sdo
definidas em lei complementar ou na propria
Constitui¢do Estadual. Nesse sentido, para os
interesses individuais dos parlamentares estaduais
brasileiros — ou para os proprios partidos —, parece
ser preferivel um poder Executivo com suficiente
capacidade de produgdo legislativa a um
Governador fraco e incapaz de implementar suas
proposi¢des no Parlamento. Somente no primeiro
caso havera algum espago para que a negociacdo
implemente regulamentagdes com ganhos mutuos
entre os atores. Inclusive, para a maioria dos
parlamentares, um Governador com capacidade
de implementag@o de uma agenda legislativa deve
ser preferivel a um Executivo incapaz de imple-

8 Para a compreensio da dinAmica referente a criagdo e as
prerrogativas constitucionais dos municipios apos a
Constituicdo de 1988, ver Tomio (2002; 2005a; 2005b).

9 Nao apenas a Constituigio limita a capacidade auténoma
do legislador estadual, mas também as interpretagdes do
Supremo Tribunal Federal (STF) sdo em sua maioria
favoraveis ao Governo Federal. Assim, as tentativas de
introduzir novas regras nas constituicdes estaduais ou em
leis estaduais foram declaradas inconstitucionais pelo STF
(SOUZA, 2005). Para uma referéncia recente sobre as
Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade (Adins)
impetradas por estados contra a Unido e pela Unido contra
os estados, ver Oliveira (2009).

mentar qualquer legislagdo. Isso, de certa forma,
explica as altas taxas de sucesso encontradas nas
propostas oriundas do poder executivo.

Entretanto, o argumento que acabamos de
esbocar ndo explica as variagdes nas taxas de
sucesso das propostas do governo encontradas
entre os estados. Para além do mais, se houvesse
essa troca de apoio entre governo e deputados —
percebidos estes como atores individuais —, ndo
deveriamos observar taxas de sucesso menores
para as propostas dos proprios parlamentares.
Vale também notar que, do ponto de vista formal,
a atribuic@o de competéncias ao poder executivo
estadual ¢ quase idéntica nos estados, com exce-
¢d0 da Medida Provisoria e das Leis Delegadas!O.
Os constituintes estaduais reproduziram, por
imposi¢do ¢ ndo necessariamente por escolha, a
delegacdo de prerrogativas legislativas da Presi-
déncia presente na Constitui¢do Federal. Ou seja,
o aspecto formal desenhado pelos constituintes
nao pode explicar tudo, em particular as variagdes
aqui encontradas entre os estados. No nosso
entender seria necessario passar a considerar a
dindmica politico-partidaria interna a cada estado.
Em outros termos, a subordinagdo do poder
Legislativo ndo pode ser uma explicacdo valida
para todas as assembléias legislativas e o sucesso
do governo deveria ser analisado levando em conta
também a dimensdo politica de cada estado.
Assim, a melhor forma de analisar os outcomes
legislativos é focar a contraposi¢do entre governo,
a maioria parlamentar e a propria oposigio,
deixando de lado a mera contraposi¢do entre os
poderes Executivo e Legislativo. Ou seja, na linha
da literatura recente que estuda as relagdes entre
Executivo e Legislativo em sistemas presiden-
cialistas, a exaltacdo da dimensdo do presiden-
cialismo de coalizo constitui um ponto de partida
valido também para o estudo da dindmica no
ambito subnacional. Interessante notar que, ainda
em 2001, alguns autores, mesmo sem questionar
a tese da forca dos governadores, haviam mos-

10 Qg governadores, diferentemente do Presidente da
Republica, possuem o poder de editar Medidas Provisorias
(MPs) apenas em Tocantins, Santa Catarina, Acre, Paraiba,
Maranhdo e Piaui. Mas vale notar que, nesses casos, ha
fortes limitagdes a edi¢do de MPs estaduais, o que ndo
permitem que esse mecanismo contribua significativamente
para a atribuicdo de um maior poder ao poder Executivo
no processo decisorio estadual. Para mais detalhes ver o
Apéndice.
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trado que o Executivo era menos bem-sucedido
em alguns casos. Assim, ainda analisando a
mesma legislatura (a de 1995-1998), Fatima
Anastésia (2001) e Fabiano Santos (2001a),
ressaltam o fato de que, no caso das assembléias
legislativas de Minas Gerais e do Rio de Janeiro,
nao se verificou a preponderancia legislativa do
poder Executivo. A dimens3o partidaria era, porém,
ainda pouco explorada pelos autores.

Em estudo mais recente sobre a Assembléia
Legislativa de Minas, Felipe Nunes (2008a) mostra
que, por meio do exame das votagdes nominais,
os partidos que apdiam o governo tendem a ter
um comportamento partidario — seguindo assim
o padrdo encontrado no Congresso Nacional —,
mesmo que se observe a ndo cooperagao quando
as votacgdes sdo “custosas”. O mesmo autor,
analisando as respostas a um questionario aplicado
no Legislativo mineiro e na Assembléia Legislativa
do Rio Grande do Sul, informa que “a maior parte
dos parlamentares afirma que a estratégia mais
eficiente para que o Governador obtenha apoio
legislativo seja a negociagdo com os partidos”
(NUNES, 2008b). Dado esse que foi confirmado
em exame comparativo recente sobre 12
assembléias legislativas (NUNES, 2009). Em
abordagem similar, Castro, Anastasia e Nunes
(2009) tém de fato mostrado que existem diversos
sistemas partidarios no ambito subnacional, sendo
possivel classificar a maioria dos partidos na escala
direita-esquerda. E, em estudo de caso sobre a
Assembléia de Santa Catarina, mostrou-se que “no
conjunto dos dados analisados a dimensdo
governo/oposi¢do revelou ser mais significativa
na formagao de coalizdes em plenario do que o
posicionamento dos partidos na escala ideologica”
(CARREIRAO & PERONDI, 2009, p. 137). Ou
seja, a dindmica das decisdes legislativas segue
um padrdo partiddrio e o apoio dado ao
Governador ndo ¢ incondicionalmente apartidario.

Em sintese, ndo podemos de imediato concluir
que a logica da relacdo Executivo-Legislativo nos
estados seja, necessariamente, a de subordinagao
da Assembléia ao Governador. Afinal, se a maior
parte do arranjo institucional brasileiro segue as
mesmas diretrizes, fica dificil explicar a variacao
encontrada nos estados apenas pela variacdo
institucional. E a partir desse ponto que a pers-
pectiva que enfatiza as dindmicas politico-parti-
darias acrescenta um entendimento mais completo
do fendmeno estudado. Nosso argumento pode
ser sintetizado da seguinte forma: o arranjo
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institucional ajuda-nos a compreender o fato de
que o Governador detém o monopdlio da agenda
legislativa a qual o deputado estadual esta
subordinado para a implementacdo de uma agenda
publica, mas ¢ a dindmica partiddria que nos
informa quanto as diferengas encontradas entres
as proprias assembléias legislativas.

Uma forma de dimensionar a dindmica
“politica” da relagdo entre os atores seria mostrar
as diferencas entre as taxas de sucesso do governo
comparando entre governos majoritarios € mino-
ritarios. Infelizmente ndo temos informagoes
detalhadas para proceder a uma analise desse tipo.
Seguimos, portanto, duas estratégias investi-
gativas alternativas. Uma primeira forma de
encontrar evidéncias relativas a dindmica politico-
partidaria para explicar os outcomes legislativos ¢
observar o sucesso legislativo ao longo da
legislatura. Se, como sugerido por parte da
literatura, o poder Executivo exerce forte controle
sobre o poder Legislativo, entdo o sucesso
registrado ndo deveria variar ao longo da
legislatura, mas manter-se constante. Da mesma
forma, as taxas de sucesso do poder Legislativo
deveriam seguir o mesmo padrdo. Alternati-
vamente, pode-se argumentar que o término do
mandato amplia a responsabilidade dos
parlamentares para com seus eleitores. Dessa
forma, aprovar projetos de iniciativa do poder
Executivo que coloquem em risco a reelei¢do
individual dos parlamentares, como medidas
impopulares ou que afetem grupos de eleitores
especificos, tornar-se-ia mais dificil quando se
aproxima o periodo eleitoral. Além disso, aprovar
proposicdes de outros parlamentares pode estar
inserido na expectativa de reciprocidade e o fim
do mandato pode diminuir a confiang¢a na
cooperacdo entre os parlamentares.

Para verificarmos se efetivamente ha variacdo
no sucesso do poder Executivo e do poder Legis-
lativo durante a mesma legislatura comparamos
o valor médio do sucesso de cada legislatura com
aquele registrado no ultimo ano de cada gover-
no!!l. Os resultados sdo expostos nos dois grafi-

11 A melhor forma de proceder seria comparar entre a
proporcdo de leis apresentadas e aprovadas no mesmo
ano. Entretanto, os dados que possuimos informam apenas
o ano de apresentacdo do projeto, e ndo quando ele foi
aprovado. A solugdo encontrada foi, portanto, comparar a
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cos a seguir. Antes de comenta-los, é necessaria
uma nota metodologica. Os dois eixos do grafico
reportam as taxas de sucesso para, respectiva-
mente, a legislatura inteira (quatro anos) e o ultimo
ano de governo. A linha que corta o grafico
representa a reta que nos permite introduzir o
problema em termos contrafactuais. No caso, se
a taxa de sucesso da legislatura fosse coincidente
com a encontrada no ultimo ano de governo, o
estado em questao deveria posicionar-se na linha,
deslocando-se nela apenas em fung@o do volume
de normas aprovadas. A titulo de exemplo,
supomos que exista um hipotético estado da
Guanabara. Imaginamos que as taxas de sucesso

sejam de 50% para as propostas do poder
executivo durante a legislatura inteira e também
para o tltimo ano de governo. Conforme mostrado
no Grafico 4, Guanabara posiciona-se no eixo
justamente por registrar os mesmos niveis de
sucesso. Conseqiientemente, se um estado
encontra-se abaixo da linha que corta o grafico,
isso significa que o sucesso de governo (ou, se
for o caso, do poder legislativo) no tltimo ano da
legislatura ¢ menor que o valor médio para o
periodo inteiro. Vice-versa, casos acima da linha
sinalizam para uma taxa de aprovacdo maior no
ultimo ano de governo.

GRAFICO 3 -TAXAS DE SUCESSO PARAOS PROJETOS DO PODER EXECUTIVO DURANTE ALEGISLATURA
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Fonte: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais.

taxa de sucesso para a legislatura inteira e a registrada no
quarto ano, ultimo de governo. Sabemos que todos os
projetos apresentados no quarto ano foram devidamente
analisados naquele periodo, ja que esse era o ultimo ano

da legislatura. Dessa forma, temos um valor mostrando
quanto o sucesso para o ultimo ano distancia-se da média
encontrada para a legislatura inteira.
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GRAFICO 4 —TAXAS DE SUCESSO PARA OS PROJETOS DO LEGISLATIVO DURANTE ALEGISLATURAE
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Fonte: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais.

Podemos observar, no Grafico 3, que o
insucesso do Governador ¢ mais do que evidente
na legislatura 1999-2002 em Minas Gerais, Sdo
Paulo, Rio de Janeiro, Espirito Santos e, em menor
medida, no Parana. Na legislatura sucessiva isso
ocorre em Minas Gerais e Alagoas, ¢ menos
intensamente no Parana e Sdo Paulo. Nos demais
estados as diferencas sdo minimas ou quase que
nulas. Esses casos ndo excluem a priori uma
dindmica do processo legislativo baseada em uma
contraposi¢do entre governo e oposi¢do. Aqui,
talvez, estejamos perante uma coalizdo que apdia
o Governador e demonstra-se coesa e disciplinada
durante a legislatura inteira. Obviamente, apenas
uma analise mais aprofundada de cada caso
poderia encontrar evidéncias nesse sentido.
Quando consideramos a legislacdo introduzida
pelos deputados estaduais (Grafico 4), nota-se
que apenas Sao Paulo e Espirito Santo confirmam
a tendéncia a um valor mais elevado de propostas
ndo aprovadas. Ou seja, parece que nesses dois
estados a instabilidade da coalizio refletiu-se ndo
apenas no sucesso do poder executivo, mas
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também no do poder legislativo. Ndo ¢é o caso,
porém, de Minas Gerais e de Alagoas. Alids, este
ultimo caso ¢é interessante, mostrando que, se por
um lado o poder executivo ndo é bem sucedido
no ultimo ano de governo, os deputados estaduais
tém uma taxa de sucesso mais elevada daquela
encontrada durante a legislatura inteira. Esses
dados, em geral, ndo s@o conclusivos. Entretanto,
sinalizam para uma possivel dindmica interna as
proprias coalizdes para explicar o sucesso
decrescente (ou constante) do poder executivo e
do proprio poder legislativo!2.

12 Em estudo conduzido para Minas Gerais sobre trés
legislaturas seguidas (1995-2005), Nunes (2008a) mostrou
que as taxas de sucesso dos governadores foram menores
no governo Azeredo, em particular em seus ultimos dois
anos. Entretanto, isso ndo aconteceu em outros governos,
como o de Itamar Franco. De acordo com Tomio (2006),
ha uma nitida associagdo em Santa Catarina entre o declinio
na taxa de aprovag@o de proposigdes do poder Executivo
estadual catarinense e o decurso da legislatura parlamentar.
Fato que, porém, ndo ¢ constatado para o poder Legisla-
tivo.
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Uma forma alternativa em busca de evidéncias
para a presenca de uma dindmica procedimental
de cunho partidario é considerar os casos de
conflito manifesto entre Executivo e Legislativo.

Isso foi possivel por meio do estudo do volume e
do resultado dos vetos totais e parciais. Os dados
apresentados nas duas tabelas a seguir oferecem
evidéncias em tal sentido.

TABELA 3 - MENSAGEM DE VETO ENVIADAS PELO GOVERNADOR AS ASSEMBLEIAS LEGISLATIVAS

| TotAls | Parcials | TOTAL | totais | Parcials | TOTAL |
[ - . - i - ai [
| TaseETae - = - s = t |
| Leara v o 1o “ I v |
| 6 28 34 483 16 499 |
R R T T oo o P
| Sao Paulo 0 39 39 328 54 382 |
Qarnina n n n A n [
r- R o o !
Fonte: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais.
TABELA4 - RESULTADO DAS MENSAGENS DE VETO
| eeTanmne === pypr——— P e —— pypr—— | |
s g - . - . . -~
| Amapa 1 1 2 42 2 44 [
[ = 7 ~ ~ - - -~
| Espirito Santo 34 28 62 320 252 572 |
| e — - — - — - |
[~ ain - - . . ana |
| ‘o . o 7o T T
! B - B 1
2ul |
| Santa Catarina 42 4 46 291 117 408 |
P ~ - ~ - - - |
| Sergipe 0 0 0 5 0 5 |

FONTE: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais.

1. Os casos sem informagdo s&o: oito para Alagoas; sete para Ceara; dois para Espirito Santo; um para
Paraiba; um para Santa Catarina e 18 para Sao Paulo.

2. Os casos sem informagdo sdo: um para Alagoas e Espirito Santo e 20 para Sao Paulo.
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A Tabela 3 informa-nos sobre os vetos
apresentados, distinguindo entre os tipos de vetos.
O poder Executivo vetou, no total, 403 das suas
propostas ¢ 3 031 daquelas dos parlamentares!3.
Ha de notar-se, porém, uma variagdo no tipo de
comportamento adotado pelo Governador quando
decide vetar. O veto parcial tende a ser mais
utilizado no caso de propostas oriundas do proprio
poder Executivo, enquanto os vetos totais afetam
diretamente as propostas dos deputados. A unica
excegdo parece ser Espirito Santo e Sergipe. No
primeiro caso, ha um volume elevado de vetos
totais em torno de propostas do préprio poder
executivo. No caso de Sergipe, a pratica do veto
ndo parece ser costumeira indicando, de certa
forma, que aqui as decisdes ocorrem sob a égide
do consenso. Interessante constatar, também, que
alguns estados vetam mais, como Rio de Janeiro,
Espirito Santo ou Paranal4.

No que tange as duas modalidades de uso do
veto, Shugart e Carey (1992) tem salientado
recentemente que o veto parcial aumenta
significativamente os poderes do poder Executivo.
Por esse mecanismo institucional, o Presidente (ou
o Governador, no caso de estudo) ndo ¢ obrigado
a aceitar legisla¢des inteiras aprovadas pelo poder
Legislativo. Ter a capacidade de bloquear partes
da lei obriga os parlamentares a reverem suas
posigdes e barganhar com o poder Executivo. O
veto total, por outro lado, significa uma recusa
explicita do poder Executivo em aceitar o “pacote”
aprovado pelo poder Legislativo. Nesse caso, sO
resta aos parlamentares manterem sua posi¢éo ou
acatar a decis@o do Executivo. O veto parcial,
portanto, revela-se um mecanismo institucional
muito mais poderoso para o Executivo. Ao aplica-
lo, o Executivo dificulta a forma¢do de maiorias
contrarias no Parlamento, dado que os legisladores
ndo tém que optar entre nenhuma lei e a lei aprovada
pelos parlamentares. Os membros da maioria

13 Diferentemente da anélise anterior preferimos mostrar
os dados por estado sem diferenciar por legislatura de
modo a tornar a exposi¢do mais inteligivel. Eventuais
diferengas entre as legislaturas serdo apontadas ao longo
do texto.

14 Importante dizer que em alguns casos os vetos sio
concentrados em uma legislatura. No Espirito Santo, Santa
Catarina ¢ Rio Grande do Sul, mais de dois ter¢os dos
vetos sdo apresentados na legislatura 1999-2003. Isso
reforca o argumento de que ha variagdes internas aos
estados entre uma legislatura e outra que, evidentemente,
remetem ao formato do jogo politico ai presente.
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parlamentar que aprovaram a legislagdo podem ter
preferéncias distintas quanto aos detalhes da
legislagdo; ou, em um caso mais favoravel para o
Executivo, leis aprovadas por maiorias simples ndo
conseguem agregar uma maioria absoluta para
derrubar o veto parcial do Executivo. Dessa forma,
¢ muito mais dificil para os legisladores, devido
aos dilemas da agdo coletiva, derrubar um veto
parcial do que um veto total do Executivo. Isso
explica o fato de que o Executivo adote mais o
veto parcial para suas proprias propostas.

A Tabela 4 reporta os dados sobre os resultados
dos vetos. O que importa, aqui, ¢ saber se o
Governador foi bem-sucedido e ¢ por essa razdo
que a distingdo entre vetos totais e parciais nao foi
mantida. Os dados evidenciam que, quando se trata
de propostas do poder Executivo, na maioria dos
casos os vetos (como visto na tabela anterior em
sua maioria parciais) ndo sdo derrubados. H4 uma
parcela significativa de vetos derrubados (35,8%),
que se restringem aos casos de Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul, Espirito Santo e, em menor medida,
Parand. Interessante também o dado de 948 vetos
derrubados para as propostas oriundas dos
deputados (31,5% do total), em particular para
Espirito Santo, Rio de Janeiro, Santa Catarina, Rio
Grande do Sul e Sao Paulo. Ou seja, os governos
tém aproximadamente um terco de seus vetos totais
rejeitados; certamente um nimero pouco
desprezivel dentro de uma perspectiva que percebia
o Governador como ator onipotente. Novamente,
¢ claro que para esses casos a explicagdo dos
outcomes legislativos deve passar pela compreensado
da interacdo entre as forcas politicas, dentro de
uma logica de contraposicdo entre governo, base
aliada e oposicao.

7

Certamente, ¢ verdade que muitas das
consideragdes até aqui desenvolvidas deveriam ser
ponderadas em fungdo da natureza da politica em
discussdo. Nunes, por exemplo, sugere que no
caso de Minas Gerais “os partidos da base aliada
formal costurada pelo Governador tendem a nao
cooperar efetivamente com o chefe do Executivo
nas votagdes custosas” (NUNES, 2008a, p. 121).
No que tange a producao legislativa dos deputados
estaduais, talvez, o sucesso poderia ser explicado
em funcdo da baixa qualidade das normas
apresentadas e votadas. Assim, claramente, torna-
se necessaria uma reflexdo mais aprofundada em
torno da qualidade das normas produzidas. A se¢do
a seguir aborda esse ponto.
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IV. O CONTEUDO DA PRODUCAO LEGIS-
LATIVA E O PAPEL DAS ASSEMBLEIAS
ESTADUAIS

O que esperar da qualidade das propostas
apresentadas e sancionadas pelas assembléias
legislativas estaduais? A literatura que discute esse
aspecto para o Congresso Nacional explica o
contetido das leis partindo da analise dos incentivos
vindos do proprio sistema eleitoral. Como
observado por varios autores, a estrutura dos
incentivos eleitorais presentes para o caso brasileiro
tornaria raros os projetos de lei de iniciativa do
Congresso que tratam de questdes fundamentais
(MAINWARING, 1999; AMES, 2001). Em
particular, o predominio das cam-panhas eleitorais
personalizadas dos parlamentares (AMES, 1995a;
1995b), a incapacidade dos lideres de partido de
selecionar os candidatos (MAINWARING, 1999;
AMES, 2001) assim como a descentralizagdo do
sistema politico juntamente ao fator federal
(AMES, 1995a; SAMUELS, 2000) e a competicao
intrapartiddria, incentivam o comportamento
personalista dos legisladores. Além do mais a
literatura enfatiza o fato de que os politicos
brasileiros tendem a ter uma distribuigdo dos votos
concentrada em algumas regides ou cidades
(AMES, 2001; para uma sofisticag@o do problema,
ver Carvalho (2003)). Isso implica que todo
entendimento que diz respeito a legislacdo ¢é
obstinadamente caracterizado pela pratica da
ressalva de que as normas produzidas pelo poder
Legislativo sdo secunddrias e de relativa
importancia ja que repletas de concessdes e
vantagens particularistas que concretamente podem
chegar a beneficiar apenas um determinado
municipio. O argumento ¢ basicamente
desenvolvido para os deputados federais, mas pode
ser estendido certamente ao caso aqui estudado
dos deputados estaduais. Portanto, seguindo tal
argumentacao, a expectativa € a de que a qualidade
das normas introduzidas pelos deputados estaduais
tornar-se-ia preponderantemente de cunho
paroquialistal3. Por outro lado, quando se olha para
o poder Executivo, a idéia ¢ que os partidos lhe

15 Identificamos apenas um estudo publicado em revista
cientifica que busca evidéncias para tese de que o contetdo
da produgéo legislativa dos deputados estaduais deriva do
formato da distribuicdo dos votos. Trata-se do trabalho
de Cervi (2009) sobre o Parana, em que o autor mostrou
que os deputados com votagdo concentrada tendem a
apresentar mais propostas de cardter municipal ou
regional.

delegam suas decisdes ¢ necessidades de investir
em politicas publicas mais gerais. Isso porque o
Presidente ¢ eleito dentro de uma competigdo que
ocorre no ambito nacional, em que o papel dos
partidos adquire dimensio centrall®. A caracteristica
de sua producgido legislativa adquire, portanto,
elementos diferentes dos que caracterizam as
propostas dos parlamentares.

Para verificarmos se a pratica legislativa nos
estados remete a esse formato, é necessario em
primeiro lugar classificar o conteudo das normas
apresentadas e votadas nas assembléias estaduais.
De imediato, portanto, surge a seguinte pergunta:
qual critério deve ser adotado para classificar uma
norma como de tipo territorialmente limitada? Para
isso decidimos apelar ao grau de abrangéncia da
norma sobre o territorio estadual; critério usado
em outros estudos que avaliam o contetdo das
normas no 4mbito nacional!”. De acordo com esse
critério € possivel identificar trés tipos de pro-
postas normativas. O primeiro tipo ¢ o que
denominamos de norma estadual. Essas s@o
normas que afetam a populagdo do estado como
um todo ou, como no caso de beneficios para
grupos especificos, parte dela. O que importa,
aqui, € seu grau de abrangéncia territorial que afeta
o0 estado como um todo. O segundo tipo é a norma
municipal, identificada como aquela em que existe
um beneficio efetivo para uma determinada cidade
ou, de maneira mais abrangente, um conjunto de
cidades em uma determinada regido do estado!$.
Destacamos, aqui, o termo efetivo porque ha
inimeras iniciativas legislativas que mesmo
reconhecidamente locais nio trazem consigo

16 para mais detalhes sobre a conexdo eleitoral ¢ uma in-
vestigacdo em torno da visdo que os proprios deputados
federais tém sobre a atuagdo deles na arena eleitoral e na
parlamentar ver, por ultimo, Lemos e Ricci (2011).

17 A identificagdo do contetido das leis foi feita a partir da
leitura da ementa do projeto de lei. A estratégia ¢ a mesma
adotada em outros estudos que qualificam a produgdo
legislativa do Congresso Nacional levando em conta o grau
de abrangéncia territorial da lei. Vé-se, em particular,
Amorim Neto e Santos (2003) e Ricci (2003). Para uma
discussdo teorica sobre os problemas da classificagdo do
contetdo das leis ver Ricci (2002; 2010).

18 Apesar de termos encontrado projetos que beneficiam
mais de uma cidade — como no caso de institui¢do de
parques nacionais ou de estadualizagdo de rodovias — pre-
ferimos adotar a denominag¢do de norma “municipal”, ja
que a maioria desses projetos tem sua abrangéncia
territorial limitada a0 municipio.
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beneficios tangiveis ou reais. Sao exemplos desse
tipo as normas que denominam estruturas publicas
ou privadas (escolas, pontes, aeroportos, ruas,
pracas etc.). Trata-se de propostas que tém um
mero impacto simbdlico sobre a comunidade local.
Apesar de ser correto afirmar que a politica e as
relagdes entre os atores fortalecem-se em virtude,
também, dos vinculos simboélicos locais, sabemos
que o verdadeiro desafio aqui € encontrar evidéncias
para a suposta tese da conexdo eleitoral. Nesse
sentido, acreditamos que apenas os beneficios reais,
isto ¢, os tangiveis, e ndo os simbdlicos, podem

dar saliéncia explicativa a essa tese. Afinal, como
se explicaria uma logica do voto baseada na troca
de beneficios por votos que se fundamenta na mera
atribui¢@o de politicas simbolicas, isto €, que ndo
levam a nenhum incremento do bem-estar do
eleitor? Por essa razdo, portanto, decidimos criar
uma categoria a parte, a terceira, para as propostas
de tipo simbolico. A tabela seguinte descreve, para
cada assembléia legislativa, a distribui¢ao percentual
para os trés tipos de normas encontradas para as
propostas oriundas do governo e do poder
legislativo.

TABELA 5 - CONTEUDO DOS PROJETOS DE LEIAPRESENTADOS POR ORIGEM (%)

I EFQTANNS ! T T = T

T Antn

M Araic

I lanAira

FONTE: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais. Para o periodo de 1988 a 2007, ver

Figueiredo e Limongi (2007).
NOTAS:

1. O dado é uma estimativa feita a partir das informagdes fornecidas pelo portal da Camara de Deputados.
2. A taxa de sucesso do poder Legislativo para o periodo 1947-1964 ¢ calculada a partir de Braga (2008,

p. 161, Tabela 3).

Salta aos olhos, para as propostas do poder
Executivo, com a exce¢do de Santa Catarina e
Minas Gerais, o predominio de projetos de carater
estadual ou que, de certa forma, favorecem grupos
espalhados sobre o territorio estadual. Novamente,
¢ importante observar as variagdes entre os estados,
mostrando executivos mais propensos a adogao
de medidas municipais como Sdo Paulo, Rio
Grande do Sul, Parana, Santa Catarina e Minas
Gerais. Quando passamos a investigar os projetos
dos deputados estaduais, observamos um fendmeno
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aparentemente surpreendente a luz das
consideragdes acima expostas em torno da atuacao
dos politicos na arena legislativa. Trata-se do baixo
nivel de propostas de cunho municipal apresentadas
por eles em muitos estados, contradizendo, assim,
a idéia de que o deputado estadual estd mais
interessado em envolver-se em atividades locais.
Na maioria deles as propostas de cunho estadual
sdo preponderantes enquanto o contetido municipal
¢ mais acentuado em Sergipe, Minas Gerais, Parana
e Santa Catarina.
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Ha, portanto, uma variacdo estadual conside-
ravel na atuagdo legislativa entre os parlamentares
estaduais!?. Entretanto, como explicar o alto volu-
me de propostas de cunho estadual apresentadas
pelos deputados estaduais? Uma resposta ¢ que
os deputados buscam sinalizar para eventuais
eleitores que ndo necessariamente sdo geografica-
mente concentrados. E fato que muitas dessas
propostas buscam beneficiar setores organizados
da sociedade como policiais, militares, professo-
res, agricultores ou categorias mais restritas ainda
como taxistas, bombeiros, apicultores e assim por
diante. Isso significa que, na pratica, ndo se pode
reduzir a atividade politica a meras atitudes
paroquiais, altamente concentradas. Os deputados
tém inumeros instrumentos para perseguir a
reeleicdo e o da producdo legislativa ordinaria de
cunho municipal ndo € talvez o mais relevante.
Algo que quem foca o fendmeno da conexao
eleitoral deveria levar em conta mais seriamente20,

Na Tabela 6, a seguir, apresentamos os dados
relativos as taxas de sucesso por tipos de contetido
das propostas. Como era de esperar-se o poder
Executivo é bem-sucedido, independentemente do
contetdo aprovado. Emmédia, 88,3 % das normas
estaduais, 87,3% das municipais e 88,3% das
simbolicas sdo aprovadas. O Unico caso que
destoa ¢ o de Minas Gerais, em que se observa,
quando comparado aos demais estados, uma taxa
de sucesso relativamente baixa para os projetos a
conteudo estadual e, sobretudo, para as propostas
de cunho municipal. Para as propostas oriundas
do poder Legislativo, notamos o baixo indice de
sucesso para as normas estaduais e o elevado
valor para as propostas de cunho municipal, com
a excecdo do Rio de Janeiro e Sao Paulo.
Previsivelmente, as propostas municipais dos
deputados sdo as que tém mais chance de ser
aprovadas.

TABELA 6 — TAXA DE SUCESSO DOS PROJETOS DE LEI POR ORIGEM E CONTEUDO (%)

! ESTADOS !

[, - —y— -y

—-——— —_— C -y -

FONTE: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais. Para o periodo de 1988 a 2007, ver

Figueiredo e Limongi (2007).
NOTAS:

1. O dado é uma estimativa feita a partir das informagdes fornecidas pelo portal da Camara de Deputados.

2. A taxa de sucesso do poder Legislativo para o periodo 1947-1964 ¢ calculada a partir de Braga (2008,

p. 161, Tabela 3).

19 A variagdo entre os deputados estaduais no que tange
ao nivel de comportamento particularista foi salientado
também em estudo recente de Castro, Anastasia e Nunes
(2009).

20" Poderia ser sugerida uma hipotese alternativa & que
apresentamos: que o ativismo legislativo dos deputados

possa variar em fung@o da magnitude do estado. No caso,
em estados pequenos as duas estratégias eleitorais — pro-
duzir normas estaduais ou municipais —, poderiam confun-
dir-se, ja que aqui se elegem poucos deputados e o numero
de eleitores é menor. Os dados da Tabela 5, claramente,
ndo oferecem evidéncias em tal sentido. Por exemplo,
Minas Gerais e Parana tém valores de normas municipais
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Em ultima analise, ha que se fazer uma
observagdo importante em torno das leis oriundas
dos deputados. Como visto na Tabela 5, os
representantes estaduais apresentam um nimero
significativo de normas estaduais. Isso significa
que, apesar de 0 sucesso ser menor por esse tipo
de norma, seu peso relativo no conjunto da
produgao legislativa final pode ser bem expressivo.
O grafico a seguir mostra a distribui¢do percentual
das propostas dos deputados que se transfor-
maram em norma juridica diferenciando por
contetdo. Os dados sdo claros. Comparado a
Camara dos Deputados, o legislador estadual
reserva mais espaco para normas de cunho
municipal?!. Entretanto, os dados mostram que
ha espago para os deputados legislar em matérias

ndo restritas as categorias de norma municipal
ou simbodlica. Isso € evidente no caso do Rio de
Janeiro, Amapa e Rio Grande do Sul, mas também
para Ceard e Espirito Santo, em que quase um
terco das leis ai produzidas pelos deputados t€ém
caracteristicas gerais ja que afetam o territorio
do estado como um todo. Se, como descrito na
secdo anterior, a liberdade de agdo dos deputados
estaduais ¢ bastante limitada, dado que a maioria
das prerrogativas de proposi¢do relevantes ¢é
exclusiva do poder Executivo, como para leis que
tratam de aspectos da administragdo publica ou
de questdes or¢camentarias, ¢ evidente que se trata
fundamentalmente de normas que criam, alteram
ou regulamentam “politicas publicas™22.

GRAFICO 5 - LEGISLAGCAO DE ORIGEM PARLAMENTAR POR CONTEUDO (%)
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Fonte: Banco de Dados Legislativos das Assembléias Estaduais.

elevados e um niimero de deputados estaduais expressivo.
Entretanto, outros estados com magnitude elevada como
Rio de Janeiro e Sdo Paulo apresentam indices inferiores,
bem parecidos com estados cuja magnitude ¢ baixa (como
Ceara e Espirito Santo). Assim, a nosso entender, a questdo
do formato da produgdo legislativa ndo deriva do tamanho
do distrito, mas deveria estar associada a distribui¢do dos
votos de cada deputado. Evidéncias em tal sentido foram
apresentadas apenas para o caso do Parana (CERVI,2009),
necessitando-se de outros estudos que considerassem a
relagdo entre padrdes de dispersdo-concentragdo do voto
¢ projetos de lei em cada estado.
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21 De acordo com pesquisas recentes que mensuraram a
abrangéncia do conteudo das leis federais, estas s@o
majoritariamente de carater geral. Ver a respeito os estudos
de Lemos (2001), Amorim Neto e Santos (2003) e Ricci
(2003). Para uma indagagdo sobre a democracia de 1946,
em que a distribuicdo de beneficios locais era mais
consistente, ver Santos (1995).

22 Devemos lembrar, também, que ¢ vedado aos
parlamentares estaduais aumentar as despesas previstas
nos projetos de iniciativa exclusiva dos governadores. Para
mais detalhes sobre os poderes formais das instituigdes
estaduais, ver Pereira (2001) e Tomio (2006).
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Por ultimo, uma reflexdo conclusiva no que
tange a produgdo de cunho municipal dos proprios
deputados. O que prevalece é o “mercado” do
reconhecimento de utilidade publica a associagdes
e entidades sem fins lucrativos. De todas as leis
aprovadas, para os 12 estados, 86,8 % das normas
sdo desse tipo?3. Esse € o padrdo encontrado na
maioria dos estados. O percentual de normas que
declaram utilidade publica ¢ relativamente menor
apenas para Paraiba, Amapa e Espirito Santo. Aqui
esse tipo de norma responde por, respectivamente,
69,5%, 65,5% e 61,0% do total de leis
paroquialistas. Nesses trés estados ha um niamero
significativo de projetos que prevéem a doacao de
terrenos e/ou imoveis para associagdes, grupos,
movimentos ou municipios ou, também, ha leis
que beneficiam diretamente o municipio ao conferir-
lhe o status de cidade turistica, climatica ou
instituindo uma festa. O Rio Grande do Sul
diferencia-se dos demais ja que as leis de utilidade
publica sdo apenas 2% do total, prevalecendo
aquelas normas que transformam municipios em
instancias turisticas, climaticas ou similares.

V. CONCLUSOES

A literatura convencional tem pintado um
quadro das assembléias estaduais que, de certa
forma, ¢ identificavel apenas para o estado de
Sergipe na legislatura investigada (2003-2006).
Aqui, a quase totalidade das propostas do poder
Executivo e do poder Legislativo foi aprovada, sem
variacdo na taxa de sucesso no ultimo ano de
governo, sendo os vetos uma exceg¢do. O
Governador tende a apresentar propostas gerais,
enquanto os legisladores fixam-se em projetos de
cunho municipal, especificadamente de utilidade
publica. A Assembléia Legislativa de Sergipe € o
prototipo do modelo proposto no inicio dos anos
1990 por Fernando Abrucio. O achado mais
interessante desse artigo €, certamente, que as
demais assembléias t€m, porém, caracteristicas
diferentes. Variaveis aqui tratadas como
dominancia, sucesso, contetido dos projetos, vetos,
mostraram claramente esse ponto. Decerto, essa
consideragdo deve ser feita cum grano salis em
virtude do numero limitado de legislaturas

23 Essa legislagdo faz parte de um arcabougo na qual as
entidades assim reconhecidas sdo complementares a agdo
do Estado. No caso, as entidades que possuem o titulo de
utilidade publica podem concorrer para obter pequenas
transferéncias ou “convénios” que transferem recursos
orcamentarios estaduais e municipais.

consideradas no estudo. Mas ha elementos para
acreditar que a dindmica legislativa estadual seja
um pouco mais complexa daquela inicialmente
imaginada. Resta agora aberto o campo para tentar
ampliar o conhecimento sobre as assembléias
estaduais e, de certa forma, preencher a lacuna
que ainda domina na Ciéncia Politica no que tange
o estudo das institui¢des representativas locais
brasileiras. Questionamentos relevantes a
compreensdao da produgdo legislativa estadual
brasileira recente e proposi¢des normativas sobre
a dindmica desse processo politico continuam a
merecer hipoteses explicativas mais robustas. Com
vista nisso, partindo dos achados apresentados
nesse texto, sugerimos alguns possiveis caminhos
para investigagdes futuras na esperanga de que os
estudos sobre as assembléias estaduais tornem-se
mais proeminentes.

Em primeiro lugar o problema da agenda do
poder Executivo e do poder Legislativo. E claro
que a dindmica legislativa das assembléias
estaduais depende dos recursos que os atores
politicos podem administrar. Mostramos que a
liberdade constitucionalmente limitada quanto ao
escopo normativo estadual que o poder Executivo
tem na definicdo de sua agenda o torna um
administrador local com fortes poderes “proativos”
e poderosas prerrogativas legislativas,
independentemente da base de apoio parlamentar.
Essa consideragao foi feita levando em conta o
exame da legislagdo ordindria. Outros estudos
deveriam buscar evidéncias no processo orgamen-
tario em que, talvez, o dominio do Governador
seja mais limitado e decorrente das variagdes no
apoio dado pela sua base parlamentar. No que
tange aos deputados estaduais, a pesquisa mostrou
que ha espago para a organizagdo de uma agenda
publica mais complexa. O volume de propostas
apresentadas pelos deputados de cunho estadual
sinaliza para uma agenda pelo menos “desejada”,
principalmente direcionada a definir normas e
diretrizes das politicas publicas estaduais. Fato
que, € bom notar, foi observado em alguns estados
onde as leis de carater estadual representam uma
categoria expressiva das normas sancionadas. O
fato de que esse tipo de norma esconde na verdade
uma série de beneficios concedidos para grupos
organizados deve alertar-nos para a importancia
de futuras investiga¢des em torno da relacdo entre
politicos e parte do eleitorado mais organizado,
como sindicados, associacdes, representacdes de
categorias, grupos de pressdo.
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Em segundo lugar, o problema da produgéo
legislativa dos deputados a luz da teoria da
conexao eleitoral; uma das teses mais exploradas
na academia quando se investiga o Congresso
Nacional. Aqui chamamos a atengdo para a pratica
da apresentagdo por parte dos deputados de
propostas cujo conteido é geograficamente
limitado, em que os legisladores jogam
autonomamente, com o resultado sendo mais
dependente da barganha intraparlamentar. Neste
trabalho, mostramos que o nivel das leis
denominadas “municipais” é expressivo. Assim,
¢ licito perguntarmo-nos: sera que, por exemplo,
as concessdes de utilidades publicas seguem uma
estratégia que v€ o politico envolvido em questoes
paroquiais para que isso se traduza em beneficios
eleitorais tangiveis? O volume das normas
municipais aprovadas no ambito estadual ao lado
das variacdes entre os 12 estados investigados é
um laboratério promissor para o teste da teoria
da conexao eleitoral que deveria ser explorado em
pesquisas futuras.

Uma terceira e ultima consideracgdo ¢ feita no
que tange o papel dos partidos politicos ou, mais
em geral, do sistema partidario estadual. Apesar
de o arcabougo institucional brasileiro limitar a

acdo dos deputados estaduais e, de certa forma,
dos proprios partidos, isso ndo significa anular o
processo de diferenciacdo que se da em
perspectiva partidaria. Como também apontado
em outros estudos comparativos, os sistemas
politicos subnacionais diferem entre si com
relacdo a 16gica da relagdo Executivo-Legislativo,
do sistema partidario e da formagao de coalizdes
(SOUZA & DANTAS NETO, 2006). Ou seja, ha
indicios claros de que nas assembléias estaduais
algumas questdes devem ser compreendidas a luz
da clara contraposicao entre governo € oposicao.
Por um lado, a diminui¢do, em alguns estados, da
taxa de sucesso no ultimo ano de governo mostra
certa limitacdo na capacidade legislativa dos
governadores. J4 que seus poderes formais
mantém-se constantes durante a legislatura, ¢ de
esperar-se que outros fatores expliquem esse feito.
Por outro lado, a pratica dos vetos demonstra que
arelacdo entre governo e poder legislativo deveria
ser melhor aprofundada. Uma boa resposta € que
a dimensao politico-partidaria pode melhor servir
para explicar o comportamento dos atores. Assim,
futuras pesquisas deverdo ser feitas para melhor
entender quanto a relagdo entre os atores politicos
possa explicar o formato da producio legislativa
de cada assembléia.

Fabricio Ricardo de Limas Tomio (fab_tom@hotmail.com) ¢ Doutor em Ciéncia Politica pela
Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) e Professor de Ciéncia Politica no Departamento de
Direito Publico da Universidade Federal do Parana (UFPR).

Paolo Ricci (paolo.ricci@terra.com.br) ¢ Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao Paulo
(USP) e Professor de Ciéncia Politica na mesma universidade.

REFERENCIASBIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO,F. 1998. Os barées da federagdo: os
governadores e a redemocratizagao brasileira.
Sdo Paulo: Hucitec.

ABRUCIO, F,; CARVALHO TEIXEIRA, M. A.
& COSTA, V.M. F. 2001. O papel institucional
da Assembléia Legislativa paulista: 1995 a
1998. In: SANTOS, F. (org.). O poder
legislativo nos estados: diversidade e
convergéncia. Rio de Janeiro: Fundacdo
Getulio Vargas.

AMES, B. 1995a. Electoral Strategy under Open-
List Proportional Representation. American

212

Journal of Political Science, Bloomington, v.
39, n. 2, p. 406-433. Disponivel em: http://
citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/
download;jsessionid=65A8D2E
12BD7D53D0999C5A976 EODFCD?doi=
10.1.1.199.1454&rep=repl &type=pdf.
Acesso em: 8.dez.2011

. 1995b. Electoral Rules, Constituency
Pressure, and Pork Barrel: Bases of Voting in
the Brazilian Congress. Journal of Politics,
Statesboro, v. 57, n. 2, p. 324-343.

. 2001. Institutions and Politics in Bra-zil.
Ann Arbor: University of Michigan.



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V. 21, N° 41: 193-217 FEV. 2012

AMORIM NETO, O. & SANTOS, F. 2003. O
segredo ineficiente revisto: o que propdem e
0 que aprovam os deputados brasileiros.
Dados, Rio de Janeiro, v. 46, n. 4, p. 661-
699. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/
dados/v46n4/a02v46n4.pdf. Acesso em:
8.dez.2011.

ANASTASIA, F. 2001. Transformando o
Legislativo: a experiéncia da Assembléia
Legislativa de Minas Gerais. /n: SANTOS, F.
(org.). O poder Legislativo nos estados:
diversidade e convergéncia. Rio de Janeiro:
Fundagdo Getulio Vargas.

ARRETCHE, M. 2009. Continuidades e
descontinuidades da Federacdo Brasileira: de
como 1988 facilitou 1995. Dados, Rio de
Janeiro, v. 52, n. 2, p. 377-423. Disponivel
em: http://www.scielo.br/pdf/dados/v52n2/
v52n2a04.pdf. Acesso em: 8.dez.2011.

BRAGA, S. 2007a. Podem as novas tecnologias
de informac¢do e comunica¢do auxiliar na
consolida¢do das democracias? Um estudo
sobre a informatizacdo dos orgaos legislativos
na América do Sul. Opinido Publica, Sido
Paulo, v. 13, n. 1, p. 1-50, jun. Disponivel
em: http://www.scielo.br/pdf/op/v13nl/
v13nlaOl.pdf. Acesso em: 8.dez.2011.

. 2007b. A informatizagdo dos legislativos
brasileiros no inicio da 16* legislatura. Teoria
& Sociedade, Belo Horizonte, v. 14, p. 25-54,
jul.-dez.

. 2008. 4s relacoes entre o Executivo e o
Legislativo e a elaborag¢do da politica
econdémica na primeira experiéncia de
democracia presidencialista pluripartidaria
brasileira (1946-1964). Campinas. Tese
(Doutorado em Desenvolvimento Econdmico).
Universidade Estadual de Campinas.

BRAGA, S. & FRANCA, A. S. 2008. Produgio
legal e relagdo entre Executivo e Legislativo
no Parand (1999-2002). In: PERISSINOTTO
M.; CODATO A.; BRAGA S. & FUCKS, M.
(orgs.). Quem governa? Um estudo das elites
politicas do Parand. Curitiba: UFPR.

CARREIRAOQ, Y. S. & PERONDI, E. 2009.
Disciplina e coalizdes partidarias na
Assembléia Legislativa de Santa Catarina
(1999-2006). Revista Brasileira de Ciéncias

Sociais, Sao Paulo, v. 24, n. 71, p. 121-141,
out. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/
rbesoc/v24n71/v24n71a09.pdf. Acesso em:
8.dez.2011.

CARVALHO, N. R. 2003. E no inicio eram as
bases. Geografia politica do voto e
comportamento legislativo no Brasil. Rio de
Janeiro: Revan.

CASTRO, M. M.; ANASTASIA,F. & NUNES,
F. 2009. Determinantes do comportamento
particularista de legisladores estaduais
brasileiros. Dados, Rio de Janeiro, v. 52, n. 4,
p. 961-1001. Disponivel em: http://
www.scielo.br/pdf/dados/v52n4/
v52n4a05.pdf. Acesso em: 8.dez.2011.

CERVI, E. U. 2009. Produgao legislativa e
conexao eleitoral na Assembléia Legislativa do
estado do Parana. Revista de Sociologia e
Politica, Curitiba, v. 17, n. 32, p. 159-185,
fev. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/
rsocp/v17n32/v17n32al10.pdf. Acesso em:
8.dez.2011.

DOMINGUES, M. P. 2001. Espirito Santo:
producdo legal e relacdes entre os poderes
Executivo e legislativo entre 1995 e 1998. In:
SANTOS, F. (org.). O poder legislativo nos
estados: diversidade e convergéncia. Rio de
Janeiro: Fundacao Getulio Vargas.

FIGUEIREDO, A. & LIMONGI, F. 2007.
Institui¢des politicas e governabilidade.
Desempenho do governo e apoio legislativo
na democracia brasileira. /n: MELO, C. R. &
SAEZ, M. A. A democracia brasileira: balango
e perspectivas para o século 21. Belo
Horizonte: UFMG.

GAMM, G. & KOUSSER, T. 2010. Broad Bills
or Particularistic Policy? Historical Patterns
in American State Legislatures. American
Political Science Review, Los Angeles, v. 104,
n. 1, 151-170, Feb. Disponivel em: http://
www.stanford.edu/group/west/docs/
GammKousserpaper.pdf. Acesso em:
8.dez.2011.

GROHMANN, L. G. M. 2001. O processo
legislativo no Rio Grande do Sul: 1995 a 1998.
In: SANTOS, F. (org.). O poder Legislativo
nos estados: diversidade e convergéncia. Rio
de Janeiro: Fundagdo Getualio Vargas.

213



O GOVERNO ESTADUALNA EXPERIENCIA POLITICA BRASILEIRA

LEITE, A. A. & SANTOS, M. L. 2010. Joto,
parlamento e politicas publicas. Instituigdes
Politicas em Pernambuco. Recife: UFPE.

LEMOS, L. B.S.2001. O Congresso Brasileiro e
a distribui¢do de beneficios sociais no periodo
1988-1994: uma analise distributivista. Dados,
Rio de Janeiro, v. 44, n. 3, p. 561-605.
Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/
dados/v44n3/a04v44n3.pdf. Acesso em:
8.dez.2011.

LEMOS L. & RICCI, P.2011. Individualismo e
partidarismo na logica parlamentar: o antes e
o depois das elei¢des. In: POWER, T. &
ZUCCO, C. (orgs.). O Congresso por ele
mesmo: autopercepgdes da classe politica
brasileira. Belo Horizonte: UFMG.

LIMONGI, F. 2006. A democracia no Brasil.
Presidencialismo, coalizdo partidaria e
processo decisorio. Novos Estudos, Sao Paulo,
v. 76, p. 17-41, nov. Disponivel em: http://
www.scielo.br/pdf/nec/n76/02.pdf. Acesso
em: 8.dez.2011.

LOWENBERG, G. & PATTERSON, S. 1979.
Comparing Legislatures. Boston: Little Brown.

MAINWARING, S. 1999. Rethinking Party
Systems in the Third Wave of Democratization.
The Case of Brazil. Stanford: Stanford
University.

MORAES, F. 2001. A dindmica legislativa na
Assembléia do Estado do Ceara: 1995 a 1998,
In: SANTOS F. (org.). O poder Legislativo
nos estados: diversidade e convergéncia. Rio
de Janeiro: Fundagdo Getualio Vargas.

NUNES, F. 2008a. Convergéncia partidaria e base
parlamentar: o comportamento dos partidos
na Assembléia Legislativa de Minas Gerais
entre 1995 e 2005. Cadernos da Escola do
Legislativo, Belo Horizonte, v. 10, n. 15, p.
83-130, jan.-dez. Disponivel em: http://
www.almg.gov.br/opencms/export/sites/
default/consulte/publicacoes_assembleia/
periodicas/cadernos/arquivos/pdfs/15/
Felipe.pdf. Acesso em: 8.dez.2011.

.2008b. Governos de coalizdo e resul-tados
de soma positiva em Minas Gerais e Rio
Grande do Sul, 1999-2006. Belo Horizonte.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica).
Universidade Federal de Minas Gerais.

214

. 2009. Qual a estratégia mais eficiente

para obter apoio parlamentar? A relagdo
Executivo-Legislativo em 12 assembléias
estaduais. Trabalho apresentado no Encontro
da International Political Science Association
(IPSA), Santiago, digit.

OLIVEIRA, V. E. 2009. Poder Judiciario: arbitro
dos conflitos constitucionais entre estados e
unido. Lua Nova, Sdo Paulo, v. 78, n. 3, p.
223-250. Disponivel em: http://www.scielo.br/
pdf/In/n78/alln78.pdf. Acesso em:
8.dez.2011.

PEREIRA, A. 2001. Sob a otica da delegacdo:
governadores e assembléias no Brasil p6s1989,
In: SANTOS F. (org.) O poder Legislativo
nos estados: diversidade e convergéncia. Rio
de Janeiro: Fundagdo Getualio Vargas.

RICCI, P. 2002. A medida das leis: o uso de
nocdes genéricas a mensuragdo do
imponderdvel. Revista Brasileira de
Informag¢do Bibliografica em Ciéncias
Sociais, Sao Paulo, v. 54, p. 101-123, 2°
semestre.

. 2003. O contetdo da producdo legisla-

tiva brasileira: leis nacionais ou politicas
paroquiais? Dados, Rio de Janeiro, v. 46, n.
4, p. 699-734. Disponivel em: http://
www.scielo.br/pdf/rbcsoc/v19n55/
a07v1955.pdf. Acesso em: 8.dez.2011.

. 2010. The Content of Law. Concepts and

Measures in Legislative Studies. The Committee
on Concepts and Methods Working Paper
Series, Ciudad del Mexico, n. 43. Disponivel
em: http://www.concepts-methods.org/
WorkingPapers/PDF/1071. Acesso em:
8.dez.2011.

SAMUELS, D. 2000. Concurrent Elections,
Discordant Results: Presidentialism,
Federalism, and Governance in Brazil. The
Journal of Comparative Politics, New York,
v. 33, n.1, p. 1-20. Disponivel em: http://
www.polisci.umn.edu/~dsamuels/
CP2000.pdf. Acesso em: 8.dez.2011.

SANTOS, F. 1995. Microfundamentos do
clientelismo politico no Brasil: 1959-
1963. Dados, Rio de Janeiro, v. 38, n. 3, p.
459-496.

. 2001a. A dindmica Legislativo no estado

do Rio de Janeiro: analise de uma legislatura.



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V. 21, N° 41: 193-217 FEV. 2012

In: . (org.) O poder Legislativo nos esta-
dos: diversidade e convergéncia. Rio de Janeiro:
Fundagdo Getulio Vargas.

. (org.) 2001b. O poder legislativo nos
estados: diversidade e convergéncia. Rio de
Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas.

SOUZA, C. 2005. Federalismo, desenho
constitucional e institui¢des federativas no
brasil p6s-1988. Revista de Sociologia e
Politica, v. 24, p. 105-121.

SOUZA, C. & DANTAS NETO, P. E. 2006.
Governo, elites politicas e politicas publicas
nos estados brasileiros. Rio de Janeiro: Revan.

SHUGART, M. & CAREY, J. 1992. Presidents
and Assemblies: Constitutional Design and
Electoral Dynamics. Cambridge: Cambridge
University.

TOMIO, F. R. L. 2002. A criagdo de municipios
apos a Constituicdo de 1988. A Criagdo de
municipios apds a Constituicdo de 1988.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao

Paulo, v. 17, n. 48, p. 61-89, fev. Disponivel
em: http://www.scielo.br/pdf/rbcsoc/v1 Tn48/
13950.pdf. Acesso em: 8.dez.2011.

. 2005a Autonomia municipal e criagdo de

governos locais: a peculiaridade institucional
brasileira. Revista da Faculdade de Direito,
Curitiba, v. 42, p. 103-120. Disponivel em:
http://ojs.c3sl.ufpr.br/ojs2/index.php/direito/
article/view/5178/3894. Acesso em:
8.dez.2011.

. 2005b. Federalismo, municipios e deci-

soes legislativas: a criacdo de municipios no
Rio Grande do Sul. Revista de Sociologia e
Politica, Curitiba, v. 24, p. 123-148.
Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/
rsocp/n24/a09n24.pdf.  Acesso em:
8.dez.2011.

. 2006. Medidas provisdrias, iniciativas e

decisdes legislativas no processo decisorio
estadual catarinense. In: CARREIRAO, Y. &
BORBA, J. Os partidos na politica catarinense:
elei¢des, processo legislativo, politicas
publicas. Florianopolis: Insular.

215



O GOVERNO ESTADUALNA EXPERIENCIA POLITICA BRASILEIRA

APENDICE
NOTAS SOBRE A COLETA E A ORGANIZACAO DOS DADOS

As 12 assembléias estaduais que foram
estudadas sdo as seguintes: Alagoas, Amapa, Cear4,
espirito Santo, Minas Gerais, Paraiba, Parana, Rio
de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina,
Sao Paulo e Sergipe. A coleta das informagdes
sobre a legislagdo estadual sofre de inimeras
limitacdes e dificuldades operacionais. A principal
delas é o fato de que apenas recentemente as
assembléias disponibilizam online bases de
informagdes consolidadas. No ambito subnacional,
diferentemente da Camara dos Deputados e do
Senado Federal que demonstram alto grau de
informatizacdo (BRAGA, 2007a), ha diferengas
significativas entre os estados quanto ao acesso
aos dados primarios (BRAGA, 2007b). Isso
poderia gerar um possivel viés de sele¢do caso
analisassem-se apenas os estados com capacidade
de disponibilizar melhor suas informa¢des. Para
ndo introduzir um viés de selecdo no estudo optou-
se por analisar ndo apenas os estados cujo nivel
de informatizag¢do é mais elevado e o acesso aos
dados ¢ mais facilitado (como Minas Gerais, Sdo

Paulo, Rio Grande do Sul, Espirito Santo e Santa
Catarina), mas também os estados onde o
levantamento das informacdes era mais dificil
(como em Alagoas, Sergipe, Paraiba, Parana e
Ceard). Nesse ultimo caso a pesquisa foi realizada
in loco e os dados foram consolidados diretamente
nos arquivos e bases de dados das assembléias
legislativas, dada a precariedade ou inexisténcia
das informagdes fornecidas pelos sitios oficiais.

A dificuldade de coleta dos dados tornou viavel
o exercicio comparativo da producdo legislativa
das assembléias estaduais para as duas Ultimas
legislaturas (1999-2002; 2003-2006), com a
excegdo dos estados de Alagoas, Paraiba e Sergipe,
pelos quais ndo obtivemos dados completos para
alegislatura 1999-2002. A organizacao de uma base
de dados eletronica com o processo legislativo das
duas legislaturas investigadas tem um total de 45
576 projetos de leis. A Tabela 7 a seguir mostra o
volume dos projetos distinguindo-os por tipo de
normas.

TABELA7 —TIPOS DE PROPOSIGOES LEGISLATIVAS, APRESENTADAS E APROVADAS

FONTE: Os autores.
NOTAS:

\—— \—~—7

nE M ~E AN |
oy

1. Novecentos e cinquenta e dois missing para a categoria de projetos de natureza administrativa-

orgamentaria e para os projetos ordinarios;
2. Mil duzentos e oitenta e oito missing.
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Nota-se que as Propostas de Emendas a
Constitui¢do (PEC), os Projetos de Lei
Complementar (PLC) e as Medidas Provisorias
(MP) ndo sdo preponderantes e, conjuntamente,
somam 5,7% das propostas apresentadas e 4,8%
das aprovadas. No caso das PECs, os estados
seguem os principios expressos na Constitui¢do
Federal, sendo a iniciativa legislativa bastante
restrita € o quorum qualificado para aprovagdo
elevado. O caso das MPs ¢ interessante. Esse
instrumento legal € previsto apenas no caso do
Acre, Paraiba, Maranhdo, Piaui, Santa Catarina e
Tocantins. O escopo das MPs estaduais é, porém,
diferente daquele federal. Nesse ultimo caso, as
MPs conferem ao Presidente ampla prepon-
derdncia no processo decisorio. Suas determi-
nag¢des, combinadas a outros mecanismos
(prerrogativas dos lideres, disciplina partidaria,
coalizdo majoritaria etc.) atribuiram uma prepon-
derdncia do poder Executivo no processo
decisorio. Entretanto, nos estados, esse mecanis-

mo ndo parece ter o mesmo desempenho. O
escopo das MPs estaduais ¢, institucionalmente,
muito restrito. Assim como as atribuigdes dos
poder executivos estaduais s2o bem mais limitadas
— comparadas as definidas ao poder Executivo
federal —, ja que ndo elaboram planos de
estabilizagdo econdmica, por exemplo. Portanto,
essa prerrogativa possui menor relevancia
institucional de seus efeitos juridicos. Dos 12
estados estudados, apenas Santa Catarina e Paraiba
prevéem esse mecanismo. Como se pode notar, o
volume de MPs ¢ baixo. O fato de a legislacdo
“superior”, que exige quorum qualificado (PEC e
PLC), ser pouco numerosa, quando comparada
ao conjunto da producdo legislativa “ordinaria”
observada, fez que deixassemos de lado a diferen-
ciacdo entre normas desse tipo e considerassemos
“apenas” a distin¢do cldssica entre normas
originadas nos poderes Executivo, Legislativo e
as do Judiciario e outros (Ministério Publico,
Tribunal de Contas e Procuradoria).
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THE STATE GOVERNMENT IN BRAZILIAN POLITICAL EXPERIENCE: LEGISLATIVE
PERFORMANCE IN STATE ASSEMBLIES

Fabricio Ricardo de Limas Tomio and Paolo Ricci

This article analyzes the legislative process and performance in 12 Brazilian state legislative assemblies
during two legislative periods (1999-2002 and 2002-2006). Our initial goal was to provide a perspective
on the volume and dynamics of legislative production through identification of determining aspects of
decision-making processes and analysis of certain indicators, such as the volume of the projects
presented and the success rate of bills and vetoes. We also look at the content of the proposals
presented by governors and state representatives, using this variation to problematize the state
legislative process. As a result, some interpretative considerations can be made. Thus, in the first
place we see that the legislative dynamic of state assemblies depends on the institutional resources
that are constitutionally conferred upon political actors by the Federal Constitution, which in turn
restricts the legislation that state representatives are able to propose and limits governor’s legislative
autonomy. Yet this does not annul the differentiation process that springs from different political
party perspectives. Rather, we have a clear indication that political party dynamics and effective
interaction between government and opposition within assemblies explain the variation encountered
between states. In the second place, our data show that there is a diversified state legislative dynamic
that is not annulled by Executive power. The volume of proposals presented by state representatives
that do not distribute concentrated benefits are an indication of a “desired”” agenda, geared primarily
toward defining norms and directives of state public policy.. Yet at the same time, we see that
although the legislative success of state representatives is high when compared to that of federal
representatives, it is basically limited to one type of norm: concession of concentrated benefits,
among which public utility declarations stand out. Our research efforts and the data presented here
should call attention to the need for future research on state assemblies, seeking a better understanding
of the way Brazilian institutions work within the sub-national ambit.

KEYWORDS: Legislative Process; Legislative Assembly; Executive-Legislative Relations; Political
Institutions.
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