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RESUMO

GERSHON, D. Autonomia legislativa?: o caso da ALERIJ. 2017. 177 f. Tese (Doutorado em
Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2017.

O legislativo estadual do RJ vem sendo apontado como um parlamento mais independente na
relacdo com o executivo estadual, capaz de formular e aprovar agenda propria, bem como de
fazer frente as preferéncias do governador por meio da grande quantidade de vetos que derruba.
A despeito de tal independéncia ser creditada, por vezes, a fatores externos, dentre os internos
aludidos, destaca-se a descentralizagao da tomada de decisdo. Com base em dados relativos ao
periodo 2003-2014, a tese objetiva aprofundar a avaliacdo sobre o grau de autonomia da
ALERJ, por meio da analise descritiva de seu sistema de lideranga e de comissdes, bem como
da ressignificacdo das derrubadas dos vetos (via desvelamento do posicionamento do lider
governamental e/ou de seus prepostos quando das votacdes), a0 mesmo tempo em que busca
oferecer explicacdo alternativa as eventuais variacdes comportamentais da institui¢do. O
resultado encontrado ¢ um nivel de autonomia institucional menor que o sugerido por parte da
literatura e movimentos de maior ou menor independéncia frente aos governos condizentes com
a dindmica das coalizdes. Defende-se que a propria existéncia das coalizdes torna necessaria a
releitura da relagdo executivo-legislativo no estado, substituindo-se o bindmio autonomia-
dependéncia por maioria-oposi¢do, € que o eventual atestado de independéncia relativa

institucional responde, na verdade, a dindmica do jogo politico estadual.

Palavras-chave: Assembleia Legislativa. Autonomia. Descentralizagdo. Comissdes. Vetos.

Coalizoes. Rio de Janeiro.



ABSTRACT

GERSHON, D. Autonomy of the legislative?: the case of the ALERJ. 2017. 177 f. Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017.

The state legislature of RJ has been appointed as a more independent parliament in relation to
the state executive, able to formulate and approve its own agenda, as well as to fight the
governor’s preferences through the large number of vetoes that overturns. Although such
independence is sometimes credited to external factors, it is worth mentioning the
decentralization of decision-making among the internal factors alluded to. Based on data for
the period 2003-2014, the thesis aims to deepen the evaluation of the degree of autonomy of
the ALERJ, through a descriptive analysis of its leadership and commissions system, as well as
the re-signification of the overthrow of vetoes (position of the governmental leader and / or his
or her representatives when voting), while seeking to offer an alternative explanation of
possible behavioral variations of the institution. The result found is a lower level of institutional
autonomy than that suggested by the literature and movements of greater or lesser independence
vis-a-vis governments consistent with the dynamics of coalitions. It is argued that the existence
of coalitions makes it necessary to reread the executive-legislative relationship in the state,
replacing the binomial autonomy-dependency by majority-opposition, and that the eventual
certificate of institutional independence depends, in fact, on the dynamics of the state political

game.

Keywords: Legislative assembly. Autonomy. Decentralization. Commissions. Vetoes.
Coalitions.
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INTRODUCAO

Sdo poucos os estudos sobre legislativos estaduais, no Brasil, se comparada esta
producdo a que se refere ao legislativo federal. A despeito da replicacdo, nos estados brasileiros,
de uma série de macroinstituicdes que circunscreveram o entendimento acerca do
funcionamento do congresso nacional - elei¢des majoritarias para o executivo € proporcionais
para o legislativo; lista aberta e multipartidarismo, nao esté claro se os legislativos subnacionais
sdo idénticos ao federal em termos de operacdo. H4 teses concordantes com a ideia de
semelhanca, dados os mesmos tipos de incentivos, e outras confrontantes que afirmam haver
(ou poder haver) diferencgas significativas.

No caso da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (ALERJ), uma das
frequentemente citadas nos estudos existentes, a tese soberana descreve um parlamento atuante,
descentralizado ¢ bastante autdonomo na sua relagdo com o executivo (estando as trés
caracteristicas intimamente relacionadas), em contraposicdo a ideia inaugural sobre o tema
(Abrucio, 1998), qual seja: a de que grande parte das assembleias era subserviente ao governo
do estado.

O presente trabalho se insere neste debate, assumindo como ponto de partida a obra de
Abrucio, para que, ao fim e ao cabo, possa-se a ela retornar com o reconhecimento de que
algumas das condi¢des que sustentaram a tese do autor persistem, mesmo que para sua analise
possa-se hoje usufruir do avango em termos de recursos de pesquisa e aprofundamento de
dados, condizente com o desenvolvimento dos estudos de tradi¢do institucionalista.

Em didlogo constante com a literatura, objetiva-se, na tese, o desenvolvimento de dois
tipos de analise, uma descritiva e outra explicativa, no intuito de aprofundar a avaliacdo a
respeito do grau de autonomia da ALERJ, bem como de oferecer explicacdo alternativa ao
comportamento da instituicdo frente ao governo estadual. Mais especificamente, por meio de
variaveis e dados ainda ndo pesquisados, pretende-se lancar mais luz sobre a ideia de
independéncia na interdi¢do do executivo e a0 mesmo tempo verificar se o processo decisorio
empreendido corresponde a descentralizagdo estrutural reconhecida — considerados, nos dois
casos, o debate em torno do conceito de autonomia, a distin¢do entre capacidades e performance
e a influéncia da dindmica politico-partidaria.

Nesse sentido, as perguntas centrais que norteiam o trabalho sdo: 1) a ALERJ ¢
realmente auténoma, se considerada sua pratica institucional (e ndo apenas o desenho) e os

bastidores de sua interdi¢ao do executivo? 2) A dindmica politica estadual produz impacto sobre
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a condicdo de maior ou menor autonomia da assembleia fluminense? Se produz, a analise do
funcionamento do legislativo, sob a perspectiva do conceito de autonomia, faz sentido e ajuda
a esclarecer a dindmica de atuacdo do legislativo e a natureza de sua relagdo com os governos
instituidos?

A resposta a essas perguntas exigird, ainda, atencdo a outras duas, ndo menos
importantes, mas, de certo modo, instrumentais: o que define/caracteriza um parlamento como
autonomo? Como se pode medir/analisar essa dita autonomia?

Para o desenvolvimento do trabalho, serdo analisados indicadores de performance e
capacidade legislativas e outros relativos @ montagem de coalizdes governamentais, no periodo
de 2003 a 2014, considerada a premissa de que as instituigdes geram sim efeitos sobre o
comportamento e os outputs legislativos, mas que tais efeitos variam em fun¢do de uma série
de outros fatores explicativos, dentre os quais, certamente, o jogo politico estadual.

Em aten¢do as questdes supracitadas, sao 3 as hipdteses a serem exploradas, produzidas
em resposta a observacao, ainda que nao sistematica, dos trabalhos na ALERJ por ininterruptos
8 anos.

Hipotese 1: a interdi¢do, por parte da ALERJ, do executivo estadual é uma interdi¢do
negociada e este perfil ndo é pontual/conjuntural.

Para verificagdo da hipdtese, serdo priorizados aspectos da relagdo com o executivo ndo
trazidos a cena por outros estudos legislativos estaduais, em razao da pouca atengao, até entao,
aos meandros da atividade parlamentar. A analise estara centrada na reagdo da ALERJ aos vetos
do governador, tendo em vista ser este um indicador comumente utilizado para medi¢ao do
nivel de conflito/independéncia entre executivo e legislativo. O objetivo, contudo, ndo serd o
de analisar o volume de vetos mantidos ¢ derrubados, mas a dinamica de manutencao e
derrubada destes vetos. A teoria de que se partira ¢ a de que a derrubada dos vetos ndo permite
concluir, isoladamente, a qualquer tempo e em qualquer conjuntura, que um determinado corpo
legislativo possui maior independéncia relativa frente a agenda governamental, podendo ndo
representar resisténcia efetiva do parlamento a interferéncia do executivo no desenvolvimento
de sua agenda particular. No caso da ALERJ, a aposta ¢ a de que tais indicadores ndo sdo
confidveis para expressdo de eventual conflito entre as partes.

A segunda hipoétese a ser tratada explora uma associagao potente entre descentralizagdo
e maior independéncia frente aos executivos em quaisquer niveis. No caso dos legislativos
estaduais, a derivacao quase que direta da “autonomia” da existéncia de desenhos institucionais
potencialmente descentralizadores em varios dos estudos empreendidos tem inclusive

dificultado o desvelamento do modus operandi efetivo das instancias subnacionais. O que se
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pretende € justamente problematizar essa derivagdo, o que ndo significa, ¢ bom ressaltar, que
haja questionamento com relagdo a propriedade da associagdo tedrica em si, mas interesse na
verificagdo da transformacdo do que ¢é potencial em efetivo, do que ¢ possibilidade em
realizagdo. Para tanto, serdo avaliados o sistema de liderangas e, mais detidamente, o sistema
de comissdes, sob o ponto de vista de sua agdo mais que de seu regramento. A hipotese 2 pode
ser sintetizada conforme abaixo.

Hipotese 2: a descentralizacdo formal da estrutura decisoria da ALERJ, contrariando
as expectativas institucionais, ndo gera um processo decisorio efetivamente descentralizado.
Se a hipotese estiver correta, ndo podera ser a descentralizagdo uma explicacdo suficiente de
um comportamento mais autdbnomo, caso reconheca-se que autonomia/dependéncia devam ser
chave de leitura do relacionamento da ALERJ com o executivo estadual.

Jé a terceira hipotese, cuja verificagdo permitird, se associada aos resultados da segunda,
maior aproximacao ao debate sobre causalidade, trata do impacto das aliancas construidas pelo
executivo na condicdo de autonomia do parlamento estadual. A hipdtese 3 pode ser assim
retratada:

Hipotese 3: as coalizoes governamentais tém importante influéncia na configuragdo
do comportamento da ALERJ de maior ou menor autonomia em relagdo ao executivo estadual.

Sua proposicdo exigird identifica¢@o e analise de todas as coalizdes montadas no periodo
em estudo, bem como posterior cruzamento destes dados com outros relativos a dindmica de
vetos e a produgdo legislativa da casa.

Se a hipotese estiver correta, uma correlacdo de forcas mais favoravel ao governador
(governo unipartidario majoritario, coalizao majoritaria ou supermajoritaria/estavel), ou mesmo
um cartel legislativo, produziria uma dindmica especifica de atividade legislativa menos
favoravel a maximizagdo da autonomia, tendo em vista que o interesse dos parlamentares em
assegurar as preferéncias do executivo, supondo um vinculo entre parlamentar e governador de
natureza multipla (mas especialmente partidario), se sobreporia aos incentivos institucionais.
De outro modo, uma correlacao de for¢as menos favoravel ao chefe do executivo, resultaria em
um comportamento mais relativamente independente. J4 em cendrio de instabilidade ou de
coalizdes quase majoritrias, poder-se-ia esperar nao haver sistematicidade no comportamento
parlamentar, pendendo o jogo ora para um lado ora para o outro.

Se houver correlacdo entre coalizGes governamentais € comportamento frente ao
governo, algumas implicagdes deverdo ser observadas, tais como:

a) Diferentes cenarios no que se refere a correlacdo de forgas partidarias (mais ou menos

favoraveis ao executivo), em uma unica legislatura ou entre vérias, resultardo em diferentes
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dinamicas de atuagdo legislativa, que, por sua vez, tenderdo a resultar em comportamento
mais ou menos favoravel ao governo, ainda que mantidos o desenho institucional e as
regras do processo decisorio.

b) Governos ou coalizdes de governo majoritarias, supermajoritarias, disciplinadas e/ou
caracterizadas por um cartel legislativo resultardo em uma atuacdo legislativa menos
autonoma com relagdo ao poder executivo estadual.

c) Governos minoritarios ou coalizdes de governo minoritarias resultardo em uma atuacdo
legislativa mais relativamente independente frente ao executivo estadual,
independentemente do desenho institucional do parlamento subnacional, especialmente na
auséncia de coalizdes legislativas.

d) Coalizdes de governo instaveis (se majoritarias ou ndo) ou coalizdes quase majoritarias,
com ampliagdo e redugdo da base aliada, resultardo em comportamento pouco sistematico,
com variagdo no grau de autonomia do legislativo frente ao executivo estadual.

e) Incentivos a ampliagdo ou redug¢do da autonomia advindos das regras do processo de
tomada de decisdo exacerbardo um determinado tipo de comportamento, mas nao irdo se
sobrepor a dindmica do jogo politico-partidario.

E importante mencionar que as hipoteses supracitadas partem das seguintes premissas
gerais, em func¢do dos avangos ja obtidos pela literatura sobre o tema, os quais serdo tratados
de forma mais aprofundada no capitulo 1: 1) hd espago no parlamento subnacional para
producdo de politica relevante. O parlamento estadual, no Brasil, pode legislar, a despeito tanto
das significativas prerrogativas legislativas atribuidas a alguns governadores (poder de decreto,
veto — parcial e/ou total, pedido de urgéncia etc.), quanto das restrigdes constitucionais,
observadas em todos os estados, com relagdo a competéncia legislativa do proprio parlamento
estadual; 2) o desenho macroinstitucional da politica estadual ndo explica a maior ou menor
autonomia das instincias legislativas subnacionais, ja que elas sdo todas unicamerais;
submetem-se a0 mesmo tipo de sistema eleitoral - proporcional de lista aberta; ndo estdo
sujeitas a sistemas partidarios regionalizados, tendo em vista a correspondéncia entre os
sistemas nacional e os estaduais e os estaduais entre si; e apresentam pequenas variagdes
constitucionais no que diz respeito aos poderes legislativos dos chefes dos executivos estaduais;
3) e os atores politicos sdo motivados, simultaneamente, por cargos, votos, mas também por
policy.

Registra-se como contribui¢des da tese o desvelamento de aspectos da relacdo
executivo-legislativo ainda ndo exaustivamente trabalhados na literatura sobre legislativos

estaduais e especificamente sobre a ALERJ; o avango metodoldgico eventualmente decorrente
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da abertura da “caixa-preta” dos vetos; além do fato de que ele torna mais clara a discussdo
conceitual acerca da ideia de autonomia e da implicagdo do uso deste conceito na andlise de
governos de coalizdo, fazendo prosperar, para um mesmo caso subnacional, o didlogo entre
variaveis de institucionalidade e partidarizacdo, s6 anteriormente tratadas, em trabalhos de
folego, por Nunes (2009) e Pereira (2014) sobre as assembleia de MG, RS e ES.

Os quatro capitulos da tese tratardo de desdobrar dados e fatos necessarios a analise das
hipoteses supracitadas e estdo assim organizados.

O capitulo 1 tem por objetivo sistematizar os estudos relativos aos legislativos estaduais
no Brasil, desenvolvidos em referéncia ao legislativo federal, com destaque para as perspectivas
teoricas mobilizadas nestas producdes e indicagdo dos campos ainda abertos ao debate.

O capitulo 2 pretende uma aproximagdo ao caso em estudo. Trata-se de uma tentativa
de aproximar o leitor do corpo parlamentar e dos parlamentares cuja (inter)agdo sera objeto de
discussdo, bem como de analisar os resultados que sdo produzidos coletivamente, em termos
de legislacdo, embora isto se faca apenas sinteticamente, tendo em vista ja haver estudos
pormenorizados sobre producdo de leis na ALERJ. Inicia-se o capitulo com a analise do
momento constituinte da assembleia, para entdo descrever/analisar o perfil dos dirigentes, o
perfil partidario da casa no periodo em estudo, o perfil dos parlamentares e, por fim, sua
producdo, sob o ponto de vista quantitativo.

O capitulo 3 cumpre a funcdo de verificar a validade das hipoteses 1 e 2 ja anunciadas,
apos sistematizagdo do debate em torno do conceito de autonomia e definicdo metodologica de
que como se opta e se pode medi-la na ALERJ. Em outros termos, o capitulo objetiva verificar
a tese de que a ALERJ ¢ autdnoma, por meio da analise de dois indicadores que, diante do
debate tedrico existente sobre o conceito, elegeu-se como principais: processo decisorio e veto.
Neste capitulo, sdo analisados especificamente o sistema de lideranca e de comissdes e a
dinamica de manutencao e derrubada de vetos na casa.

O ultimo capitulo ¢ uma critica ao esquema explicativo utilizado no terceiro e que
permeia grande parte do debate a respeito dos legislativos subnacionais, permitindo desvelar
uma série de caracteristicas ¢ relagdes, mas escondendo tantas outras. No intuito de testar a
hipotese 3 anteriormente citada, busca-se analisar o comportamento da ALERJ sob perspectiva
distinta: a da existéncia de governos de coalizdo. Sao identificadas as coalizdes governamentais
do governo de Rosinha Garotinho e dos dois governos de Cabral com vistas a analise sucinta
de sua relagdo com os resultados apresentados nos capitulos anteriores. Posto isto, seguem-se

as consideragdes finais.
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1. PRODUCAO ACADEMICA SOBRE INSTANCIAS LEGISLATIVAS ESTADUAIS:
AVANCOS E INCOMPLETUDES

Como decorréncia dos desafios impostos pelo processo de redemocratizagao brasileiro,
muitos foram os estudos que, a partir de meados da década de 80, trataram do sistema politico
do Brasil, no intuito de compreender a capacidade de governo gestada pelo modelo instituido
apos a Constituicdo de 88, especialmente no que se refere a relagdo entre o Congresso € o
presidente. Artigos e livros dedicados ao tema tratavam da especificidade do novo cenario,
tendo o debate sido intensificado ao ponto de “popularizacdo” de teses ndo coincidentes que
serviriam para analise ndo somente do papel e da dinamica de atuagdo do legislativo federal,
mas também da fun¢do, dos limites e possibilidades de agao dos legislativos subnacionais — o
que justifica o recorte.

Objeto de pouco atencdo ainda hoje, e certamente ha 30 anos atras, as assembleias
estaduais foram e sdo estudadas assumindo-se por referéncia o Congresso Nacional. E sob a
perspectiva comparativa, portanto, que os estudos sobre esses parlamentos assumem lugar na
ciéncia politica brasileira, razdo pela qual importa conhecer os diagnosticos que lhes dao
sustentacdo ou a partir dos quais se defende o contraditdrio.

O capitulo que se segue tem por finalidade sintetizar o debate, os consensos € 0s
dissensos em torno da leitura da relagdo entre o executivo e o legislativo federais, para posterior

andlise do estado da arte da literatura a respeito dos parlamentos estaduais brasileiros.

1.1 Executivo-Legislativo em 4mbito nacional: a constru¢io de uma referéncia

1.1.1 O debate pos redemocratizacio. (In)governabilidade? O que indica o sistema?

Apds a redemocratizacdo, especialmente depois de promulgada a nova constituicdo
brasileira, a atengdo dos estudiosos de politica, dentro e fora do Brasil, dirigia-se aos eventuais
obstaculos impostos a operagdo e estabilidade do novo sistema implantado, possivelmente
decorrentes de um conjunto de escolhas institucionais.

Sobre a combinacdo de sistema presidencialista com representacdo proporcional, dizia-
se potencializar o conflito entre os poderes, dado a alta probabilidade de nao obtengdo de
maioria governamental, bem como a contradicdo entre politicas de abrangéncia geral e
paroquial, visto a diferenga de escala na base eleitoral do presidente e dos deputados federais -

presidente eleito por colégio eleitoral nacional e deputados federais por distritos locais.
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Sobre o sistema eleitoral, strictu sensu, a proporcionalidade era indicada como incentivo
a fragmentagdo e a opg¢do por lista aberta como responsavel por reforcar as caracteristicas
clientelistas do sistema, a indisciplina e a competi¢ao intrapartidarias, em funcao da prevaléncia
do esfor¢o de construgcdo da imagem pessoal do candidato em detrimento da do partido.

No que diz respeito ao sistema partidario, o reconhecimento de um cenario de alta
fragmentacdo permitia inferir um também alto grau de dificuldade para formagao e manutencao
das coalizdes, o que, em ultima instancia, dizia-se poder resultar, com grande probabilidade,
em paralisia decisoria.

A forma federalista de organizacdo do Estado, por fim, era apontada, a despeito do
pouco conhecimento, a €poca, sobre as especificidades do federalismo no Brasil, como
dificuldade adicional do sistema, ja que a literatura a considerava incentivo a predominancia de
interesses localistas sobre os nacionais.

Em fins da década de 80 e inicio da de 90", portanto, desenhava-se, na literatura, uma
tese robusta sobre o Congresso brasileiro que fazia referéncia a um “Brasil ingovernavel”, ou
governdvel a custos muito altos, em virtude de suas caracteristicas politicas e
macroinstitucionais (Mainwaring, S., 1993; Ames, B. 2001; e outros). A percepcao de que as
instituicdes brasileiras eram caudatarias de uma teoria democratica fundada em uma concepgao
de poder difuso credenciava os que esperavam como resultados provaveis o apoio instavel ao
governo e a incapacidade do executivo de executar sua propria agenda.

Em meados da década de 90, no entanto, tal diagndstico passou a ser contraposto a outro,
fundado em uma série de pesquisas empiricas, dentre as quais se destacam as de Limongi e
Figueiredo® (1995), que fazia frente a tese aparente e teoricamente consistente anteriormente
explicitada. Ao iniciarem um deslocamento do debate das condicionantes macroinstitucionais
do sistema para o processo legislativo propriamente dito, tais pesquisadores acabaram por
contribuir para a consolida¢do de um campo especifico de estudo e produgdo que privilegiava
a analise dos meios pelos quais, e a que custo, se assegurava a operagao do sistema politico no
Brasil.

Os achados de Limongi e Figueiredo, vale dizer, aprofundados, a posteriori, por muitos,
tratavam de desvelar um cendrio radicalmente diferente do que se previa até entdo em teoria. A
despeito dos incentivos individualistas e paroquialistas gerados pelo sistema e pelas legislagdes

eleitoral e partidaria, as pesquisas revelavam um executivo forte, caracterizado por amplos

! A separagdo temporal acerca das teses sobre o funcionamento do presidencialismo no Brasil é meramente didética, tendo
em vista que elas foram confrontantes a todo o tempo e ainda hoje séo.
% A pesquisa inaugural a que se refere trata do periodo 1989-1994.
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poderes legislativos e pelo manuseio de mecanismos eficientes de formagio de coalizdes’;
contraposto a um legislativo menos ativo (embora mais robusto que o do regime militar),
resignado ou interessado na dominancia do executivo na produgdo legislativa nacional. As
prerrogativas constitucionais do presidente, os regimentos internos das casas legislativas
federais, afeitos a centralizagdo do processo decisorio nas figuras das liderangas, e a propria
possibilidade de uso, por parte do presidente, dos recursos de patronagem disponiveis, haviam
sido capazes de garantir, segundo os autores, que a agenda legislativa federal fosse inteiramente
comandada pelo executivo.

Independentemente, portanto, dos eventuais custos implicados na obtengdo de maiorias
e da convivéncia entre macroinstituicdes difusoras de poder, ndo se podia dizer que ndo havia
possibilidade de o governo operar no Brasil. Nos termos de Figueiredo e Limongi, “...0
Executivo define a agenda do Legislativo e determina o conteudo da produgdo legal. O
Congresso mostra-se incapaz de levar adiante sua propria agenda. A agenda do Executivo
segue uma rota excepcional e passa em tramitagdo urgente, enquanto a agenda do Legislativo
segue a via das comissoes e do poder terminativo” (Figueiredo e Limongi, 1995, p. 30).

Com taxas elevadas de sucesso e dominancia legislativa, o executivo retratado pelos
autores, que mantinha muitos dos poderes constitucionais do periodo autoritdrio, sobrepunha-
se a um legislativo esvaziado tanto pelas restritas competéncias que lhe foram
constitucionalmente atribuidas, quanto pela hipertrofia do processo decisério, expressa na
centralidade das liderancas partidarias. A empiria sugeria que era possivel atribuir ao
parlamento um comportamento previsivel, sustentado por coalizdes estaveis, disciplina
partidaria, coeréncia ideologica na distribuicdio de preferéncias das bancadas e,
consequentemente, por um reduzido espago para atuagao individual do parlamentar (Figueiredo
e Limongi, 1998).

O debate entre os dois diagnosticos estendeu-se ao longo de varios anos, com criticas
de ambos os lados. A favor da tese da ingovernabilidade falavam, do ponto de vista genérico,
o modelo tedrico e os efeitos da conjugacgdo das institui¢des brasileiras em outros paises e, do
ponto de vista especifico, o método empregado nas pesquisas empiricas até entdo

desenvolvidas®. Em defesa da tese inaugurada por Figueiredo e Limongi, falavam os dados ¢ a

% Os autores referem-se a formagéo de gabinetes e ao controle do orgamento, incluindo-se, ai, a execugdo de emendas
parlamentares individuais.

* Barry Ames (2003) sugeria, sobre os trabalhos de Figueiredo ¢ Limongi, um superdimensionamento do papel do Executivo
em fung¢@o da opgao metodologica de observagdo somente das propostas de sua iniciativa que eram enviadas a votagédo
(negligéncia quanto a agenda oculta), bem como da desconsideragdo das emendas aprovadas no Parlamento. Outros, como
Mainwaring (2001), indicavam viés nas analises de disciplina partidaria presentes nas pesquisas e que se podia efetivamente
imputar somente ao PT e a pequenos partidos de esquerda no Congresso.
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propria realidade da estabilidade alcangada pelo nosso chamado “presidencialismo de
coalizao”.

A despeito do fato de terem permitido o aprofundamento do debate, com a substituigao,
inclusive, por parte de Figueiredo e Limongi, do conceito de “agenda do executivo” pelo de
“agenda da maioria”- uma agenda, portanto, ndo exogena ao legislativo, as criticas a tese da
governabilidade ndo lograram éxito. Ao contrério, outros varios autores somaram-se ao esfor¢o
de desmistificar a concepgdo outrora dominante sobre os impasses da redemocratizacdo do
Brasil. Santos (2003), por exemplo, ao comparar dois periodos distintos, 1988-2003 e 1946-
1964, contrapos-se ao argumento de Ames (2001) em virtude de sua incapacidade de explicar
as variagdes entre os dois periodos pesquisados, bem como os altos indices de disciplina
partidaria observados no segundo, apesar de em ambos estar mantido grande parte do desenho
institucional qualificado como difusor de poder. Para Santos, havia escapado aos tedricos da
ingovernabilidade brasileira a centralizagdo do processo decisorio na presidéncia e nas
liderangas parlamentares.

Ao fim e ao cabo, prevalece, na literatura nacional, o retrato de um Congresso
extremamente delegativo — um Congresso disciplinado, mas pouco dominante, incapaz de
efetivamente paralisar a acdo do governo. Pesquisas recentes, contudo, comegam a apontar a
possibilidade de que tal diagnostico seja marcado ndo mais pela suposta contradi¢ao entre teoria
e praxis, conforme sugeriam os trabalhos iniciais, mas pelo atributo do tempo.

Segundo Almeida (2016), nos ultimos 10 anos, houve inversdo da dominancia
legislativa na producdo legal, com proeminéncia inédita do Congresso em detrimento do
executivo, sem que tenham havido mudangas no regramento institucional das casas legislativas
e no desenho macroinstitucional brasileiro que justificassem tal alteragdo. Na mesma direcao,
outros vém alertando, em coloquios e debates, ainda que sem grande sistematizagdo, para o
aumento do quantitativo de projetos de iniciativa parlamentar desde 2010 e para recente
amplia¢do do poder congressual, em fun¢do de medidas como a revisdo da Medida Provisoria
e a instituicdo do orcamento impositivo, apontando para um legislativo mais ativo, em
contraposi¢do a tese prevalecente anterior.

Tais autores, ainda que ndo coloquem em xeque a governabilidade no Brasil, posto que
avaliam serem persistentes os instrumentos de concentragdo de poder a disposi¢ao do
presidente, suscitam a reflexao sobre a longevidade e o carater estrutural que foi se atribuindo
ao quadro descrito por Figueiredo e Limongi. O campo de estudo novamente se mobiliza em

torno de condicionantes, custos e implicagdes do ato de governar.
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Importante ressaltar, todavia, que, por serem incipientes, tais pesquisas ainda ndo
geraram grande efeito sobre o debate a respeito do papel e da dindmica do congresso brasileiro
na sua relacdo com o executivo e tampouco sobre a analise dos legislativos estaduais, que tem
um congresso “reativo” e ndo dominante por referéncia de comparacio. A despeito das muitas
divergéncias no que se refere a identificacdo e mensuracdo dos custos da governabilidade,
diante dos constraints institucionais existentes e do gigantismo do executivo federal, ¢ essa a

ideia que baliza grande parte dos estudos existentes sobre o legislativo em nivel estadual.

1.1.2 Releitura do debate segundo algumas tradicOes tedricas em disputa

Se o debate a respeito da relacdo entre executivo e legislativo no Brasil pode se
apresentar, genericamente, sob a chave das teses confrontantes do ponto de vista da
governabilidade, como feito até entdo, também pode ser apresentado sob outro formato, a partir
da sistematizagdo de diferentes premissas e correntes teoricas em disputa, tarefa que servird
também a compreensao das reflexdes em torno dos legislativos subnacionais.

Nas décadas seguintes a democratizagdo, o debate em torno da relagdo entre executivo
e legislativo federais e do funcionamento do Congresso mobilizou, intensamente, duas das
principais tradi¢des tedricas em estudos legislativos - a funcionalista e a neoinstitucionalista. A
primeira analisa os parlamentos a partir da fungdo que cumprem, ou do papel que exercem, em
determinado pais; enquanto a segunda busca demonstrar a influéncia direta das institui¢des na
determinag¢do dos resultados politicos substantivos, bem como na estabilidade desses
resultados, dedicando-se a andlise de fenomenos relativos a vida parlamentar: objetivos de
carreira, producdo legislativa e disciplina partidaria, entre outros aspectos. As duas tradi¢des
assumem perspectiva diversa sobre matérias semelhantes, mas, ao mesmo tempo, muitas das
vezes, se ocupam de objetos diferentes que acabam por lhes caracterizar.

Segundo a perspectiva funcionalista, os parlamentos podem ser classificados como
ativos, reativos e carimbadores. Os ativos sdo caracterizados pela predominancia na iniciativa
do processo decisorio e na alocagdo de recursos, bem como por alta complexidade interna e
descentralizacdo dos trabalhos. Os reativos sdo os que delegam a iniciativa das proposicdes
legais mais importantes ao executivo e que possuem uma complexidade interna menos
desenvolvida, sendo, portanto, dependentes de informacdes processadas por agentes externos.
Os carimbadores apenas homologam as decisdes do Executivo, cumprindo papel

exclusivamente formal.
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Na tradigdo neoinstitucionalista, conforme ja mencionado, a analise do papel exercido
pelo legislativo ¢ mediada pelo pressuposto de que diferentes institucionalidades determinam
de modo igualmente diferente o comportamento parlamentar.

Essa abordagem, em geral unissona no que diz respeito ao reconhecimento de diversas
fontes de governabilidade no Brasil, diferencia-se, internamente, em uma triade de teorias, em
virtude do papel atribuido aos partidos politicos na tomada de decisdo do eleitor, na relagao
entre liderangas e parlamentares e na coordenagao das bases de coalizao — as teorias partidaria,
distributivista e informacional. A primeira atribui aos partidos um papel de grande importancia,
capaz de submeter o proprio sistema de comissdes; enquanto as duas outras conferem aos
proprios papel absolutamente menor, ainda que por razdes ndo consensuais. Em ambas, as
comissoes sdo identificadas como eixo estruturador de toda a atividade legislativa.

Sobre a teoria distributivista, primeira a explicar o funcionamento do Congresso
americano, inaugurando o debate sobre o tema, importa dizer que tem por eixo central a ideia
de que a organizagdo legislativa responde exclusivamente aos interesses de reprodugao eleitoral
dos parlamentares, pressupondo que as chances de reeleicao do legislador estdo diretamente
relacionadas a distribui¢do concentrada de recursos ao seu eleitorado. A luz dessa teoria,
portanto, e diferentemente das demais, as institui¢des sdo determinadas por fatores exdgenos.
A distribuicao dos parlamentares pelas comissdes (autossele¢ao), a regra de senioridade e os
poderes legislativos a elas conferidos (o poder de agenda, além de instrumentos protetivos
contra as modificagcdes de sua decisdo pelo plendrio, dentre outros exemplos), seriam
instrumentos de operacdo da delegacdo dos principais aos agentes desenvolvidos com o
objetivo de potencializar a distribui¢do de beneficios localizados por parte dos parlamentares,
bem como de assegurar a estabilidade das decisdes frente a um Congresso caracterizado por
um mercado de troca de votos (logroll) necessariamente instavel.

A teoria informacional, coincidente com a distributivista na relevancia atribuida as
comissdes (analise esta, vale novamente destacar, dirigida inicialmente ao caso americano),
interpreta o0 modo de organizacdo do Congresso como resposta as demandas do legislador ndo
pela concessao de beneficios clientelistas, mas por uma tomada de decisdo mais bem informada.
De acordo com tal perspectiva, que nasce como dissidéncia da primeira, destacando-se os
trabalhos de Krehbiel (1991) e, no Brasil, de Santos e Almeida (2011), dois postulados sao
estruturadores da organizagdo legislativa: o majoritario (as decisdes dos legisladores,
substantivas ou procedimentais, representam necessariamente a vontade da maioria),
perspectiva contraria a interpretagdo distributivista que atribui papel central as minorias

presentes nas comissdes; € o da incerteza dos decisores sobre os resultados das politicas
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escolhidas, postulado igualmente contrastante com as premissas da teoria anterior, para a qual
os legisladores estdo certos de que a politica paroquial serda um caminho eficiente para a sua
reeleigao.

E importante ressaltar que os postulados citados permitem a teoria informacional
reinterpretar as prerrogativas e o modo de funcionamento das comissdes, inclusive com relagao
a regra de senioridade (usualmente considerada artificio distributivista), que passa a ser
entendida como subsidio a uma decisdo mais bem informada. A 16gica do raciocinio pode ser
assim sintetizada: legisladores mais antigos acumulam mais conhecimento e dispdem de
maiores incentivos a especializagcdo, sendo esta um primeiro passo necessario e importante a
qualificacdo da informacao e a sua subsequente circulagdo no Congresso. Para os adeptos dessa
corrente, a eficiéncia do Congresso ¢ uma fun¢@o positiva da sua capacidade de incentivar a
produgdo e a circulacdo de informag¢do em cenarios de assimetria informacional e interesses
heterogéneos.

Em outras palavras, enquanto a teoria distributivista espera que um parlamento eficiente
coiba a previsivel tentativa de distribui¢do ilimitada de politicas clientelistas, supostamente
favorecidas por regras de senioridade, poder de agenda, poder terminativo etc.; a informacional
espera dele incentivos formais a ampliacdo da capacidade institucional de produzir politica com
o maior volume de informacdo possivel, o que implica em considerar tais mecanismos como
potenciais redutores das incertezas dos legisladores e ndo como instrumentos de intermediagao
de recursos dos parlamentares para suas bases locais. Nas palavras de Santos e Almeida: “Onde
a subcorrente distributivista observa particularismo, a informacional vé eficiéncia coletiva”
(2011, p. 23).

No que diz respeito a teoria partidaria, vale reafirmar sua diferenca com relagdo as
demais. Se, a despeito das especificidades que as distinguem, as teorias distributivista e
informacional se assemelham no que se refere ao papel de forga atribuido as comissoes e de
fragilidade atribuido aos partidos; a teoria partidaria propde justamente a compreensdo das
primeiras a partir dos segundos.

Para Cox e McCubbins (1993), por exemplo - partidaristas que também tomam o caso
do congresso americano por referéncia-, o modelo explicativo fundado na autonomia das
comissdes ndo se sustenta empirica e teoricamente, j& que suas regras, inclusive a de
senioridade (considerando-se que os partidos manteriam nas comissdes apenas os legisladores
fi¢is), estariam todas submetidas ao crivo dos partidos. Ademais, estaria sob seu crivo a propria
agenda decisoria legislativa, razdo pela qual, segundo os autores, os partidos (leia-se os partidos

majoritarios) costumam atuar como uma espécie de “cartel legislativo”, comandado por
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speakers (lideres do partido majoritario), cuja posicao de poder pode-se dizer equivaler, sob o
ponto de vista das duas outras teorias, ao papel das comissdes. Aos partidos estaria reservada,
portanto, a condi¢do de varidvel explicativa principal do congresso, inclusive nos momentos
em que as cisdes intrapartidarias resultassem em efetiva fragilidade de seu poder.

Cabe destacar que as trés abordagens explicativas sdo signatarias da ideia de que ndo ¢
factivel predizer um padrao de relacionamento executivo-legislativo sem algum grau, ainda que
minimo, de delegacdo (debate este que fica relegado a segundo plano na classificagdo
funcionalista), entendida a delegacdo como forma de superacdo dos obstaculos impostos pela
complexificagdo das matérias tratadas pelos legisladores, bem como pela necessidade de
coordenacao geral de problemas de ag¢do coletiva. A diferenca entre elas estaria na “/ogica
explicativa da delega¢do” (Pereira, 2001, p. 250): o desempenho eleitoral strictu sensu para a
distributiva; a imagem do partido e a execucdo de seu programa para a partidaria; e o desejo
pela diminui¢do da assimetria de informacao para informacional.

Além disso, hé distingdes importantes na consideracao dos instrumentos que fazem a

delegacdo operar. Nas palavras de Pereira (2001),

“Os instrumentos apontados como responsaveis pelo funcionamento da delega¢do
incluem, quase sempre: a) forma como sdo escolhidos os presidentes das comissoes; b)
o processo de ocupagdo das vagas nas comissoes, c) o conjunto de procedimentos que
restringem mudangas em plendrio ou por outra camara (...) das matérias aprovadas.
O modelo distributivo supde que tais instrumentos sdo privativos dos parlamentares.
(...). A escola informacional diz que os direitos (...)ndo sdo automdticos. Somente as
comissdes que melhor representam a distribui¢do de preferéncias no plendrio é que
teriam acesso facilitado a eles. O modelo partidario entende que esses mecanismos sao
manipulados pela lideranca do partido majoritario para aprovar projetos adequados
a imagem da legenda” (Pereira, 2001, p. 250).

Ha, portanto, diferencgas significativas entre as trés teorias, embora seja possivel
reconhecer aproximacdes e convergéncias entre elas. Alguns autores chegam, inclusive, a
sugerir possibilidade de didlogo entre as trés, permitindo questionar seu carater efetivamente
excludente, mas, dado o tamanho do desafio, ndo conjugam efetivamente, nas investigagdes
formais, os supostos de cada uma, limitando-se a reforcar as suas mutuas contribuigdes. E o
caso de Santos e Almeida (2011), que, ao analisarem o caso brasileiro, consideram a perspectiva
informacional capaz de adicionar capacidade explicativa a teoria do cartel. Os autores ndo
dispensam importantes descobertas feitas sob a chave da teoria partiddria, mas as consideram
insuficientes para elucidagao do cenario legislativo brasileiro, especialmente no que diz respeito
ao papel assumido pela oposicdo, optando por trabalhar com premissas distintas e em outra

direcdo. De modo semelhante, em 2002, Pereira ja havia ensaiado a conjugagdo das teorias
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distributivista e partidaria, ao analisar as votagdes nominais do primeiro mandato de Fernando
Henrique Cardoso (FHC) e encontrar correlagdo positiva entre lealdade dos parlamentares e
obtencao de recursos por meio de emendas individuais. Ou seja, para Pereira, havia razdo para
supor que a disciplina partidaria poderia ser tdo somente um caminho eficiente para a realizagdo
de uma distribui¢do concentrada de recursos. O parlamentar permanecia retratado como
intermediador de interesse de sua base, mas delegava, ao presidente, a proposicao de politicas
com vistas a obtencdo de ganhos extras em ambito eleitoral. Conforme ja notado por Graga
(2014), contudo, o papel das liderancgas partidarias permaneceu ausente da explicacdo do autor.
Como uma teoria deriva da insuficiéncia da outra, ¢ pouco provavel que, a0 menos sob o ponto
de vista do desenho das pesquisas, sejam elas mobilizadas, para um mesmo periodo historico e
pais, sem qualquer distincao.

Isto posto, cabe reenquadrar o debate sobre governabilidade realizado no Brasil nas
décadas de 80, 90 e inicio dos anos 2000. Se a teoria distributivista fundamentava o diagnostico
de um legislativo refém de parlamentares interessados no atendimento as demandas de sua
constituency eleitoral e, consequentemente, de um paroquialismo conflitante com a agenda do
governo, contribuinte para ingovernabilidade do pais; a partidaria informava os trabalhos de
Figueiredo e Limongi, e de outros autores da mesma linha, que sustentavam os partidos como
eixos estruturantes do comportamento parlamentar no congresso brasileiro, considerando pouco
adequada a replicacdo estrita da concepgao distributivista anteriormente aludida.

Foram as pesquisas empiricas realizadas sob a égide da teoria partidaria que permitiram
(re)pensar uma série de aspectos relativos a organizagdo e ao processo legislativo brasileiro,
dentre eles a propria conexdo dos parlamentares com sua base, por meio, especialmente, do
papel ai cumprido pelas emendas parlamentares individuais, consideradas, usualmente,
expressdo de politicas de beneficio localista. Para além da andlise de que tais emendas se
incluiam numa rubrica (investimento) que equivalia, a época, a tdo somente 1 ou 2% do
orcamento (Pereira e Mueller, 2002), o que, por si sO, garantiria a governabilidade a baixissimos
custos, passou-se a questionar a importancia e a eficacia desse instrumento como fundamento
da delegacdo.

A partir da leitura de dados de 1996 a 2001, Limongi e Figueiredo (2005) notaram
grande proporcao de emendas executadas de autoria de parlamentares que ja ndo cumpriam
mandato, e que, portanto, ndo poderiam retribuir, com o voto, a concessdao do governo. A
despeito do peso relativo dessas emendas na produgdo legislativa total, a pesquisa permitiu
inferir, ainda, que sua execu¢do ndo representava a aprovacdo de uma agenda contraria a do

executivo, mas uma complementacdo a ela. Ou seja, se a producdo legislativa do congresso ndo
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era relevante, a tese (distributivista) da conexdo eleitoral ndo podia ser mobilizada como
explicagdo possivel, a despeito de eventuais vantagens comparativas conferidas aos deputados
aliados no jogo de poder.

Por outra via, Santos (1999) soma esforgos a teoria partidaria ao observar a distribuicao
de votos dos deputados federais e notar o peso importante dos eleitos via sobras de coligagao.
Importante destacar que por se referir, na origem, ao congresso americano, conforme ja dito, a
corrente distributivista tece interpretagdes orientadas por um contexto em que os parlamentares
sdo eleitos por voto distrital e, por conseguinte, capazes de identificar a sua clientela eleitoral.

No caso do Brasil, onde ha sistema de transferéncia de votos, em distritos de alta
magnitude, tal identificagdo seria pouco exequivel, sendo esta uma razdo ja suficiente para
justificar a refutacdo da tese de que a acao clientelista ¢ “necessaria e suficiente” para a garantia
da reelei¢do. Desse modo, o autor ndo apenas refuta a ideia de que o parlamento brasileiro, pos-
redemocratizagdo, estava fadado a producdo de pork, como sugere a “nacionalizacdo do
comportamento do parlamentar” como explicagdo e, a0 mesmo tempo, razdo da possibilidade
de o Congresso produzir politica, a despeito da natureza aparentemente contraria dos incentivos
eleitorais. O ndo conhecimento de sua constituency eleitoral criaria, aos parlamentares, um
problema de informacdo a respeito das preferencias de seu eleitorado, contornado pela
identificacdo das preferéncias dos representados frente a agenda governamental.

Em resumo, pode-se dizer que, nos estudos a respeito do Congresso, foram (e ainda hoje
sd0) mobilizadas teses tributarias do funcionalismo, mas fundamentalmente da teoria
neoinstitucionalista, em duas vertentes, cujas premissas distintas produziram diagnosticos
essencialmente diferentes ao longo do tempo. No Brasil, a teoria partiddria sustentou a
avaliacdo proeminente de um governo dominante e a distributivista a de um governo sob risco
de paralisagdo. A teoria informacional comeca a ganhar relevancia na literatura recente, mas
tem resultados ainda incipientes. O aprofundamento dessa perspectiva pode gerar releituras
importantes, a comegar pela contraposicdo a tese de que o sistema brasileiro, dados os
incentivos ao individualismo e a precariedade dos mecanismos de formagao de especialistas, ¢
incapaz de gerar incentivos a produgdo de informagdo - embora essa ndo seja a aposta dos
capitulos seguintes.

Nos estudos sobre os legislativos subnacionais, o debate tedrico gira em torno das
mesmas tradigdes. Excluida a perspectiva informacional, ndo mobilizada nas pesquisas
empreendidas, hd forte convivéncia entre as vertentes distributivista e partidaria e a corrente

funcionalista, embora de modo assistematico e relativamente intuitivo, em razao do fato de que
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ainda ¢ escassa a producdo sobre o assunto e precaria a identificacdo de teorias capazes de
explicar a multiplicidade de cendrios observados.

A corrente partidaria ¢ a que informa as hip6teses e andlises apresentadas ao longo deste
trabalho, sem prejuizo da consideracdo de que, individualmente, o comportamento parlamentar
pode estar pautado por motivacdes diversas.

A secdo seguinte objetiva sistematizar os principais estudos a respeito dos legislativos
subnacionais, tomando por referéncia os objetos de interesse dos diferentes autores, os
resultados empiricos até entdo alcangados e o quadro ora descrito para o nivel federal, sem

perder de vista as tradi¢des tedricas aludidas.

1.2 Legislativos estaduais em evidéncia: o debate no Brasil

1.2.1 O ponto de partida: ultrapresidencialismo estadual

Se sobre o Legislativo Federal ha grande e consistente producao académica, consolidada
ao longo da ultima década, sobre os legislativos subnacionais o volume de produ¢do ndo se
assemelha e tampouco se pode observar, em mesmo grau, interesse e esfor¢o investigativo. A
despeito do fato de que atualmente ha pesquisas e estudos bastante expressivos sobre o assunto,
o tema mantém-se como preocupacao incipiente na area por razdes diversas, especialmente pelo
dito reduzido papel dos estados na estrutura federativa brasileira.

Segundo Inacio e Rennd (2008), a subarea “legislativo subnacional” responde por
apenas 1% da produgdo total a respeito do legislativo brasileiro, considerados os 430 itens por
eles investigados entre os anos de 1960 e 2008 sobre estudos legislativos em geral. Embora
esse numero possa, hoje, ser bem maior, ndo ha razao para supor que a propor¢ao do interesse
nas instancias legislativas subnacionais tenha sido radicalmente alterada.

Do ponto de vista qualitativo, ou seja, dos resultados das pesquisas desenvolvidas, a
necessidade de aprofundamento da tematica também se confirma. Diferentes autores vém
afirmando que h4 uma diversidade de cendrios que torna imperativo o estudo sobre um maior
nimero de casos, embora muito pouco tenha sido dito sobre a organizagdo, a distribui¢ao de
poder e os padrdes decisorios dessas instituicdes.

Dentre os estudos existentes, ha alguns pontos de convergéncia merecedores de atencao.
O primeiro diz respeito ao didlogo estabelecido com um estudo, de grande repercussdo sobre
os legislativos subnacionais, de autoria de Fernando Abrucio, denominado “Os Bardes da

Federagdao”. Publicado em 1998, com o objetivo de analisar o papel cumprido pelos
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governadores na historia republicana brasileira e, especialmente, no processo de
redemocratizagdo, o livro transformou-se em referencial comparativo nas analises subsequentes
sobre as assembleias e sobre a relacdo entre legislativo e executivo na esfera estadual.

De acordo com Abrucio, para quem os governadores assumiram papel estratégico na
determinag¢do da politica nacional republicana, mesmo em periodos de fortalecimento da Unido
(em razdo da manutencdo da ldgica da patronagem e de sua importancia na estruturacdo das
carreiras politicas no Brasil), o periodo pos-constituinte inaugura um processo de proeminéncia
do executivo do estado com algumas caracteristicas peculiares.

Como resposta a crise do poder central no ordenamento da politica, bem como a
desmobiliza¢do da alianga nacional-desenvolvimentista sustentadora do Estado, a década de 80
¢ caracterizada, segundo o autor, por um federalismo de natureza “estadualista” e um modo de
operacao do executivo apelidado de “ultrapresidencialismo estadual”. O primeiro, entendido
como um sistema em que convivem, de um lado, a descentralizacdo de recursos em favor dos
governadores’ e, de outro, a indefinicio de competéncias constitucionais estaduais (pos
constitui¢do de 88), refere-se ao papel assumido pelos estados na configuragdo da politica
nacional - um papel de empenho pela manutencao da estrutura de distribui¢do de recursos, mas
de pouca efetividade na constru¢do de um pacto em torno de um projeto nacional. J& o segundo
traduz a crenga na hipertrofia do executivo, considerada a sua relacdo com outros atores em
ambito subnacional, especialmente as assembleias legislativas estaduais.

Elaborada a partir da andlise de 15° assembleias estaduais, entre 1994 ¢ 1998, com
estudo de caso especifico sobre SP, a tese do ultrapresidencialismo refere-se, strictu sensu, ao
controle, por parte do Executivo, de toda a dindmica da politica estadual, com neutralizagcdo da
acdo fiscalizatoria dos legislativos, dos Tribunais de Contas dos Estados (TCEs) e dos
Ministérios Publicos Estaduais (MPEs) e consequente eliminacdo dos mecanismos de freios e
contrapesos do sistema.

Nesse contexto, legislativos estaduais estariam relegados ao cumprimento de papel
exclusivamente homologatério (carimbador, segundo tradicdo funcionalista) na tomada de
decisdo sobre politicas publicas, sendo varios os elementos trazidos a cena para confirmagao
desse cenario, dentre eles: 1) grande parte dos executivos estaduais aprovava facilmente as suas

contas e desacelerava, com eficécia, no parlamento, os processos que lhes desfavoreciam, em

5 Para Abrucio, os governadores foram os grandes vencedores da batalha tributaria estabelecida na constituinte, a despeito do
significativo aumento de repasse de recursos aos municipios. Estes, apesar disto, permaneceram dependentes, econdmica e
administrativamente, de outras unidades federativas, especialmente dos estados.

® AM, PA, CE, PE, PB, BA, GO, ES, MG, RJ, SP, PR, SC, RS, DF.

31



virtude da prerrogativa dos governadores na escolha de conselheiros de TCEs e da construgao
de solidas maiorias; 2) comissdes de orgamento e plenario apenas referendavam a proposta
orcamentaria do governo e mesmo a aprovagdo das emendas parlamentares individuais ndo
alterava a estrutura e a logica de gastos do executivo; 3) em 12 das 15 assembleias, o governo
detinha ampla e sélida maioria, obtida por meio de distribuicdo de recursos e cargos no
executivo, frente a fragilidade dos sistemas partidarios estaduais; 4) tais maiorias, contudo,
eram inorganicas, incapazes de interferir, de forma coletiva, na agenda politica estadual, tendo
em vista que a sustentacdo do pacto homologatdrio se dava via cooptagdo; 5) era praticamente
imperativo o carater situacionista das assembleias, dado que, no imediato pds eleitoral, em
nenhum dos estados, o partido do governador dispunha de maioria parlamentar, e, em marco de
1994, tal maioria ja representava regra, excecao a cargos dos estados do PE, RJ e RS, embora
nos dois primeiros houvessem atenuantes que, ao fim e ao cabo, permitiam o controle da agenda
por parte do executivo’; 6) em 11 dos 15 estados nio havia mudanga do partido vencedor nas
eleicdes para o governo do estado de 1982 a 1990, estando diminuido o efeito da alternancia
partidaria em 3 dos 4 restantes, em virtude de migracao partidaria e da construg¢ao de blocos de
apoio - apenas o RS, por seu alto grau de competicdo eleitoral, fugia efetivamente a regra do
situacionismo e da “boa” governabilidade; 7) mesmo no RS, o executivo aprovava a quase
totalidade de seus projetos na disputa de voto “caso-a-caso”, o que assegurou apoio a hipotese
de que, para além do situacionismo vigente, caracterizado por parlamentares formalmente
vinculados a base de apoio ao governo, prevalecia um padrio governista de atuagdo
parlamentar, visto a dependéncia, por parte dos deputados, de recursos financeiros (incluindo-
se, ai, os bancos estaduais em atividade no periodo pesquisado), politicos e administrativos
governamentais.

Importante destacar, sobre o ultimo aspecto citado (a alta concentragdo de recursos), a
identificacdo, por Abrucio, do carater (de certo modo) perene do sistema ultrapresidencialista
estadual, ainda que em paralelo a consideragdo das condig¢des institucionais facilitadoras da sua
emergéncia. A inexisténcia de estruturas intermedidrias entre estados e municipios (auséncia
de contrapesos regionais); a baixa visibilidade do governo estadual, em virtude da pouca
amplitude e clareza de suas competéncias; a existéncia de distritos informais, facilmente

manipulaveis pelo governador, e, fundamentalmente, o sistema proporcional de lista aberta e a

7 Segundo Abrucio, havia forte tradi¢do oposicionista em PE, RJ e RS, em fungéo do alto grau de competicdo entre as elites
locais. Em PE, porém, embora a bancada situacionista ndo contasse com maioria absoluta, possuia 49% dos votos. No RJ, o
Governo controlava mais deputados que a oposi¢do, mas menos que os independentes, controlados, contudo, por José Nader
(sem partido), que, rapidamente, firmou acordo com o governador Brizola. O RS era, de fato, o unico em que o ambiente
legislativo desfavorecia o Governo estadual.
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fragilidade institucional das assembleias estaduais, decorrente do fato de que os esforcos dos
deputados estdo concentrados apenas na obtencao da reelei¢ao, foram também apontados como
incentivos ao poder excessivo dos “bardes da federagio™.

Esse diagnoéstico, cujos argumentos se assemelham a tese do “segredo ineficiente”
(Shugart e Carey, 1992), que trata da ineficiéncia subjacente a um sistema em que a delegacdo
de prerrogativas decisérias ao executivo (em virtude das contradigdes entre o sistema
presidencialista e a eleicdo legislativa proporcional de lista aberta) ¢ a contraparte do
comportamento estruturalmente paroquialista do parlamentar, tornou-se, inicialmente, também
referéncia analitica acerca da dindmica legislativa e da relagdo executivo-legislativo em ambito
subnacional. E a teoria distributivista, portanto, assim como no caso do Camara Federal, que
orienta as primeiras reflexdes sobre os legislativos estaduais no Brasil, ganhando destaque, para
além dos incentivos institucionais apontados como geradores da politica distributivista
estadual, a capacidade assimétrica de puni¢do e retribuigdo atribuida ao governador - em outros
termos, os “pagamentos paralelos” com os quais ele podia efetivamente se comprometer
(Graga, 2014).

O ponto de partida de Abrucio, no entanto, ndo tardou a ser questionado. A partir do
inicio dos anos 2000, comeca a ser fortalecida tese diversa, que culmina por reservar a anterior
um papel historica e espacialmente referenciado.

Um volume maior de pesquisas sobre as assembleias, em diferentes periodos, sob
distintas perspectivas, contraria a expectativa gerada (e atribuida a obra de Abrucio) de
encontrar, a qualquer tempo, legislativos estaduais com dindmicas politicas idénticas e pouco
relevantes. O proprio Abrucio, ¢ importante ressaltar, a despeito da atemporalidade que
eventualmente se atribui a sua obra, fez referéncia ao fato de que, com a elei¢do de FHC,
algumas rupturas na estrutura federativa e na capacidade de poder dos governadores passaram
a ser produzidas com efeitos importantes.

A ordem estadualista, segundo o proprio, foi fragilizada, em primeiro lugar, pelo proprio
fato de ter havido, naquela eleicdo, disputa concomitante de cargos majoritarios e
proporcionais, com o consequente reposicionamento politico do executivo federal. Além disso,
o autor ja sinalizava que algumas politicas promovidas por FHC, como a diminui¢do e
reestruturacdo dos bancos estaduais, a renegociagdo das dividas dos estados em bloco, e o

programa de privatizagdes, com decorrente diminui¢ao do poder de patronagem e da capacidade

¥ Abrucio chegou a apontar um possivel arrefecimento do quadro “antirrepublicano” por ele identificado, como resultado de
algumas das reformas® no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), mas seu diagnéstico foi mantido numa analise genérica
do quadriénio 1995-1998, o que pode ser entendido como refor¢o a ideia do papel menos proeminente dos aspectos
conjunturais.
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de endividamento dos governos estaduais, entre outros, teriam capacidade de mudar a balanca
em desfavor dos governadores, ainda que, a época, ndo fossem suficientes para extinguir o
ultrapresidencialismo a que se referia.

Atualmente, portanto, o imperativo passa a ser o reconhecimento de que “os
parlamentos estaduais ndo sdo versoes em miniatura do legislativo federal” (Tomio e Ricci,
2010), nem idénticos entre si. Entenda-se, aqui, que o legislativo federal referido ¢ aquele
considerado reativo e “esvaziado” diante de um executivo dominante na formulagdo da agenda
governamental, conforme descrito anteriormente.

A partir dai uma série de pesquisas vem sendo produzidas no intuito de buscar uma

teoria que permita explicar as multiplas variagdes observadas no plano estadual.

1.2.2 Avanco empirico: do ultrapresidencialismo ao Executivo forte, mas ndo castrador

Com a publicacdo de uma coletanea organizada por Santos, “O Poder Legislativo nos
Estados™ (2001), a suposta generalidade da tese do “ultrapresidencialismo estadual” passa a ser
testada e criticada. A inten¢do do estudo era justamente a de aprofundar a reflexdo sobre a tese
de que as assembleias estaduais ndo possuem papel politico relevante e ensaiar explicacdes a
respeito dos diferentes cendrios encontrados, assumindo destaque, do ponto de vista deste
trabalho, aqueles correspondentes aos parlamentos considerados mais relativamente
independentes.

O livro retine pesquisas sobre 6 unidades da federagio’, grande parte no periodo também
pesquisado em “Bardes da Federacdao”, e conclui que apenas 3 - CE, ES e SP - permitiam
sustentar a existéncia de um Legislativo de natureza paroquial e homologatoria, ainda que no
caso do Ceara (Moraes, 2001) isso pudesse ser explicado pelo fato da agenda do executivo se
apresentar como de natureza emergencial, em virtude da magnitude da crise economica
instalada.

Na contraméo dos achados de Abrucio, as assembleias do RJ e de MG foram retratadas
com maior independéncia relativa. No RS, que j& havia sido apontado como um estado em que
a assembleia se posicionava mais desfavoravelmente ao governador, dado a natureza da

competigio eleitoral estadual'’, chamou-se atengio para o fato de que o jogo podia pender para

° CE (1995-1998), ES (1995-1998) , SP (1995-1998), MG (ndo se aplica), RJ (1995-1998) e RS (1995-1998).
1% Na obra de Abrucio (1998), o RS, ainda que tenha sido retratado como excegio 4 regra do situacionismo, niio contrariou o
que o autor denominou como padrdo governista de atuaggo.
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um lado ou para outro, invariavelmente, na eventualidade de determinadas condi¢des. Os trés
casos estdo descritos com maior detalhamento a seguir.

Para analise da ALERJ e de sua relagdo com o executivo, Santos (2001) utiliza dados ¢
informagdes relativos a organizagdo interna e produgio legal, entre 1995 e 1998. A primeira
vista, descreve uma instituicdo que parecia conferir sentido a tese abruciana, em funcdo de
alguns indicadores usuais (tamanho da coalizdo eleitoral e crescimento da base de apoio ao
governo, no periodo; deputados majoritariamente de primeiro mandato; controle, por parte da
base aliada do governo, da presidéncia de quase 80% das comissdes; e apoio significativo da
casa a proposta orgamentaria do executivo), mas que apresentava um resultado legislativo
absolutamente contraintuitivo, com um alto indice de derrubada de vetos e uma produgdo
volumosa e relevante, ainda que limitada pelos constraints normativo-legais existentes e pela
propria crise econdmica do periodo, que, no caso do CE, ja havia sido mobilizada como
explicagdo possivel para a dominancia legislativa do executivo.

Para explicar esse quadro, o autor aposta na combinagdo de variaveis externas (a mais
alta competicao eleitoral observada no pais, a semelhanca do ja observado no RS) e internas,
especialmente na descentralizagdo da estrutura institucional. E um dos primeiros a tratar nio
apenas do “novo protagonismo” dos legislativos estaduais, mas das suas efetivas causas e
condicionantes.

Em MG, Anastasia (2001) também observa inexisténcia de preponderancia legislativa
por parte do executivo estadual, a semelhanca do observado no RJ por Santos, e, de modo
similar, busca relacionar, descritivamente, o protagonismo da ALEMG a fatores exogenos
(competicao eleitoral, natureza do regime etc.) e a arquitetura institucional, mais precisamente
as mudangas institucionais iniciadas na década de 1980 e as inovagdes introduzidas na década
de 90, responsaveis por conferir maior “densidade democratica” a representacao.

No RS, Grohman (2001) observa, entre 1995-1998, predominancia do executivo sobre
o legislativo no que diz respeito a producao legislativa e a dindmica de aposi¢ao e derrubada de
vetos, mas atribui tal resultado, prioritariamente (embora ndo exclusivamente), a existéncia de
uma maioria coesa e estavel no parlamento, em detrimento da varidvel dominante no legislativo
federal, o poder de agenda, bem como das condigdes determinantes do pacto homologatério de
Abrucio.

E importante ressaltar que a ideia, predominante na literatura, de que o executivo é um
elemento de forga no cenario estadual ¢ compartilhada pelos autores da coletanea tanto quanto

¢ compartilhada uma avaliag¢do divergente da principal de que esse poder ¢ incontrastavel em
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qualquer situagdo, a despeito da conjuntura politica local, desde que disponha de recursos
financeiros para distribuir.

A natureza e origem da autoridade do executivo frente aos legislativos correlatos passa
a ser repensada a luz da perspectiva neoinstitucionalista, em detrimento da anélise fundada em
elementos do funcionalismo, que tende a distinguir os parlamentos pelos extremos - da
atividade contundente a exclusiva reagdo. A ideia de cooptagdo/abdicacdao cede espaco, em
alguns ensaios, a teoria da delegacdo, que embora ndo permita eliminar, conceitualmente,
relevantes perdas de agenciamento, permite que se observe e reconhega a ampliagao ou reducao
das prerrogativas legislativas tanto do principal (governador, neste caso) quanto do proprio
legislador, na dependéncia das regras e mecanismos institucionais disponiveis.

Nessa direcdo, Pereira (2001) trata das diferentes ldgicas da delegacdo dos
parlamentares as liderangas/comissdes e destas ao executivo estadual (as 16gicas distributivista,
partidaria e informacional ja citadas) e apresenta uma contribuicdo relevante. Sinaliza para a
importancia do debate sobre diferentes fatores conjunturais, politicos e institucionais, capazes
de contribuir para o acionamento, por parte dos principais, de instrumentos de controle do
agente, em diferentes niveis (eleitor/parlamentar; parlamentar/liderangas-comissdes;
liderancas/Executivo), bem como para a consequente ampliagdo ou reducdo do equilibrio entre
as partes. O parlamento estadual usualmente considerado “homologador” passa a requerer um

3

aprofundamento de “visdo” pelo simples fato de que se faz necessario reconhecer o ndo
inusitado - hé custos diferentes a vitéria do Governador.

Mais adiante, ao analisar a relagdo executivo-legislativo no ES e no RS, Pereira (2004)
corrobora a tese relativa a for¢a dos governadores frente aos legislativos estaduais, mas,
partindo da teoria partidaria, em detrimento da distributivista e das explicacdes fundadas na
patronagem, determina como medidas da varia¢do dessa forga o tamanho e a estabilidade das
coalizdes de governo.

Em abordagem semelhante, do ponto de vista da mobilizagdo da teoria partidaria, Nunes
(2009) analisa dados de MG e RS, no intuito de dialogar com o debate em torno do
“governismo” de Abrucio e de criticar a tese ultrapresidencialista, concluindo que, em ambos
os estados, a relacdo executivo-legislativo se da por meio de um jogo de soma positiva, em que
se uma das partes ganha, ndo necessariamente a outra perde. A hipotese defendida ¢ a de que a
variagdo observada no relacionamento entre assembleias e governadores se explica pelo nivel

de desenvolvimento institucional das primeiras, pelo grau de estruturagdo dos subsistemas

partidarios e pelo tipo de coalizdo governativa existente.
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Estudos mais recentes confirmam a fragilidade do cardter atemporal do
ultrapresidencialismo estadual e contribuem para a relativizacdo das semelhancas com relagao
a dindmica legislativa federal, conferindo papel pouco mais ativo ao legislativo subnacional do
aquele atribuido & Camara, a despeito das amplas prerrogativas legislativas do executivo nos
dois niveis, bem como do reduzido escopo normativo-legal dos estados no conjunto da
federacao brasileira (Tomio, Ricci, 2011).

Se no que se refere ao legislativo federal, os estudos majoritariamente apontam para a
dominancia da agenda governamental ou da agenda da maioria, nos termos de Figueiredo e
Limongi; no que diz respeito as assembleias estaduais, o cendrio que parece se revelar ¢ o da
existéncia de duas agendas distintas'', legislativa ¢ governamental, embora, em grande parte
das vezes, aparentemente ndo conflitantes por diferentes razdes. Vale insistir que isto nem
sempre significa atribuir aos legislativos subnacionais um papel substantivamente atuante. Os
estudos retratam um legislativo geralmente prevalecente no que diz respeito a producdo legal,
a despeito das diferentes analises sobre a natureza e a relevancia dessa agenda.

Ao analisarem o processo decisorio e as relagdes executivo/legislativo em 5 assembleias
estaduais'?, em 4 contextos institucionais distintos (1951-1966; 1967-1978; 1979-1990 ¢ 1991-
2010), Tomio e Ricci (2011) sao dois dos autores que enrobustecem a nova tese, observando
que na maior parte das legislaturas ¢ elevado o volume de proposic¢des de iniciativa parlamentar.
Segundo dados dos autores, a taxa de dominancia do executivo na Camara dos Deputados, entre
1988 e 2007, era 2,73 vezes maior que a verificada em periodo similar, 1987-2008, nas
assembleias estaduais de 22 estados.

Nas palavras dos autores, “é incontestavel o dado que configura o executivo estadual
como ator bem-sucedido, em qualquer periodo constitucional, com taxas superiores ao valor
encontrado para os projetos do governo na Cdamara Federal. Ao mesmo tempo, porém, e
diferentemente da esfera federal, os deputados registram uma taxa de sucesso média
consideravelmente elevada para projetos de sua proposi¢do (2011, p. 7)”, apesar de terem sido
grandes as variagdes observadas entre os estados estudados.

Importante ressaltar que o reconhecimento do sucesso constante e invariavel do
executivo, retratado por diferentes autores, em diferentes periodos, € mobilizado, por Abrucio,
como um dos fatores que caracterizavam o “ultrapresidencialismo estadual”, passa a ndo ser
considerado elemento impeditivo da formagdo de uma agenda parlamentar especifica e propria.

Para Tomio e Ricci (2011), se ndo ha interesse, por parte do parlamentar estadual, em impedir

O conceito de agenda da maioria ndo foi ainda testado nos estudos sobre legislativos subnacionais brasileiros.
'>ES, MG, SP, RS e SE.
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a acdo cotidiana do executivo, em fun¢do da concentracdo, nesse poder, de competéncias
especificas para legislar sobre determinadas areas e assuntos, disto ndo decorre, diretamente, a
impossibilidade de formagao e elabora¢do de uma agenda parlamentar mais complexa, exceto
se assim indicar a dindmica especifica do jogo politico local. O fato da agenda governamental
ser, por principio, pouco sensivel a vetos, porque caracterizada, em geral, por iniciativas pouco
ideologicas de gestao/estadualizacdo de politicas federais e operagdo da maquina publica, ndo
seria suficiente, na concep¢ao dos autores, para sugerir esvaziamento dos legislativos estaduais.
Segundo Tomio, se as assembleias sdo pouco atuantes e os governos estaduais fortes, ndo se

pode creditar a fraqueza das primeiras a for¢a dos segundos; nem o inverso.

“Se ndo ha duvida de que os governadores sdo fortes, importante é enfatizar o fato de
que esta for¢a ndo é derivada essencial e necessariamente da fraqueza politica da
assembleia legislativa, mas é definida pelo arranjo institucional do federalismo
brasileiro posterior a Constituicdo Federal de 1934, acentuada em periodos
autoritarios” (Tomio, 2011, p. 12).

Do mesmo modo, Graga (2014) aposta na critica a incondicionalidade da tese abruciana
e destaca, na dire¢do dos estudos de Santos (2001), um perfil substantivamente atuante e
autonomo da ALERJ, a partir de estudo longitudinal no periodo de 1983 a 2010. A pesquisa
pretende circunscrever historicamente o argumento de Abrucio, mas, na verdade, também
confere forga a sua hip6tese central: a relagdo causal estabelecida entre a quantidade de recursos
orcamentdrios e extra orgamentarios controlados pelos governadores, a disposi¢do da
patronagem, e a natureza da atuagdo legislativa.

Atento a ressalva do proprio Abrucio com relagdo aos efeitos das politicas de ajuste
fiscal do governo FHC, bem como do processo de descentralizagdo das politicas publicas (pds
Constituicao de 88), sobre o orcamento estadual, Graga testa e confirma a hipotese de que o
protagonismo da ALERJ, expresso por uma agenda relevante e uma grande quantidade de vetos
derrubados, decorre do espirito de independéncia circulante entre atores relevantes do
parlamento, mas, especialmente, da relativa diminui¢do de poder econdmico-financeiro do
governador. A venda do Banerj, para o autor, nesse sentido, ¢ considerada um marco de inflexao
nos dados e de aprofundamento de um comportamento mais autdbnomo do parlamento.

De forma semelhante aos demais estudos, contudo, a compreensdo da ALERJ como
parlamento mais independente ndo resulta da consideracdo de que o executivo estadual
fluminense ndo ¢ ator central na definicdo da politica do estado. A grande contribui¢do da

pesquisa de Graga esta no fato dela revelar parte dos determinantes de uma conduta parlamentar
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de natureza nao abdicatoria, que, desde o inicio do ano de 2000, vem sendo posta no cerne do
debate sobre legislativos subnacionais no Brasil.

Na proxima se¢do, conferir-se-4 mais atencdo a dois aspectos inter-relacionados, que
tém assumido destaque na literatura nacional sobre o tema: conexao eleitoral e natureza da
producdo de iniciativa parlamentar. Ambas ganharam relevancia frente a nova tese de que, em

geral, o legislativo estadual tem fungdo propria e €xito na execugdo de uma agenda particular.

1.2.3 Producéo legislativa subnacional e conexdo eleitoral: substancia da agenda legislativa.

Se até aqui a intencdo foi demonstrar, a partir da sintese dos principais estudos recentes,
que os legislativos estaduais ndo s3o, em quaisquer circunstincias e tempo, instancias
exclusivamente reativas, homologatorias, a constatagdo desse novo fato implica na pergunta a
respeito da natureza dessa producdo: ¢ ela relevante? Tem efeito sobre a vida do cidadao? Se
as perguntas sdo importantes na avaliagdo de quaisquer instincias representativas e de seu
impacto na qualidade da democracia, cumprem papel ainda mais significativo na analise dos
legislativos subnacionais, em virtude das restritas competéncias constitucionais que lhes sdo
cabidas.

Desde a década de 30, com a derrocada da politica dos governadores e instituicdo do
modelo varguista-desenvolvimentista, a Unido vem ganhando centralidade no sistema
federativo brasileiro, embora, na segunda republica, os estados tenham voltado a se fortalecer,
ainda que de forma incomparavel a primeira. Nesta, os estados assumiram posi¢do central no
sistema em detrimento da Unido. Na segunda, os estados voltaram a ganhar cena na politica
nacional, mas em paralelo a extensdo do raio de agdo do governo federal.

O fortalecimento politico-administrativo da Unido tem sido, portanto, uma constante ha
varias décadas, o que torna mais relevante a singularidade do papel assumido pelos estados na
federacdo, tendo sido esta, inclusive, a motivacdo da obra de Abrucio (1998) e do proprio
conceito de hipertrofia do executivo estadual.

A excegdo do periodo abarcado pela ditatura civil-militar brasileira, cujo objetivo, do
ponto de vista da federacdo, era destituir as instincias estaduais de autonomia politica, os
estados sempre mantiveram funcdo relevante no sistema. Todavia, independentemente da
manutengdo e eventual ampliacdo de seus recursos politicos e financeiros, eles tém, hoje,
poucas atribui¢des formais. Se, para alguns, eles figuraram como os grandes vitoriosos da
batalha tributaria constituinte, mesmo considerado o fato de que foram os municipios os que,

em termos relativos, mais aumentaram a parcela que lhes cabia na distribui¢do dos recursos a
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federacdo; em termos de competéncia constitucional, ndo houve contrapartida a essa
configuracdo. Era o que permitia a Abrucio dizer que os governadores tinham um grande
volume de recursos a disposi¢do da patronagem.

Atualmente, aos estados apenas cabe legislar, de forma concorrente com a Unido, sobre
assuntos tributarios, econdmicos, de politicas ptblicas e administragio publica’’.
Privativamente, lhes compete legislar sobre o efetivo e o funcionamento da Policia Militar, o
regime do servigo publico, questdes orcamentarias e patrimoniais, defensoria publica e
estrutura administrativa do executivo (Tomio e Ricci, 2011). Tal perfil de competéncia
legislativa exclusiva do governador ¢ o que sustenta, ndo sem controvérsia, a observacdo de
Tomio e Ricci (2011) quanto a natureza pouco ideoldgica das iniciativas governamentais, o
que, por sua vez, justificaria as altas taxas de sucesso da agenda do executivo.

Nesse sentido, se o proprio papel dos estados resulta pouco exclusivo, claro e abrangente
da Constituicdo de 88, mais indefinido e restrito ainda se pode caracterizar o atribuido aos
legislativos estaduais. As prerrogativas legislativas delegadas aos executivos dos estados ndo
somente expressam essa realidade, como permitem, ja de antemao, ponderar a resposta em
torno da relevancia e do carater substantivo da producao estadual de iniciativa parlamentar.

A despeito de tudo isso, no entanto, tem sido constatado, empiricamente, que ha uma
agenda relativamente complexa nos legislativos estaduais e, se ndo isso, que héa, ao menos,
espaco para que uma agenda dessa natureza se realize, colocando-se em xeque a tese da conexao
eleitoral como motivagdo do comportamento e da produgdo parlamentar, de modo semelhante
ao anteriormente observado com relag@o ao legislativo nacional. O interesse no debate sobre
tal tese em ambito federal - 31% das publicagdes sobre o legislativo federal tratam
especificamente de conexao eleitoral (Ignacio e Renno, 2009) — tem se reproduzido nos estudos
sobre os legislativos subnacionais.

Tomio e Ricci (2009) discutem a conexao eleitoral, a partir da andlise comparativa dos
outputs de 7 assembleias estaduais'®, entre 1999-2003, tendo definido como “politica
paroquialista” aquela que traz beneficios, materiais ¢ nio simbolicos', a uma determinada
cidade ou a um conjunto de cidades em determinada regido (beneficio concentrado). Como

resultado do trabalho, os autores contrariam a tese classica de que no parlamento estadual

13 Segundo Tomio, na média de 15 legislaturas, entre 1951 e 2010, 87% das proposi¢des dos governadores concentram-se em
matérias administrativas, tributarias e orgamentarias. Isto explica, para o autor, conforme ja mencionado, os baixos indices
de vetos.

'“RS, SC, PR, SP, MG, ES ¢ AP.

'3 0 nio enquadramento dos projetos simbélicos como politica paroquialista ndo ¢ isento de criticas.

40



brasileiro ndo ha espago para produgdo de uma politica mais generalista. Das 7 assembleias, 3'°
possuiam alto percentual de projetos paroquialistas'’, mas 4 nio.

A andlise efetuada pelos autores sobre a relagdo entre o tipo de votagdo recebida pelo
parlamentar e a natureza da producao legislativa de sua autoria também confirma esse resultado
ao nao encontrar, de modo geral, associa¢ao explicita entre maior concentra¢dao do voto e maior
envolvimento do parlamentar em decisdes localistas, excegdes a cargo dos parlamentares de
duas assembleias legislativas'® dentre as 7. Segundo os dados apresentados, os deputados
distribuem beneficios tanto para as cidades em que tém maior nimero de votos, quanto para
aquelas em que eles despontam como os candidatos mais votados, mesmo que nelas eles ndo
tenham obtido a sua maior votagao.

Em 2001, Santos também ja contrariava a tese da conexao eleitoral e da invariabilidade
da baixa relevancia da produgao legal dos parlamentos estaduais em seu estudo inaugural sobre
a ALERJ, conforme ja mencionado anteriormente. Segundo o autor, “Uma produgdo legislativa
volumosa sobre os mais diversos temas, na maioria das vezes de alta relevancia para o cidaddo
fluminense, é o que encontramos examinando os dados pertinentes” (2001, p. 163).

Ao classificar por natureza a producdo de origem parlamentar aprovada, ele observa
pequeno percentual (11%) de leis de distribuicdo de beneficios simbolicos (homenagens),
significativo percentual (30%) de leis que tratam do reconhecimento de entidades como de
utilidade publica (alertando, no entanto, para o fato de que nem sempre esse tipo de legislagao
refere-se exclusivamente a beneficios localistas'”), mas uma agenda parlamentar substantiva de
natureza social. Para Santos, ha uma clara divisdo do trabalho entre a ALERJ e o executivo,
cabendo ao ultimo uma agenda de natureza predominantemente econdmica, financeira e
administrativa, conforme a expectativa gerada por suas competéncias especificas.

Ademais, o autor classifica a producdo legislativa daquele periodo quanto a forma e
escopo, visando identificar o modo pelo qual os deputados distribuem beneficios ou impdem
custos (regulagdo ou transferéncia de recursos) com seus projetos, bem como a magnitude do

grupo por eles afetado (beneficios ou custos concentrados ou difusos), respectivamente. Os

' MG (58,7%), PR (57,8%) e SC (45,1%). Cabe lembrar que a Alemg ja foi apontada tanto como uma assembleia com maior
independéncia comparativa (Anastasia, 2001), na legislatura 1994-1998, quanto como uma assembleia, no mesmo periodo,
dominada por um executivo impositivo (Abrucio, 1998). Ainda que em outro periodo, a identificagdo da Alemg como uma
assembleia de produg@o majoritariamente paroquialista alerta para os critérios utilizados para tais classificagdes, para os
efeitos gerados por elas, bem como para dificuldade implicada nesse processo.

17 Estdo incluidos, entre os projetos paroquialistas, os projetos de reconhecimento de organizagdes como de utilidade publica.
'* AP ¢ ES.

19 Leis de utilidade publica sio geralmente enquadradas como paroquialistas. Vide Tomio e Ricci (2009). Para Santos, ¢
preciso cuidado nesse enquadramento, ja que tais leis podem ser representativas do apoio dos parlamentares a0 movimento
associativo. A grande incidéncia de parlamentares do PT (partido costumeiramente identificado com os movimentos sociais)
na autoria desses projetos justifica o seu alerta.
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dados revelam um alto percentual de leis de transferéncia concentrada de recursos (36,1%) —
achado, no entanto, relativizado, pelo autor, por meio da recorréncia a teoria das decisdes
legislativas, que considera usual que esse tipo de legislacdo, quando permitida a sua iniciativa
individual, seja predominante em qualquer legislative setting em funcdo de sua alta
divisibilidade e de sua utilidade na facilitagdo da barganha entre os parlamentares -, mas
também um elevado percentual (36,4%) de leis de regulagdo difusa (regras que regulam o
conflito distributivo e a competi¢do partiddria), que acaba por conferir relevancia a agenda
legislativa.

O assunto €, no entanto, inconclusivo. Dado o volume de variaveis envolvidas, inclusive
as conjunturais e as relativas as escolhas de pesquisa, analises mais recentes vém denotando a
necessidade de aprofundamento das reflexdes tedricas em paralelo a de ampliagdo e
refinamento das pesquisas empiricas nos estados, ndo obviamente para que se retroceda ao
ponto de que as assembleias sdo, invariavelmente, dependentes do executivo estadual, com uma
producgdo pouca significativa em termos de impacto sobre a vida do cidaddo, mas porque nao
estdo claros os indicadores da viscosidade do parlamento e os determinantes das variagdes
observadas.

Santos (2009), por exemplo, que ja ndo descartava a suspeita de ser a autonomia relativa
da ALERJ um fendmeno historicamente datado tanto quanto o ultrapresidencialismo de
Abrucio, tendo em vista a limitacdo do recorte temporal de seu estudo inicial, ao realizar, em
coautoria com Graga, novo trabalho sobre a mesma assembleia, observa cenario bastante
semelhante do ponto de vista da taxa de dominancia do legislativo e do processo decisorio
(descentralizado), mas tece algumas novas observagdes merecedoras de atengao.

A agenda de natureza outrora predominantemente social da ALERJ cede lugar, nos 4
anos estudados pelos autores — os biénios 2003-2004 e 2007-2008, a uma outra que se concentra
em duas categorias especificas - administrativa e honorifica (tipologia Amorim e Santos,
2003)*°. Nas palavras de Santos e Graga (2009), “fica claro que grande parte dos projetos que
se transformam em leis estaduais aborda questoes de importdncia praticamente nula. Essa
conclusdo pode ser retirada da enorme fatia da producdo legislativa que aquelas leis
classificadas como ‘Honorifico’ ou ‘Homenagem representam” (p. 200).

Ademais, o autor observa que cresce o numero de leis honorificas justamente quando

decresce a dominéncia do executivo, ou seja, quando o legislativo tem espaco maior para iniciar

20 pogx i qr . . . s - . o~

Estdo incluidas, entre as leis honorificas, as leis de utilidade publica, que, a despeito da suposi¢do de que podem
representar mais que a transferéncia concentrada de recursos, t€ém poucos efeitos, segundo o proprio autor, no cotidiano dos
eleitores e nos gastos do Estado em geral.
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legislacdo, o que passa a exigir aprofundamento do debate sobre o carater da agenda legislativa
de origem parlamentar e, ndo menos importante, sobre as proprias implicacdes dos recortes das
pesquisas empreendidas.

Em andlise de periodo mais longo, conforme ja dito anteriormente, Graca (2014)
reposiciona a ALERIJ entre as assembleias cuja legislacdo produzida ¢ majoritariamente de
interesse do cidaddo, ao identificar que 30% das leis aprovadas sdo de natureza administrativa
e social, com crescimento de uma agenda relevante em que se destacam projetos relativos a
saude, direitos humanos e direito do consumidor.

E interessante observar que, a despeito das eventuais variagdes da natureza de sua
agenda e dos efeitos eventualmente gerados pelos recortes de pesquisa, a ALERJ permanece
majoritariamente retratada como um parlamento mais substantivamente ativo e independente.
Contribui decerto para isso a manuten¢do, por longo periodo de tempo, de uma taxa
incontrastavel de derrubada de vetos, sobre a qual se tratara no capitulo 3.

Desse modo, dos resultados das diversas pesquisas em diferentes estados e com recortes
variados, pode-se extrair que, complexas ou nao, relevantes ou ndo, as agendas legislativas
estaduais ndo sdo estaticas e que seu perfil ndo pode ser creditado, exclusivamente, nem ao
sistema eleitoral (tanto do ponto de vista da teoria do segredo ineficiente, quanto do ponto de
vista da competitividade atribuida as cadeiras legislativas), e, aparentemente, nem as
caracteristicas do processo decisorio strictu sensu, variavel explicativa alternativa mobilizada
que, por ora, merece aprofundamento maior ndo pelo questionamento acerca de sua
importancia, mas pela necessidade de reflexdo sistematica sobre sua suficiéncia.

Se, de uma forma geral, os estudos tém observado espaco para produ¢do de uma agenda
parlamentar propria e, por vezes, substantiva, ainda que essa nao seja uma verdade absoluta em
todos os cantos e tempos, ¢ sim uma realidade possivel, passivel de potencializacdo sob
determinadas condi¢des; ndo estdo claras quais as condigdes que efetivamente favorecem esse
maior protagonismo legislativo.

Além disso, ndo se pode afirmar a existéncia de uma correlagdo positiva entre maior
independéncia/autonomia com relacdo ao governador e relevancia da agenda particular
produzida pelo parlamento. E correto dizer que um parlamento mais auténomo produz
necessariamente uma agenda propria relevante? Um parlamento com uma agenda propria
substantiva e relevante ¢ necessariamente um parlamento mais independente? Faz sentido
retratar como autonomo um parlamento que possui uma agenda particular, mesmo sendo ela
exclusivamente de cunho secundario? Para além das questdes conceituais implicadas nas

perguntas, os mecanismos de inter-relagdo entre as varidveis nao estdo estabelecidos.
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Até entdo, as pesquisas sobre a natureza da agenda legislativa de iniciativa parlamentar
tém sido pouco capazes de suscitar novos elementos ao debate sobre a relacdo executivo-
legislativo nos estados. O que se pode dizer ¢ que a falta de competéncia legislativa exclusiva
dos legislativos subnacionais, a robustez do poder executivo estadual, mesmo diante de suas
proprias limitagdes normativo-legais, € os incentivos gerados pelo sistema eleitoral, argumentos
anteriormente mobilizados como determinantes de um legislativo apatico e supostamente
invariavel, ndo explicam mais, sozinhos, e suficientemente bem, a dindmica de funcionamento
dos diferentes tipos de parlamento estadual, nem o delegativo, nem o ativo, nem tampouco
aqueles que eventualmente transitam entre os dois conceitos.

Os avangos foram muitos ao longo da ultima década. Os argumentos utilizados para
explicar as especificidades e semelhangas do legislativo estadual com relagdo ao seu correlato
federal avangam, mas permanecem carentes de aprofundamento tedrico e metodolégico. Ha
muito a ser debatido sob a perspectiva do processo decisorio e da dinamica partidaria
subnacional para que se possa lancar mais luz sobre as relagdes de poder nos estados e sobre a

capacidade de produg¢do de politica dos parlamentos estaduais.

1.3 Aspectos inconclusivos do debate e campos abertos a discussio.

Pelo exposto até entdo, os estudos sobre legislativos subnacionais no Brasil tém,
primordialmente, se dedicado a: 1) fazer frente a suposta universalidade e atemporalidade da
tese abruciana; e 2) retratar os legislativos estaduais de modo a sustentar a hipdtese de que
cumprem papel relevante no sistema democratico e na politica estadual, inclusive em termos
de legislacdo produzida por sua propria iniciativa. Ou seja, o esforco empreendido tem se
dirigido a andlise de agendas, instrumentos e regramentos e a identificagdo, a partir disto, do
perfil do desempenho das assembleias estaduais em termos de relagdo com o governo do estado.

Ha uma série de varidveis explicativas mobilizadas nos diferentes estudos mencionados
(desconsideradas as macroinstitucionais, comuns a grande parte dos estados brasileiros, e,
portanto, pouco capazes de explicar as variagdes), dentre as quais merecem destaque:

a) do ponto de vista dos legislativos estaduais - o desenvolvimento institucional formal
das assembleias, a descentralizagdo do processo de tomada de decisdo e a competéncia
legislativa restritiva;

b) do ponto de vista do executivo - a capacidade de efetuar pagamentos paralelos e com
isso garantir ampla formacdo de base de apoio ao governo e, igualmente, a amplitude de sua
competéncia legislativa;
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¢) do ponto de vista da relagdo entre ambas as instituigdes - a formagdo de maiorias e
coalizdes governamentais e o grau de estruturacao dos subsistemas partidarios (tematica menos
trabalhada); e

d) do ponto de vista das especificidades do cenario eleitoral - o grau de competitividade
da vaga de deputado estadual.

Algumas dessas variaveis, contudo, sdo geralmente descritas sem grande amparo de
dados ou mensuradas de forma assistematica, com priorizacdo da retratacdo de sistemas
formais, por vezes incapazes de resistir a avaliagdes que se detenham sobre o modus operandi
efetivo dessas instituicdes, o que se justifica, inclusive, pelo fato de que qualquer produgdo
sobre elas requer o esfor¢o de consulta a fontes primarias, quase todas de muito dificil acesso.

Ha consenso acerca do fato de que os legislativos estaduais ndo sdo necessariamente
ultrapresidenciais e, apesar das limitagdes de ordem espacial e temporal estarem sendo
paulatinamente superadas pelas pesquisas, ndo ha grande aprofundamento teorico-
metodoldgico relativo aos mecanismos, instrumentos e recursos capazes de gerar os multiplos
cenarios. Ou seja, ultrapassado o estdgio em que se buscava provar que os legislativos
subnacionais sdo relevantes e t€ém fun¢ao, hd poucos estudos que se dedicam a entender como
esses legislativos operam intra e interinstitucionalmente. Sobre a relagdo com o executivo,
propriamente dita, para além da descoberta de que o parlamento ¢ dominante, em termos de
legislacdo aprovada, e de que ha razdes formais para que o executivo seja um agente forte,
pouco tem se produzido. Prioriza-se resultados em detrimento dos processos, potencialidades
em detrimento de performances.

Apesar da robustez de algumas das apostas feitas e do carater eficiente, ainda que ndo
suficiente, de algumas explicagdes, ndo estdo claras as razdes pelas quais, em ndo sendo
homologatdrios, os parlamentos produzem resultados diferentes. Em tltima instancia, ndo estao
claros os elementos que contribuem, decisivamente, sob o ponto de vista do legislativo, para
uma producdo de origem parlamentar determinante, com agenda propria, mais complexa e
relevante. Chega-se a mencionar, por exemplo, o baixo custo da apresentacao de projetos de lei
como fator determinante da dominancia do legislativo, bem como o tamanho das assembleias
como explicacdo da varidncia dessa dominancia em diferentes estados, mas se isso pode
explicar porque uma assembleia especifica tem produgdo legal mais volumosa que outra, nada
diz, conforme ja notado, sobre o fato de que uma assembleia produz agenda substantiva e outra
ndo (Tomio e Ricci, 2012).

Cabe ainda ressaltar que também ndo estdo isentos de criticas os proprios indicadores

comumente utilizados para identificacao do perfil dos parlamentos estaduais. Nunes (2009), em
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um de seus trabalhos, ao considerar a existéncia de resultados de soma positiva e questionar a
taxa de dominancia executiva na producdo legal do estado como expressdo da fraqueza do
legislativo, tal qual observado em Abrucio, abre espago para que se questione a propria medida
como expressdo de forca ou fraqueza de ambos os poderes. Para sustentar sua critica, o autor
afirma que os indicadores que se debrugam sobre resultados, deixando a margem o processo de
tomada de decisdo, podem mascarar a efetiva influéncia de um poder sobre outro.

De modo semelhante, hd questionamento, dentre outros aspectos, sobre o que
efetivamente indicam os indices de derrubada de vetos, que tém servido ao propdsito de revelar
instancias legislativas subnacionais mais autonomas que o Congresso € menos sujeitas a
interferéncia do executivo na formag¢ao de sua agenda substantiva.

Nunes (2009), novamente, sem discordar da importancia do indicador, alerta para o fato
de que ndo ¢ incomum que a rejei¢do dos vetos ndo seja um indicativo preciso de conflito com
o governador, ja que, além de aprovar a sua agenda, ele também almeja a reeleicao, abrindo
espaco para negociagdo com parlamentares. Graga (2014), por sua vez, para quem, como ja
visto, o indicador “vetos derrubados” assume papel importante na explicacdo sobre o RJ,
pondera, ele proprio, o fato de que, segundo discurso dos parlamentares, muitos dos vetos
derrubados sdo derrubados com orientagdo positiva da propria lideranca do governo. A
derrubada consentida do veto, nesse sentido, diminuiria a hipdtese de conflito entre os poderes,
podendo expressar um padrdo de acordo especifico entre deputados e executivo estadual, em
que, de um lado, tem-se um ator relevante do ponto de vista do jogo politico — as assembleias
legislativas (ja que a negociagao se apresenta como condi¢ao importante); e, do outro, um ator
que se mantém decisivo na constru¢do da agenda parlamentar — o governador. A aposta de
Graga, contudo, ¢ de que esta ¢ uma situagdo circunscrita, que ndo deve obscurecer o fato,
quando existente, de haver aumento dos vetos derrubados no parlamento e da consequente
capacidade de as assembleias transformarem projetos em lei.

Fundamentalmente, por fim, resta refletir, substantivamente, sobre a propria condi¢ao
de autonomia ou dependéncia frente ao executivo a que estdo eventualmente submetidos os
legislativos subnacionais em diferentes anélises. Com isso ndo se quer dizer que analisar os
parlamentos sob a chave da “autonomia”, entendida esta como um conceito relacional, seja uma
tarefa improcedente e improdutiva. Ao contrario, a aposta deste trabalho parte exatamente desse
debate, ainda que, ao fim e ao cabo, a identificagdo de um parlamento mais ou menos autdnomo
seja o resultado de menor importancia, na medida em que ndo se pode perder de vista (ou ¢é
prudente que ndo se perca), que uma boa gestao pode indicar interdependéncia/cooperacdo. Um

parlamento relativamente independente, com uma boa producdo de iniciativa parlamentar
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quantitativa e qualitativamente, ¢ um parlamento que pode em muito contribuir para a pratica
democratica, mas um parlamento cooperativo, na dependéncia das condicdes em que se
estabelece, ndo necessariamente a fere.

Ha muito, portanto, a ser percorrido nos estudos sobre legislativos estaduais, ndo sendo
objetivo deste trabalho (e nem poderia ser) responder e tratar de todas as questdes inconclusivas,
mas tdo somente de aprofundar a reflexao sobre os dois tltimos aspectos citados: os indicadores
que mensuram a autonomia legislativa e o proprio significado da autonomia a que usualmente
se refere. Pretende-se, daqui por diante, identificar dindmicas de a¢do e interacdo que permitam
avancar na compreensdao da ALERJ, mas também dos desafios impostos na comparagao de

diferentes legislativos estaduais e na problematizagao dos sistemas classificatorios vigentes.

1.4 Sintese.

Com o objetivo de revisar a literatura a respeito dos legislativos estaduais no Brasil,
bem como de assentar as bases sobre as quais este trabalho estd desenvolvido, o presente
capitulo tratou, inicialmente, de retomar o debate sobre o perfil do legislativo federal e de sua
relacdo com o executivo, bem como sobre as condi¢des de governabilidade do sistema politico
brasileiro, pds-democratizagao, para que, em perspectiva comparada, pudesse se reconhecer
que os legislativos estaduais, segundo avaliacdes correntes, diferem do nacional em aspectos
variados.

Ap6s confrontagdo de teses diversas e certa prevaléncia de estudos empiricos de tradi¢ao
institucionalista partidaria, o legislativo nacional a que se refere vem sendo majoritariamente
definido como pouco dominante e pouco autonomo, em contraposicdo a previsdo tedrica
difundida na década de 90, que atribuia carater distributivista ao comportamento parlamentar
(decorrente de um conjunto de incentivos institucionais), estando a ele associada a ideia de
ingovernabilidade do sistema.

Nas analises relativas aos legislativos estaduais, existentes em nimero muito menor do
que as dedicadas a esfera nacional, observou-se mobilizagdo das mesmas tradigdes teoricas
inseridas no debate institucionalista, com exce¢do da informacional, ainda nao testada, e
proeminéncia de teses de cunho distributivista, em detrimento da partidaria, que se sugere, neste
trabalho, melhor explicar o comportamento do legislativo fluminense.

De uma forma geral, no que diz respeito a avaliagdo propriamente dita do
comportamento dos legislativos estaduais no Brasil, o debate passou da consideragdo destas

instancias como homologatorias e subservientes, submetidas ao ultrapresidencialismo do
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governador, conforme estudo inaugural de Abrucio (1998), a formulagdo de uma espécie de
“novo consenso”, qual seja: elas ndo reproduzem, invariavelmente, a relagdo de subordinacdo
ao executivo, majoritariamente apontada quando se trata da analise em ambito federal; ndo sdo
idénticas entre si e sequer ha invariabilidade intramuros ou entre legislaturas, no que diz
respeito ao padrao de relacionamento com o executivo e a natureza da producao legal de origem
parlamentar; sua agenda ndo ¢ necessariamente a do governo, embora esta tenha prioridade e
seja objeto pouco conflituoso de aceitagdo; ha espaco para uma agenda parlamentar mais
complexa, a despeito dos limites impostos constitucionalmente, embora tal espagco possa ser
ampliado ou reduzido em fun¢do de uma série de outros fatores, sobre os quais, em geral, ha
ainda pouca produgao.

E importante ressaltar que, dado o movimento de revisio da generalidade que se atribuiu
a tese de Abrucio, algumas das assembleias estaduais foram retratadas como significativamente
mais produtivas que a camara federal e mais autonomas frente ao executivo, dentre elas a do
Rio de Janeiro.

Algumas variaveis, exdgenas e enddgenas, foram mobilizadas para compreensdo do
comportamento dos legislativos subnacionais, tendo assumido destaque as relativas a
competéncia constitucional dos poderes instituidos e a estrutura do processo decisorio. Mais
recentemente, a capacidade de realizagdo da side payments, por parte do executivo, vem sendo
apontada como uma das explica¢des possiveis da maior independéncia do legislativo com
relacdo ao governador, o que, de certo modo, inclusive, ndo contraria, por completo, as
premissas mais gerais indicadas por Abrucio, ainda que a sua validade esteja na inversao, ou
seja: se onde ha governadores com recursos abundantes, ha grande possibilidade de existirem
legislativos mais dependentes, a reducdo dos recursos pode gerar cenario inverso.

O debate sobre os perfis das assembleias e sobre a existéncia de um eventual perfil
médio determinado por um certo conjunto de caracteristicas institucionais estd, no entanto,
longe do esgotamento, havendo uma série de campos abertos a discussao sob os pontos de vista
teorico e metodologico. A despeito do avango das pesquisas, em termos de desenho e recorte
espacial e temporal, nexos de causalidade estdo pouco estabelecidos, regras formais sdo
priorizadas em detrimento da operacdo em si, processos sao secundarizados em favor da andlise
de outputs, resultados sdo entendidos com base apenas nas capacidades existentes, sem que haja
atencdo a performances, indicadores usuais ainda se mostram insuficientes para retratar o
desempenho de legislativos subnacionais, conceitos permanecem obscuros no debate a respeito

de comportamento mais ou menos independentes, dentre outras questoes.
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Os desafios ainda s3o muitos, sendo enfrentados parcialmente por este estudo de caso,
dedicado a discussdo da autonomia da ALERJ, considerados os fatores endogenos que se
observa serem comumente tratados como dois lados de uma mesma equagdo: processo
decisorio e resposta ao executivo expressa pela rejeigdo ao veto.

No proximo capitulo, propde-se a analise de uma série de caracteristicas e indicadores
do parlamento e dos parlamentares fluminenses para que se cumpra, posteriormente, a tarefa de

analisar as especificidades de sua relagdo com o poder executivo estadual.
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2. 0 PARLAMENTO FLUMINENSE: UMA APROXIMACAO AO CASO

O objeto deste capitulo ¢ conduzir o leitor a uma aproximac¢ao gradual ao parlamento
fluminense, iniciando-se pela apresenta¢do de uma pequena justificativa com relagao a escolha
da ALERJ como caso de interesse, embora sobre isto muito j4 se tenha dito em secdes
anteriores. Em seguida, apresenta-se, sucintamente, alguns tragos historicos mais relevantes do
ponto de vista da constituicdo e da génese da ALERJ e da conformacao de sua relagdo com o
poder executivo estadual, para entdo tragar um panorama, especificamente para o periodo
tratado na pesquisa (2003-2014), sobre o perfil dos dirigentes da casa, sua composi¢dao
partidaria, o perfil dos parlamentares eleitos sob o ponto de vista de alguns atributos pessoais e
de carreira (reeleicao e desisténcia) e o perfil da producao legislativa institucional, dispensando-
se, neste caso, uma andlise de ordem tematica, tendo em vista tal recorte ja ter sido
extensamente desenvolvido por Graga em 2014.

Vale registrar que para uma andlise das eventuais condigdes de autonomizacdo das
instancias legislativas estaduais brasileiras, que contasse com potencial significativo de
extrapolagdo, seria fortemente recomendéavel a observacdo da atividade de outras assembleias
estaduais. Contudo, apesar do reconhecimento de que, nos tltimos anos, houve avango no que
se refere a capacidade dessas assembleias disponibilizarem dados e informagdes referentes as
suas atividades didrias, ¢ ainda demasiadamente grande o esforco empreendido na tarefa de
pesquisa dessas instituicdes. Esta ¢ uma das razdes pelas quais se fez a opgdo pelo
aprofundamento do estudo de um caso, embora ndo seja ela a Unica e tampouco a mais
importante. A razao mais importante, relativa a consisténcia interna da analise, a despeito de
sua reduzida abrangéncia (small N) e de seu baixo potencial dedutivo, consiste no fato de serem
os estudos desse tipo supostamente mais promissores no que diz respeito a identificacdo de
respostas para perguntas que envolvem nexo causal. O que se pretende ndo ¢ um estudo de caso
classico, que diz respeito a observagdo de uma unidade, em um dado lugar e em determinado
ponto do tempo. A perspectiva comparativa aqui adotada, de carater longitudinal, acredita-se,

permitira avancar alguns passos para além de simples associagoes.

2.1 A escolha da ALERJ

A escolha do caso especifico da ALERJ nao foi feita de modo aleatorio. Grande parte
dos estudos sobre o legislativo fluminense, conforme mencionado no capitulo anterior, parece

comungar da ideia de que ela ¢ exemplo de um parlamento estadual bastante ativo, cujas
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condigdes de governabilidade estdo associadas a dispersdo de poder de decisdo®!, ainda que
contraposto a um governo estadual reconhecidamente forte.

Nos biénios 2003-2004 ¢ 2007-2008, Santos e Graga (2009) observam taxas de
dominancia do Executivo de 20% e 22%, respectivamente, consideradas muito baixas quando
comparadas as do executivo nacional - 86%, entre 1989 e 2004, conforme dados de Figueiredo
e Limongi. No periodo 2003-2011, Graga (2014) observa situacdo idéntica, com taxas de
dominancia do legislativo, em geral, acima de 70%; das quais apenas cerca de 30% enquadradas
em categorias que permitiriam reconhecer agdes de cunho meramente paroquialista e, portanto,
sem fungdo social relevante.

Cenario semelhante também tem sido observado em estudos recentemente
desenvolvidos sobre outras assembleias estaduais, mas um aspecto singular torna a instituicao
um objeto particularmente interessante de investigagdo. Os achados sobre a ALERIJ
permanecem com perfil contraintuitivo, dado que persistem no tempo algumas das
caracteristicas institucionais que outrora sustentaram a tese ultrapresidencialista de Abrucio
(secdo 1.2 do capitulo 1).

Nos ultimos anos, a ALERJ vem revelando a observadores sistematicos a manutencao
de perfis, praticas e rotinas aparentemente pouco condizentes com a ideia de parlamento
descentralizado e independente: ampla base aliada e alto grau de coesdo interna dessa base (na
linha de Abrucio, 1998); baixa capilaridade da oposi¢ao; baixos indices de conflito estrutural e
programatico entre governo e legislativo, apesar do elevado percentual de vetos derrubados
destacado por Graga (2014); centralismo decisorio, com funcionamento ndo regimental de um
colégio de lideres bastante atuante (na contramdo dos primeiros achados de Santos, 2001);
absoluta centralidade dos lideres governistas nas articulagdes e negociagdes internas e pouca
funcionalidade de grande parte das comissdes permanentes, com baixa média de realiza¢ao de
reunides; acumulo de fungdes e de direitos por parte de poucos parlamentares; concentragdo de
recursos informacionais etc.

Desse modo, se a andlise vigente da assembleia do RJ contraria, por um lado, a aplicacdo
irrestrita da tese “classica” de Abrucio, por razdes ja trabalhadas por estudiosos do tema,
incentivando um debate sobre as razdes pelas quais se justificam as variagdes observadas em
diferentes institui¢des subnacionais (dada a generalidade dos constraints macroinstitucionais
sofridos); por outro, inspira ao aprofundamento do debate em fun¢do da persisténcia de

caracteristicas, no minimo, supostamente concorrentes.

2! Diferentemente da avaliagio que se faz sobre o nivel federal, onde predominantemente avalia-se haver alto grau de
delegagao de poderes para o Executivo e, no interior do Congresso, dos parlamentares para os lideres.
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Algumas dessas caracteristicas sdo facilmente constataveis a partir de um levantamento
de dados especificos, mas outras, cuja identificacdo resulta ou de observacao presencial do
processo de trabalho da institui¢do ou da avaliacdo de quem vivencia tal processo, requerem
um esfor¢o maior de comprovacao e sistematizagdo. Se eventualmente confirmadas e aceitas
pelo leitor, o efeito produzido ¢ de interesse evidente: o questionamento de uma das principais
apostas explicativas, de natureza institucional®’, do comportamento legislativo com a qual se
pretende aqui dialogar. Em outras palavras, se a desconcentragdo e descentraliza¢do do
processo de trabalho da ALERJ, usualmente mobilizadas como varidveis indutoras de uma
suposta maior autonomia legislativa, ndo se efetivam, na pratica, ao menos tal qual previsto
formalmente no regramento institucional, a tese sobre a maior autonomia da ALER]J volta a ser
objeto instigante de questionamento e investigacao.

Além disso, a andlise especifica dos vetos derrubados, indicador reconhecidamente
central para sustenta¢do da existéncia de um padrdo de relacionamento mais autonomo com o
executivo, contribui para a avaliacdo de que os desafios de investigacdo e desvelamento de
conexdes causais na instituicdo ainda sdo muitos.

Se, em exercicio rapido, busca-se analisar a resisténcia da ALERJ aos vetos por meio
da observacdo do debate e de sua votagao, percebe-se que sdo muitos aqueles rejeitados com a
propria aquiescéncia do governo, tal qual ja notado por Graga (2014) e mencionado no capitulo
anterior. Mesmo que, a priori, ndo haja clareza sobre a extensdo deste quadro no tempo, as
caracteristicas da institui¢do e o alerta de Nunes (2009) a respeito da capacidade do indicador
“vetos” expressar efetivamente conflito sdo justificativas suficientes para aprofundamento da
questao.

Um elemento que se pode acrescentar ao debate advém de pesquisa realizada por
Abrucio e Massonetto (2012), que revela que o grau de coesdo das bancadas de apoio ao
governo em assembleias da regido sudeste ndo ¢ explicado, em grande medida, pela distribui¢do
de cargos as coalizdes, diferentemente do que se observa nacionalmente. Se a tese estiver
correta, permanece em aberto a investigagdo sobre a natureza dos incentivos que contribuem
para a determinacdo dos padrdes de acordo e conflito, autonomia ou dependéncia, na regido,
para além daqueles que advém das competéncias e regramentos institucionais.

Em suma, a relagdo entre o poder executivo e o legislativo no estado do Rio parece ser

mais complexa do que os indicadores ja citados permitem avaliar. H4 necessidade de

22 Faz-se referéncia aqui 4 natureza institucional da explicagio, porque explicagdes de outro tipo ja foram apresentadas, como
o espirito independentista do coletivo da Casa e a redugdo do poder de barganha do Governador (Graga, 2014), ainda que tais
elementos gerem mais ou menos efeitos na dependéncia do modelo e regramento institucional existentes.
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confronta¢do do regramento institucional do parlamento com sua pratica efetiva (ha, de fato,
descentralizacdo?); sdo supostamente questionaveis alguns indicadores que expressam conflito
com o poder executivo (vetos); ha pouca explicacdo sobre o que suporta o apoio da Casa ao
governo.

Ao se buscar a elucidagdo dos fatores determinantes do comportamento relacional da
ALERJ, a partir da hipétese de influéncia do governador e dos partidos na dindmica de trabalho
e producdo legislativa, estar-se-4, na verdade, trazendo a cena ndo apenas uma discussao sobre
causalidade, mas outra sobre a propria condi¢do de autonomia e a suficiéncia dos indicadores
que por ora a determinam. A pretensdo deste estudo ndo ¢ a de exaurir tal debate do ponto de
vista metodologico e conceitual, mas espera-se que ele possa ser somado a outras contribui¢des
relevantes nessa mesma direcao.

A seguir, uma analise descritiva de algumas variaveis que “ddo corpo” a instituigao,
permitindo “substantiva-la”, bem como de outras eventualmente capazes de suportar
explicagdes rivais e/ou complementares a que se pretende aqui tratar por meio das 3 hipoteses

levantadas na introducao.

2.2 Génese institucional: Faria Lima, o MDB e Chagas Freitas

A histéria da ALERJ remonta a fusdo dos estados da Guanabara® e do Rio de Janeiro,
sancionada, por Geisel, em 1975, apos intenso debate, na Camara e no Senado, entre bancadas
federais e estaduais, fluminenses e cariocas (as primeiras divididas em torno da defesa da ideia
da juncdo e as segundas unificadas na oposi¢ao), bem como de grande movimentagdo do MDB,
que atribuia ao governo a intengio, de com a proposta, reduzir a influéncia do partido®* nos dois
estados. Vale dizer que o partido tinha grande representacdo nas assembleias legislativas de
ambos, especialmente no da Guanabara, onde ocupou, em média, 72% das cadeiras nas

legislaturas iniciadas em 1966, 1970 e 1974 (Silva, 2010).

2 A Assembleia Legislativa do Estado da Guanabara foi constituida logo ap6s a transferéncia da capital para Brasilia, em
1960, tendo sido composta, inicialmente, pelos 30 vereadores da cAmara municipal da cidade-Estado do Rio de Janeiro.

* Ainda que o MDB nio se recusasse a dialogar sobre a fusdo, apresentava uma série de argumentos que pesavam contra a
ideia: a) a fusdo seria concretizada em ano eleitoral; b) impediria as elei¢gdes de um Governador e de um vice do partido no
Estado da Guanabara; c) a conversdo de duas assembleias em uma reduziria o nimero de mandatos do MDB, que acreditava
ter grandes chances de sucesso nos dois Estados; d) haveria diminui¢éo das representagdes tanto no Legislativo estadual
quanto no federal; e) do ponto de vista interno do partido, a fusdo levaria 0 MDB a ter que administrar a fusdo de dois
diretorios importantes, o carioca, controlado por Antonio de Padua Chagas Freitas, e o fluminense, controlado por Ernani do
Amaral Peixoto. O argumento do partido de que a fusdo era um instrumento dos militares para enfraquecimento da oposi¢do
¢ criticado por alguns com base no fato de que o MDB saira da fusdo com proeminéncia de uma figura politica com muito
transito junto aos militares, Chagas Freitas. (Silva, Stanley Placido da Rosa, 2010). Essa mesma constatagio, no entanto,
pode sustentar interpretagdo oposta, tendo em vista o fato de que sai fortalecida do episodio a ala situacionista de um partido
de oposigao.
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Para além das tensdes politicas naturalmente geradas por uma proposta de fusao daquela
magnitude, um elemento adicional contribuiu, a época, para o acirramento dos animos da classe
politica fluminense. Assumiu o governo do Rio de Janeiro o entdo presidente da Petrobras,
Almirante Floriano Faria Lima, que ndo dispunha de qualquer experiéncia politica pregressa, a
despeito de sua proximidade com a Arena e, pessoalmente, com o proprio Geisel. A nomeagao
de um “técnico”, pelos militares, foi entendida irrestritamente por politicos locais como
interferéncia excessiva do governo federal nos assuntos do novo Estado, motivo pelo qual Faria
Lima sofreu resisténcia significativa de partidarios tanto da Arena quanto do MDB.

No que diz respeito especificamente ao relacionamento funcional do executivo e do
legislativo no novo estado criado, o conflito mantinha-se retratado como caracteristica mais
aparente. A relagdo, de partida, entre a assembleia e o governador Faria Lima foi caracterizada
como “pouco harmoniosa” (arquivos da ALERJ, Estado da Guanabara), fruto da insatisfacao
dos parlamentares com os supostos excessos do Governo na consecu¢do de sua tarefa
legislativa, bem como, posteriormente, com os esfor¢os por ele engendrados (que acabaram por
ter éxito efetivo), para garantir, via colégio eleitoral, a elei¢do de um sucessor (1978), Antdnio
de Padua Chagas Freitas.

Controlador do diretério do MDB guanabarense e figura de grande proeminéncia na
politica carioca, Chagas Freitas ja havia sido eleito, no inicio da década de 70, governador da
Guanabara pelo partido (1971-1974), apesar de muitos dos seus correligiondrios o terem
acusado de oportunismo eleitoral na escolha da sigla, tendo em vista sua atitude dita
conciliatoria com o regime civil-militar vigente®.

A simpatia com que contava do regime, somada ao fato de que, quando da fusao, a
bancada medebista na assembleia unificada era majoritariamente vinculada a capital e, portanto,
chaguista (Silva, 2010), pavimentaram o caminho de Freitas no interior do partido e na politica
fluminense.

Quando governador do Estado do Rio de Janeiro, Chagas Freitas dirigiu, entdo, ampla
politica alicer¢ada em bases muito consistentes: a) controle das liderangas locais, por meio da
influéncia sobre diretdrios zonais e de uma politica de natureza paroquialista; e b) apoio da
maquina jornalistica de que dispunha (Jornal “O Dia”), que tinha grande circulagdo entre a
populacdo de mais baixa renda. A relacdo com a assembleia legislativa passou a ser mediada

por esses mesmos alicerces.

25 Nota-se que, em 1979, depois de nomeado governador do Estado do Rio de Janeiro pelo governo militar, Chagas Freitas
saiu do MDB e filiou-se ao PP (Partido Popular).
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Entre 1978 e 1983, ano em que Leonel Brizola assume o governo do estado, os estudos
apontam absoluto dominio da maquina chaguista sobre a politica estadual, incluindo a ALERJ,
ocupada majoritariamente por aliados, a essa altura ndo mais vinculados apenas a capital, mas
também ao interior. De acordo com depoimentos colhidos por Motta em estudo sobre o tema
(2000), na relacdo com a assembleia legislativa fluminense, Chagas Freitas assumiu,
indubitavelmente, a posicao de “chefe”.

J4 no mandato de Brizola, algumas dificuldades se interpuseram na relagdo do executivo
com o legislativo. Segundo estudos dedicados & época (Sarmento, 2008; Graca, 2014), foi
necessario o acolhimento do PMDB na estrutura do governo e o uso do recurso de aprovagao
de leis, em regime de urgéncia, sem votagdo parlamentar, para que tais dificuldades fossem
contornadas. A partir deste periodo, muda a avalia¢do que se faz sobre o legislativo fluminense,
que passa a ser visto a cada ano como menos subserviente € mais ativo e independente. A
despeito dos tragos ainda existentes da politica chaguista, afirma-se ter havido, de um lado,
empoderamento da ALERJ ao longo do tempo, e de outro, substantivo enfraquecimento do
poder (inclusive pessoal) dos governadores.

Em sintese, pode-se assim resumir o quadro. Nos primeiros anos poOs-fusdo, os
parlamentares da ALERJ foram caracterizados por posi¢cao oposicionista a um governador forte
e atuante do ponto de vista legislativo (Faria Lima); em seguida, por postura subserviente ou
homologatéria (Chagas Freitas) diante de um governador-chefe da politica estadual; e,
posteriormente, por nova postura conflitiva e de barganha frente ao poder executivo (Brizola),
postura que se manteve nas décadas de 90 e 2000, de acordo com estudos mais recentes, que
exaltam a performance exitosa da assembleia na tarefa de contrastar as iniciativas de usurpacao
de seu papel e fungdo por parte do poder executivo estadual.

Desse modo, se pesquisas dedicadas a década de 80 em diante ressaltam um espirito
coletivo independentista da instituigio*®; investigagdes sobre os primeiros 10 anos seguintes a
fusdo retratavam comportamentos mais erraticos com relagdo aos governos federal e estadual,
embora destacassem de fato, em certos periodos, um carater oposicionista institucional geral,
que alguns sugerem inclusive expressar as mazelas do jogo politico propiciado pela
transferéncia da capital da cidade do Rio de Janeiro para Brasilia (Silva, 2010). A observagao
¢ estritamente histdrica e guarda pouquissima relacdo com estratégias e objetos de pesquisa

sustentados por teorias institucionalistas, mas ndo por isso deve prescindir de atengdo. Se

%0 espirito independentista da ALERJ, geralmente, ¢ expresso pelos seguintes indicadores (Graga, 2014): dominancia da
agenda legislativa, capacidade de barganha na interface com o governador; dispersao de poder entre parlamentares e
comissdes; eleigdes de candidatos alinhados com as preferéncias do Legislativo, mais que do Executivo, as mesas diretoras;
entre outros.
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estudos historicos fazem crer que algum efeito foi gerado no modus operandi da politica e no
proprio comportamento do parlamento fluminense pelo fato do Rio de Janeiro ter sediado a
capital federal, ¢ conveniente que a varidvel historica seja, a0 menos, considerada como
explicagdo alternativa em pesquisas de outra matriz.

Segundo Motta, ha, no legislativo fluminense, uma certa “memoria da capitalidade”,
da “funcdo de representar a unidade e a sintese da Nag¢do” (Motta, M., 2000), que se pode
considerar como elemento relevante na compreensdo do perfil de atuacdo assumido pela
ALERJ, palco de debates e atores politicos tanto influenciados quanto influentes na politica
nacional desde antes da fusdo. Nas palavras da autora: “A memoria dessa capitalidade (...)
ainda hoje o elemento fundamental da identidade politica da cidade — fez do carater
nacionalizador uma das principais marcas dos politicos cariocas. Seu discurso, ampliado pela
‘caixa de ressondncia’ da antiga capital federal, deveria atingir todo o pais. Para eles, temas
nacionais sobrepujam os locais” (Motta, M., 2000, p. 2).

A incorporacdo de tais consideragdes na avaliagdo do perfil da agenda da ALERJ e de
sua postura eventualmente mais universalista (com uma agenda menos localista e mais
relevante socialmente) que se atribui a institui¢do nos anos seguintes a Chagas Freitas, ainda
que absolutamente pouco promissora do ponto de vista da compreensdo dos condicionantes
especificos da relacdo sistematica entre executivo-legislativo, gera um quadro contextual de

andlise importante de ndo se dispensar.

2.3 Perfil dirigente

A ALERJ conta hoje com 70 deputados estaduais, em atendimento a regra
constitucional que garante as assembleias legislativas, cujos estados sejam representados por
mais de 12 deputados federais, o triplo dessa representagdo, acrescida do mesmo numero de
deputados federais que excede os 12 definidos como parametro (art.27 da CF, 1988). Sob o
ponto de vista do quantitativo representado, ¢ a terceira assembleia do Brasil, perdendo apenas
para Sao Paulo (94) e Minas Gerais (77).

Por forca regimental, ¢ presidida por uma Mesa Diretora que assume papel de grande
relevancia no processo decisoério interno, tanto quanto na relagdo com o poder executivo
estadual, dado a recorréncia da centralizagdo das negociagdes politicas na figura do presidente.
Nas palavras de um deputado com 4 mandatos consecutivos, “a ALERJ é uma casa

presidencialista”.
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Com mandato de 2 anos, a Mesa ¢ composta por um presidente, 4 vice-presidentes, 4
secretarios e 4 vogais, aos quais cabia, até¢ 2015, substituir o presidente e os vice-presidentes
em suas eventuais auséncias. De 2015 para c4, apenas a titulo de ilustracdo, a aprovacao de
uma nova resoluc¢ao (resolucao 11/2015) passou a considera-los membros efetivos, garantindo-
lhes o direito a voto (§1, art. 17). Sempre que possivel, a composicdo da Mesa obedece a
proporcionalidade partidaria.

Até 2015, estavam vedados aos membros do corpo diretivo o exercicio de liderangas
partidarias e de governo, bem como a participagdo em comissdes permanentes, tendo sido tais
restri¢des destacadas por alguns como importantes fatores dispersivos de poder, potencialmente
influentes no comportamento supostamente mais independente da instituicdo. A partir da
resolugdo 11/2015, a despeito do fato de que os efeitos de tal medida escapam ao esfor¢o de
andlise dessa pesquisa, permanece vedada aos membros da Mesa o exercicio das liderangas,
mas a eles se permite ingressar nas comissoes, desde que ndo as presidam. Sobre o assunto,
vale observar, que membros da Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Estado de Sao
Paulo (ALESP), assembleia que, segundo a literatura, parece ainda aproximar-se do perfil
ultrapresidencialista e homologatorio sintetizado por Abrucio (1998), dispdem
regimentalmente de restrigdo idéntica®’. O mesmo incentivo a descentralizagdo parece ndo ter
gerado resultados semelhantes nos dois parlamentos.

Desde 1997 (ano da reforma regimental da ALERIJ), o presidente ¢ eleito por voto
aberto, nominal, em dois escrutinios, por maioria simples, presente a maioria absoluta dos
deputados, e pode concorrer a reeleicdo. Cabe a ele funcdo extremamente importante, politica
e operacional, devendo-se destacar, do ponto de vista do rito processual do trabalho legislativo:
a convocagao das sessoes; a designagdo da Ordem do Dia; o deferimento e a retirada de projetos
de pauta; a publicacdo, no prazo maximo de 5 dias, de matérias referentes ao poder legislativo;
a distribuicao de projetos as comissdes; o desempate das votagdes em plenario; e a declaragdo
de prejudicabilidade™ dos projetos, dentre outras. Os demais membros da Mesa sdo eleitos
subsequentemente, de modo similar, resguardada a aten¢do a proporcionalidade partidaria
como principio orientador da formacao das chapas. Enquanto coletivo, a Mesa, em resumo,
dirige os trabalhos legislativos e os servigos administrativos institucionais, devendo-se destacar
sua responsabilidade de indicar ao plendrio os candidatos aos cargos de conselheiros do

Tribunal de Contas do Estado.

7 Ressalva-se que a partir de 2007, os membros efetivos da Mesa da ALESP, que, assim como na ALERJ, ndo podem ser
lideres nem fazer parte de Comissao, passaram a poder compor a Comissdo Representativa da Assembleia.

2 Um projeto pode ter sua tramitagdo prejudicada na assembleia por algumas razdes, dentre elas: ter contetido semelhante a
outro rejeitado na mesma legislatura; ter conteudo nio condizente com as competéncias legislativas do parlamento etc.
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Nos ultimos 30 anos, periodo para o qual hd informacgdo sistematizada, as mesas
diretoras foram eleitas consensualmente, tendo sido respeitada a institui¢@o informal de garantir
o posto da presidéncia a representantes dos partidos com maior bancada, mesmo nio sendo ela
majoritaria (Graga, 2014). Para Graga, as eleigdes para a Mesa sdo, elas proprias, indicativos
da demanda interna por maior independéncia relacional, tendo em vista que as chapas
vitoriosas, Unicas ou ndo, sustentavam-se em discursos que enalteciam a autonomia do
parlamento, mesmo aquelas cujos presidentes representavam as preferéncias do governador.
Mudangas das regras eleitorais para permissao da reeleicdo (1989) e garantia do voto aberto
(1999), assim como a elei¢cdo de um presidente em claro conflito com o governador, como era
o caso de José Nader durante o governo de Leonel Brizola, sdo apresentados pelo autor como
indicios de um parlamento desejoso de um comportamento mais independentista frente ao
executivo estadual, na linha do parlamento que guarda a memoria da capitalidade aludida por
Motta (2000).

Das 16 mesas eleitas até 2013, contudo, somente em 5, durante os mandatos de Leonel
Brizola (PDT, 1991-1995), Marcello Alencar (PSDB, final do mandato de 1995-1999),
Anthony Garotinho (PDT, 1999-2003) e Rosinha Garotinho, (PSB/PMDB, 2003-2007), os
presidentes eleitos pelo plenario ndo pertenciam ao partido do governador, conforme exposto
no quadro abaixo. Isto ndo significa que havia cooperacao absoluta quando da coincidéncia dos
partidos, como no caso excepcional de José Nader, ou que havia conflito permanente quando o
presidente da Mesa pertencia a partido diferente daquele do governador. De qualquer modo, se
agenda legislativa e o modus operandi da ALERJ possuem, hoje, perfil que de fato denota maior
independéncia, o fato de os presidentes da Mesa, em grande parte das vezes, terem sido

partidarios do chefe do executivo ndo constituiu obstaculo a isso.

Quadro 1. Presidentes das Mesas Diretoras.

Eleicoes Presidentes Partidos Governador

1983 Paulo Ribeiro PDT Leonel Brizola (PDT)
1985 Eduardo Chuahy PDT Leonel Brizola (PDT)
1987 Gilberto Rodriguez PMDB Moreira Franco (PMDB)
1989 Gilberto Rodriguez PMDB Moreira Franco (PMDB)
1991 José Nader PDT Leonel Brizola (PDT)
1993 José Nader Sem partido Leonel Brizola (PDT)
1995 Sérgio Cabral PSDB Marcelo Alencar (PSDB)
1997 Sérgio Cabral PSDB Marcelo Alencar (PSDB)
1999 Sérgio Cabral PMDB Marcelo Alencar (PSDB)
2001 Sérgio Cabral PMDB Anthony Garotinho (PSB)
2003 Jorge Picciani PMDB Rosinha Garotinho (PSB)
2005 Jorge Picciani PMDB Rosinha Garotinho (PMDB)
2007 Jorge Picciani PMDB Sérgio Cabral (PMDB)
2009 Jorge Picciani PMDB Sérgio Cabral (PMDB)
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continua

Eleicoes Presidentes Partidos Governador
2011 Paulo Melo PMDB Sérgio Cabral (PMDB)
2013 Paulo Melo PMDB Sérgio Cabral (PMDB)

Fonte: Graga, 2014 (até 2003); DOERJ (2003-2014). Elaboragéo propria.

No periodo que interessa diretamente a pesquisa (2003-2014), cabe ressaltar que todas
as Mesas Diretoras foram presididas pelo PMDB. Em func¢do da distribuicdo partidaria na
ALERIJ (considerados, obviamente aqui, os partidos representados nos anos seguintes as
eleicdes, ja que, nos demais, ha alteragdes em fun¢do da migragdo partidaria e do exercicio do
mandato por suplentes), o ano de 2003 foi o Gnico em que o partido do presidente ndo era
idéntico ao do governador na data posse, embora o tenha sido no ano seguinte. Em todos os
anos, a exce¢do do primeiro ano da legislatura 2003-2007, o partido do governador era também

o de maior representacdo, embora nao fosse majoritario em nenhum (Quadro 2).

Quadro 2. Partidos dos presidentes da Mesa e bancadas deste partido e do governo.

Descritivo 2003 2007 2011
Partido do presidente da Mesa PMDB PMDB PMDB
Bancada do partido do presidente 17% 24% 17%
Partido do governador PSB PMDB PMDB
Bancada do partido do governo 17% 24% 17%
Partidos com maior bancada PSB/PMDB PMDB PMDB

Fonte: DOERJ; TSE (elaboragdo propria).

2.4 Perfil partidario

Nos ultimos anos, cresceu o niumero absoluto de partidos representados na ALERJ
(38%), considerados os anos eleitorais - em 2002 eram 16 e, em 2010, 22. Como tais numeros
pouco informam sobre a fragmentagdo na instituicdo, Douglas Rae (1967) e, posteriormente,
Marku Laakso e Taagepera (1979) propuseram 2 indices distintos, que buscam igualmente
retratar a dispersdo partidaria: o indice de fracionalizagdo e o numero efetivo de partidos (NEP),
respectivamente. O primeiro, com variagdo de 0 a 1, indica na proximidade do zero uma maior
concentracdo do sistema e no extremo oposto uma maior dispersdo. O segundo, e mais
amplamente utilizado, resulta em valor acima de 1, sendo tanto maior a dispersao quanto maior
o numero resultante. Ambos consideram ndo apenas o numero de partidos com cadeiras
conquistadas, mas a sua distribuicdo. Para efeito de analise dos dados da ALERJ, optar-se-a

29 , . . . .
pelo NEP” tinica e exclusivamente por seu potencial comparativo.

% Calcula-se o NEP dividindo-se 1 pelo somatério dos quadrados das proporgdes de cadeiras obtidas pelos partidos em cada
eleigéo.
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O calculo do NEP permite observar que, embora tenha crescido, no periodo, o nimero
absoluto de partidos representados na assembleia fluminense houve aumento apenas marginal
do grau de efetiva dispersdo partidaria na institui¢ao (Grafico 1). Entre 2002 e 2010, o NEP da
ALERIJ ficou praticamente estabilizado, com uma média de 10,3 partidos, nimero bastante
préoximo do que se observa, no mesmo periodo, em ambito federal, a despeito do fato de o Brasil

ser reconhecido como um dos paises com maior NEP do mundo (Rebello, 2012).

Grafico 1. Nimero absoluto e nimero efetivo de partidos — RJ.
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Fonte: TSE. Elaboragdo propria.

Quando comparada as demais assembleias legislativas, a ALERJ tem grau de dispersao
partidaria maior do que a média em cada uma das 3 elei¢des do periodo. O RJ ¢ um dos estados
que, nos ultimos anos, vem apresentando maior dispersao partidaria persistente, somando-se a
ele, inclusive pela estabilidade do indicador, RR, embora outros 10 apresentem NEP superior a

10 em alguns dos pleitos eleitorais, com destaque para AM (15,1).

Tabela 1. NEP nas assembleias legislativas, por UF e ano eleitoral.

UF Eleices Eleicoes Eleicoes

2002 2006 2010 UF 2002 2006 2010 UF 2002 2006 2010
AC 9,9 7,0 11,5 MG 9,5 9,7 11,9 RN 53 7,4 7,0
AL 7,8 43 8,60 MS 9,6 6,3 7,2 RO 9,3 9,9 12,5
AM 7,8 15,1 12,0 MT 6,7 6,3 6,0 RR 12,5 10,3 14,4
AP 9,3 11,5 11,5 PA 8,4 7,9 8,2 RS 6,6 7,7 7,0
BA 8,0 8,1 10,6 PB 5,7 5,4 8,2 SC 5,2 5,9 5,8
CE 5,5 5,7 8,7 PE 10,7 10,0 7,8 SE 9,6 7,2 9,3
DF 7,6 9,9 11,5 PI 5,5 6,7 8,0 SP 8,0 6,9 6,7
ES 10,7 10,7 8,0 PR 9,5 6,4 7,8 TO 5,5 7,4 7,0
GO 6,1 6,5 8,7 RJ 10,0 10,0 10,8 Média 8.0 8.1 9,2
MA 61 83 126

Fonte: TSE. Elaboragdo propria.
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Grifico 2. NEP por UF e ano eleitoral — 2002, 2006 e 2010.
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Fonte: TSE. Elaboragdo propria.

Se observado o nimero de cadeiras obtido por cada partido (Gréfico 3), cujo valor esté
em evidenciar a dispersdo supracitada, destaca-se a importancia relativa do PMDB
(especialmente na legislatura 2007-2011), partido de todos os presidentes da casa desde 2003 e
dos 3 governadores que exerceram mandato no periodo, considerando a migra¢cdo de Rosinha

Garotinho, em agosto de 2003, do PSB para o PMDB.

Grifico 3. Partidos representados na ALERJ- pés eleicdes de 2002, 2006 e 2010.
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Fonte: TSE. Elaboragéo propria.

Em 2002, os partidos que elegeram as maiores bancadas foram o PMDB (17%), o PSB
(17%) e o PT (11%). Em 2006, o PMDB apresenta crescimento expressivo (de 42%),

aumentando sua propor¢ao de cadeiras para 24% e descolando-se dos partidos que, dividiram,
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com propor¢des idénticas, a posicdo de segunda maior representacdo - o PFL, o PSDB e o PT
(9% cada um). Ja em 2010, o PMDB manteve a lideranga, ainda que com uma bancada 30%
menor, tal qual em 2002 (17%), e maior proximidade das segunda e terceira bancadas em
tamanho relativo - o PDT (16%) e o PR (13%), respectivamente. Este ultimo, vale dizer, havia
sido representado na legislatura anterior pelo PRONA e pelo PL, que, somados, detinham, em

2006, apenas 4% da representacao.

Grifico 4. Proporc¢ao da representagio dos partidos com 5% ou mais das cadeiras pés momento eleitoral.
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Fonte: TSE. Elaboragéo propria.

A participacdo do PSB na legislatura 2003-2007 (17%), partido da Governadora, a
época, bem como de seu antecessor, Anthony Garotinho; assim como o crescimento de 175%
do PDT, entre as elei¢des de 2002 e 2010, principalmente de 2006 a 2010, quando ele mais que
duplicou o seu nimero de cadeiras, merecem atengdo nos graficos.

E importante ressalvar que, para além do fato de que alguns partidos foram extintos,
fundidos e criados’’, ao longo dos 12 anos, resultando, por vezes, na sua nio representacio na
eleicdo subsequente, outros obtiveram cadeiras apenas no intersticio eleitoral em razdo ou do
exercicio da supléncia ou da migracdo partidaria. A titulo de ilustragdo, cabe mencionar que

esse € o caso, por exemplo, do novo PSD, que, constituido em 2011, ja no primeiro ano da

3% Importante considerar, no grafico 2, que a perda de cadeiras por parte de alguns partidos, assim como a conquista por
outros, relaciona-se, por vezes, a extingdo/fuséo e criagdo (registro deferido pelo TSE) desses proprios partidos. Em 2007,
por exemplo, o PFL deu lugar ao DEM. Em 2006, PRONA e PL decidiram fundir-se, dando lugar ao PR. Em 2005, foi criado
o PSOL. No mesmo ano, foi criado ainda o PRB, que nasceu, primeiro, com a sigla PMR. Em 2007, o PAN, constituido em
1998, integrou-se ao PTB. O PPB nasceu em 1995, de uma fuséo do PP e do PPR, que aglutinaram, por sua vez, o PDS
(antigo Arena), o PDC, o PTR ¢ o PST, mas, em 2003, mudou novamente a sua nomenclatura para PP.
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legislatura 2011-2015, ultrapassou o PMDB como partido de maior bancada da Casa com a

ocupacado de 19% dos assentos.

2.5 Perfil dos deputados

2.5.1. Atributos pessoais — escolaridade, sexo e idade

Ha uma corrente na literatura sobre instituicdes que defende a ideia de que as
caracteristicas da elite politica, embora ndo determinantes, sdo relevantes para compreensao do
funcionamento de sistemas e institui¢des (Miriade, A.; Perissinoto, R. 2009), motivo pelo qual
vale observar o perfil dos parlamentares da ALERJ segundo escolaridade, sexo e idade, embora
ndo se tenha pretensdo de esgotar o assunto ou inclui-lo no cerne do esquema explicativo
proposto, mas tdo somente de testar argumentos rivais. O desenvolvimento do tema exigiria,
ademais, analise de todo o sistema de recrutamento do parlamento, considerados o perfil dos
candidatos vis-a-vis a populagdo, bem como os filtros do sistema eleitoral e das elites partidarias
quando da defini¢do das candidaturas, o que escapa aos propodsitos da tese do ponto de vista
tanto tedrico quanto metodoldgico.

No que diz respeito a variavel “escolaridade”, valem algumas ponderagdes. Apesar de
o assunto ser teoricamente controverso e carregar, sob meu ponto de vista, viés ideologico,
parte da literatura (ndo institucionalista) associa escolaridade a profissionalizagdo. A despeito
do fato de que ndo ha conversdo imediata e sequer certeza sobre a possibilidade de conversao
do capital intelectual (expresso pelo ensino formal) em capital politico, faz-se associagdo entre
as duas variaveis, como decorréncia da suposi¢ao, nem sempre testada empiricamente, de que
parlamentos mais profissionalizados, que fornecem maiores incentivos a recondugao, recrutam
candidatos mais qualificados em termos de profissdo, experiéncia e escolarizacdo. Ainda que
ndo seja esta a matriz tedrica que informa a pesquisa e tampouco uma questdo que aqui se
pretenda explorar, a identificagdo do perfil instrucional de deputados cumpre a fungao de afastar
explicagdes alternativas e de apresentar ao leitor o corpo parlamentar que encena, no limite das

restricdes de ordem institucional, as relagdes e os resultados de que se vai tratar.
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Graficos 5. Deputados, segundo escolaridade, na data da posse.
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Fonte: TSE. Elaboragéo propria.

Dito isto, nota-se que, na data de posse subsequente as 3 elei¢cdes proporcionais em
analise, ¢ majoritaria a propor¢ao de deputados com ensino superior completo (61%, 67% e
64%, respectivamente).

Embora ndo seja possivel, com os dados expostos, saber se ha seletividade de acesso ou
se ¢ efetivamente representativa a amostra do perfil de candidaturas, o cenario ¢ coincidente
com outros identificados em parte significativa de trabalhos dedicados ao estudo de elites
politicas: a alta escolaridade tem se apresentado como credencial importante para acesso a
cadeiras no parlamento (Miriade, A.; Perissinoto, R. 2009).

No Brasil, dados da Camara dos Deputados comprovam a afirmacgao, reforgando a tese
que privilegia a capacidade explicativa de varidveis institucionais e politicas, tendo em vista
ndo serem homogéneas as andlises relativas a autonomia e independéncia dos parlamentos
estaduais e federal. Ou seja, mesmo que um maior grau de escolariza¢do do corpo parlamentar
fosse indicio de que o parlamento ¢ de fato mais profissionalizado; e que a profissionalizacdo
do parlamento seja potencialmente favoravel a diminui¢do de eventuais assimetrias entre
legislativo e executivo, o simples fato de que o parlamentar da ALERJ tem grau de escolaridade
semelhante ao da Camara, ¢ suficiente para ndo creditar a variavel escolaridade as razdes
especificas de sua maior autonomia.

No que diz respeito a idade, nota-se que a ALERJ ¢ um parlamento com baixa
representacdo jovem, devendo-se notar, novamente, que o desconhecimento do perfil dos
candidatos inviabiliza concluir que este ¢ um filtro de acesso tanto quanto um viés do sistema
de recrutamento. A média de idade, em todo o periodo, ¢ de 47,1 anos, com desvios padrdes

baixos em cada legislatura, conforme observado no quadro baixo, o que confirma a média
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enquanto tendéncia central.

Quadro 3. Idade

Estatisticas basicas
2003 | 2007 | 2011
Média 46,0 | 47,6 | 47,8
Desvio Padrdao | 10,8 | 11,1 | 12,3
Fonte: TSE. Elaboragéo propria.

Anos

Quanto ao sexo, a despeito da lei de cotas nacional de 1995, e dos esforcos
empreendidos, desde entdo, na direcdo da garantia de, no minimo, 30% das vagas de
candidaturas a mulheres, a tendéncia que ainda impera, no RJ, confirma a observada em grande
parte das democracias representativas. A ALERJ € ainda um parlamento majoritariamente
masculino, com uma propor¢ao de deputadas em torno de 20%, p6s eleicdes de 2002 e 2010, e
de 17% na sequéncia da elei¢dao de 2006 (Quadro 6), ndo sendo perceptivel efeito imediato, na
representatividade feminina da casa, das duas fortes candidaturas de mulheres a cargos

majoritarios no periodo: Rosinha Garotinha (2002) e Dilma Roussef (2010).

Quadro 4. Sexo

Sexo 2003 2007 2011
N° % N° % N° %
Masculino | 56 | 80% | 58 | 83% | 57 | 81%
Feminino | 14 | 20% | 12 | 17% | 13 | 19%

Total 70 | 100% | 70 | 100% | 70 | 100%
Fonte: TSE. Elaboragéo propria.

Cabe considerar, contudo, que apesar de ser bastante pequeno, em termos absolutos, o
publico feminino na assembleia do RJ, em termos relativos, € ele expressivamente maior que
na Camara Federal. Com base em dados de 2006-2009, relativos a Camara dos Deputados, a
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) cita o pais como um dos que detém os piores indices
de “empoderamento politico feminino” (Sabino e Lima, 2015). Os percentuais de mulheres ai
representadas variaram, no periodo, entre 9% e pouco mais que 10%, segundo dados da prépria
institui¢do.

A comparacdo com outras assembleias, todavia, permite notar uma certa especificidade
dos legislativos estaduais e ndo da assembleia fluminense em particular. Ao lado do Senado
Federal, Sabino e Lima (2015) apontam os legislativos nos estados como as instancias politicas

que detém maior representacdo feminina em ambito nacional, entre 1998 e 2010. Além disso,
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afirmam ter sido muito maior o crescimento das candidaturas de mulheres nestes espacos do
que em outros cargos representativos € em outros niveis de representagcdo. Segundo as autoras,
entre 2002 a 2010, o crescimento de candidatas mulheres nos legislativos estaduais foi de 43%,
enquanto, na Camara, de 12%. As justificativas que apontam: o beneficio gerado pela maior
limitacdo espacial das campanhas eleitorais estaduais (escolha decorrente da situacdo fética das
mulheres) e a expectativa de custo das campanhas frente as possibilidades de financiamento,
tendo em vista as restricdes ainda enfrentadas no interior das proprias maquinas partidarias.

No que se refere a ocupag@o de postos de lideranca da ALERJ por mulheres, vale
mencionar que, na 8" legislatura (2003-2007), 5 dos 16 partidos que ocuparam cadeiras (31%)
chegaram a indicar liderancas femininas para gestdo de suas bancadas. Na legislatura seguinte,
S partidos (22%), igualmente, nomearam mulheres para postos de lideranca dentre os 23
representados na Casa. Entre 2007 e 2011, esse nimero subiu para 8 (36%), frente aos 22
partidos com cadeiras.

Ao longo desse periodo, registra-se que apenas 4 mulheres, Heloneida Studart (PT),
Graca Pereira (DEM), Graga Matos (PSB e, posteriormente, PMDB) e Aparecida Gama
(PMDB), foram membros titulares da Mesa Diretora. Algumas chegaram a presidir comissoes,
mas somente as de competéncia estreita e baixa externalidade, como Esporte e Lazer, Educacao,

Defesa do Consumidor, da Mulher, da Pessoa com Deficiéncia etc.

2.5.2. Renovacao e Conservacao

Para além dos atributos pessoais, importa observar, mais detidamente, quem sdo os
deputados que compdem a casa do ponto de vista da perspectiva de renovagao parlamentar,
visto ser esta uma varidvel relevante para analise ndo apenas dos resultados legislativos, mas
do modo pelo qual eles sdo produzidos. O tema estd intimamente relacionado ao debate sobre
profissionalizacdo/complexificagcdo da estrutura institucional.

Embora a literatura sobre o assunto opte por distinguir, ndo sem razao, os “novatos” dos
“calouros” (Barreto, 2008), representando os primeiros aqueles que ndo exerceram mandato em
legislatura anterior, mas que ja o exerceram em alguma ocasido, e, os segundos, os que
efetivamente ndo exerceram funcdo parlamentar na casa, nem sequer como suplentes, tal
esforo de analise escapa ao escopo desse estudo. E relevante observar, todavia, alguns
indicadores relativos a conservagdo e reeleicao na instituicdo, o que requer atenc¢ao as taxas de

reapresentacao e desisténcia dos parlamentares eleitos.
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De 2002 a 2010, cresceu somente 8% o numero de recandidaturas na ALERJ, embora
seja de suma importancia a consideracao do fato de que, nas trés eleicdes do periodo, ja era
bastante elevada a propor¢ao de recandidaturas ou reapresentacao.

Em 2002, a taxa de reapresentacio’' de candidatos foi de 74%, o que significa dizer que,
dos 70 candidatos eleitos em 1998, 52 buscaram a reelei¢do. Essa proporcao chega a 79% em
2010. Nesse sentido, a taxa de renovagdo compulsoria®’, no periodo, que diz respeito ao
percentual de mudanga parlamentar que independe do fator eleitoral, mantido o tamanho do
parlamento (Santos, 2002; Barreto, 2008), variou de 26% a 21% (Graficos 7 e 8).

Visto de outro modo, dado que ¢ a identificagdo do niimero de recandidaturas que
permite o calculo efetivo da taxa de reeleigdo™, pode-se observar que, dentre os parlamentares
que se recandidataram no periodo, de 56% (2002) a 65% (2010) obtiveram sucesso eleitoral
(Graficos 9 e 10) — taxas consideradas bastante altas.

Virios estudos sugerem que uma alta taxa de reelei¢@o constitui incentivo ao aumento
do grau de profissionalizagdo dos parlamentos, favorecendo um processo e um resultado
legislativo mais qualificados, inclusive em termos de independéncia frente a outros poderes.
Nao se deve perder de vista, todavia, que se consideradas a renovagdo compulsoria e a liquida,
juntas, hd uma mudanga de mais que 50% dos deputados da ALERIJ nas 3 legislaturas. Nao ¢
pacifico na literatura, e tampouco no jogo politico efetivo, o limite entre a relativa estabilidade
do parlamentar, necessaria a complexificagdo da estrutura e organizagdo institucionais, ¢ a
renovacdo desejada do parlamento, caracteristica do fazer democratico e da vivacidade da

delegacao da representacao.

3! Célculo da taxa de reapresentagio ou recandidatura: n°. de recandidaturas/total de parlamentares.

32 Célculo da taxa de renovagdo compulsoria: n°. de desistentes/total de parlamentares.

33 Calculo da taxa de reelei¢do: n°. de sucessos/total de recandidaturas. A taxa de renovagdo liquida é o inverso: n°. de
insucessos/total de recandidaturas.
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Grafico 6. N° de recandidaturas x desisténcias / Tx. renova¢ao compulsoria x reapresentacio.
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Fonte: TSE. Elaboragéo propria.

Grificos 7. N° de recandidatos derrotados x reeleitos / Tx. de renovacio liquida x reelei¢ao.

60 120%
50 100%
40 80%
30 60%
20 40%
10 20%
0 T T 5
2002 2006 2010 0% ' '
2002 2006 2010
i Derrotados 1 Reeleitos 1 Taxa de renovagdo liquida 1 Taxa de reeleigdo

Fonte: TSE. Elaboragéo propria.

Cabe mencionar que tais indicadores desconsideram, na base, os deputados que
exerceram mandatos em legislaturas anteriores, como suplentes, em func¢ao do afastamento do
titular. Na dependéncia do tempo deste afastamento, seria prudente, tal qual alerta Barreto
(2008), que o deputado em exercicio, que tenha se candidato na legislatura subsequente, fosse
considerado recandidato e, se exitoso, reeleito. Embora reconheca-se a relevancia da
ponderagdo, ja que o suplente em exercicio pode ser justamente o parlamentar reconhecido pelo
eleitor como aquele merecedor da reconducdo, o esforco novamente ultrapassa os propdsitos
do estudo. Todavia, trabalhos outros que sigam nessa dire¢ao, embora ndo se suponha mudarao
radicalmente o quadro aqui exposto, encontrardo, decerto, alguns dados interessantes, em
virtude de o fato ndo ser incomum na ALERJ. Uma observagdo, ainda que assistematica e
descomprometida, da instituicdo permite notar grande quantidade de parlamentares que se

licenciam ou renunciam ao mandato (além dos poucos casos de cassacdo) para exercerem
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fungdo secundaria ou de comando nos executivos estadual e municipal. Na legislatura 2011-
2014, apenas para que se incentive o aprofundamento da questdo, 16 suplentes chegaram a

exercer o mandato pelas razdes ora expostas.

2.6 Producio legislativa

2.6.1 Volume e iniciativa

A produgdo legislativa da ALERIJ ja foi tema de alguns estudos sobre legislativos
estaduais (Santos e Graga, 2009; Graga, 2014) e sua analise pormenorizada deu lugar a tese de
que sdo relevantes, numérica e qualitativamente, as politicas publicas produzidas, em lei, por
esse corpo parlamentar.

Graga (2014), um dos primeiros a estudar a assembleia fluminense com maior
profundidade e recorte temporal, de 1983 a 2010, identificou, na esteira dos estudos
desenvolvidos por Santos, domindncia do legislativo na produgdo das leis estaduais, com
expressdo de uma agenda propria e eminentemente social. Com taxas de dominancia do
executivo menores que 30%, a avaliagdo corrente ¢ a de que a ALERJ pode ser dita
comparativamente mais autdnoma/independente, porque, de um lado, produz massivamente
legislacdo relevante e, de outro, rejeita, quando da defesa da sua agenda, a interdi¢do do
executivo expressa pelo veto.

A despeito dos estudos ja produzidos a respeito, os quais ndo se pretende aqui
reproduzir, nem deles prescindir, valem algumas observacgdes acerca da producdo da ALERJ,
do ponto de vista quantitativo, no periodo especifico de que se trata.

Ao longo dos 12 anos em andlise, foram produzidas 2974 leis - 938 entre 2003 e 2006;
909 entre 2007 e 2010 e 1127 entre 2011 e 2014, com uma dominancia legislativa média de
75%, bastante alta, conforme j4 identificado por Santos e Graga.

Com uma produgdo legislativa 20% menor que a de 2011-2014, foi no governo de
Rosinha Garotinha que a ALER]J iniciou o maior numero de leis aprovadas (78%) e o executivo
o menor. No segundo governo de Cabral, com o corpo parlamentar mais produtivo do periodo,
o cenario se inverte, com o legislativo iniciando a menor propor¢ao de leis (73%) e o executivo
a maior (22%), embora as diferencas nao sejam significativas a ponto de indicarem, sozinhas,
cenarios radicalmente distintos do ponto de vista da relagdo entre os dois poderes. A ALERJ ¢
de fato dominante na produgdo legal estadual nas 3 legislaturas, mantida uma taxa de

dominancia do executivo em torno de 20%, com leve evolugado ascendente.

69



Tabela 2. Proporcio de leis aprovadas por iniciativa dos poderes competentes.

2003-2006  2007-2010 2011-2014 Total

Legislativo (inclui TCE) 78% 76% 73% 75%
Executivo 18% 21% 22%  21%
Judiciario 4% 3% 4% 4%
Autoria de mais de 1 poder 0% 0% 1% 0%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Site da ALERJ. Leis aprovadas. Elaboracdo propria.

Se observada a producao legal anual, nota-se alguns picos de producao em 2006, 2009,
2011, 2013 e 2014, todos acompanhados por aumento expressivo da transformag¢do em lei de
projetos de iniciativa do legislativo. O ano de 2004 ¢ aquele em que ha menor niimero de leis

com origem no executivo e o ano de 2014 o maior.

Grafico 8. Leis aprovadas, por iniciativa dos poderes competentes (ano e total)
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Fonte: Site da ALERJ. Leis aprovadas. Elaboracéo propria.

Do ponto de vista partidario, pode-se dizer que, até¢ 2011, o PMDB foi o partido que
produziu a maior proporcao de leis aprovadas, com taxas que variaram entre 28% e 35%, com
destaque para a legislatura 2003-2006 (governo de Rosinha Garotinho). A partir de 2012, o
partido com maior percentual de projetos transformados em lei passa a ser o PSD, que, a época,
detinha igualmente o maior niimero de cadeiras na casa.

Além do PMDB e do PSD, outros quatro partidos - PT, PDT, PSDB e PSC, destacaram-
se na producao legislativa do periodo, o primeiro com uma producdo comparativamente elevada
em quase toda a série; o PDT com aumento de producdo a partir de 2009 e pico na legislatura
2011-2014, o PSDB com pico em 2004 e baixa significativa na legislatura 2011-2014, e o PSC

com picos produtivos em 2006 e, posteriormente, em 2009 e 2010.
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De 2003 a 2006, ndo ha forte associagdo entre o tamanho dos partidos na casa e a
transformagdo de sua producio em lei. A correlagio de Pearson entre as duas varidveis
(considerados os partidos no momento da elei¢cdo) ¢ apenas moderada no periodo (0,718), sendo
provavel que variaveis intervenientes tenham impactado o cendrio. Nas duas legislaturas
seguintes, a correlacdo ¢ bem mais forte (0,933 e 0,923, respectivamente), embora a associagdo
seja matematica e ndo permita afirmar existéncia de nexo causal. O fato de o PSB e o PMDB
terem obtido o mesmo niimero de cadeiras na legislatura 2003-2007 ¢é relevante para apostar na
ideia de que o partido do governador tem mais influéncia na transformagao de seus projetos em
lei, considerando-se a migracao de Rosinha para o PMDB no segundo semestre do seu primeiro
ano de governo. Em 2003, ano em Rosinha esteve no PSB, apesar de o PMDB ser o partido
com maior propor¢ao de leis aprovadas (35%), o PSB despontava, em segundo lugar, com a
autoria de 15% delas. No ano de 2004, este percentual caiu para 3%, até chegar a 0% em 2006

(vide apéndice 3).

Tabela 3. Correlaciio de Pearson — bancada eleita e nimero de leis aprovadas pela bancada

Legislaturas  Pearson

2003-2006 0,718
2007-2010 0,933
2011-2014 0,923

Fonte: TSE e ALERJ (leis aprovadas). Elaboragéo propria.

Grifico 9. Leis aprovadas, por iniciativa partidaria em cada legislatura.
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Fonte: Site da ALERJ. Leis aprovadas. Elaboracdo propria.

34 . . . . . . ~

Foram consideradas as cadeiras obtidas por partidos novos, ou seja, criados ao longo dos anos em estudo e ndo apenas os
que ocuparam cadeira na data da posse. As eventuais migragdes partidarias, contudo, ndo motivadas por criagdo de partido
novo, nao estdo retratadas na correlagdo exposta.
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2.6.2 Sucesso na tramitacdo das agendas

A dominancia na produgao legislativa, contudo, diz pouco a respeito do éxito de cada
poder e partido na tramitagdo efetiva de sua agenda, ja que ndo considera o nimero de projetos
submetidos por cada um a aprovacao do parlamento e a san¢do governamental. A observagao
da taxa de sucesso” dos diversos agentes politicos, nas 3 legislaturas, contribui para analise do
perfil da producdo estadual e da dindmica politico-partidaria que a envolve, mesmo que tal
medida ndo seja facilmente manipuldvel e completamente fidedigna, dentre outras razdes, pelo
fato de que ¢ possivel que, em determinado ano, se transforme em lei um projeto produzido em
anos anteriores (0 que superestima a taxa).

Além disso, conforme ja exposto por diferentes autores, a medida desconsidera a ndo
apresentacdo de um projeto pela antecipagdo de sua rejeicao; ou a alteragcdo completa do projeto
de iniciativa de um poder por parte do outro; a0 mesmo tempo em que trata como iguais projetos
de impactos sociais absolutamente diferentes. Visando minimizar as distor¢des geradas apenas
pela primeira ressalva, os dados foram coletados por legislatura.

No que diz respeito a agenda do executivo, nota-se aumento da taxa de sucesso a cada
legislatura, bem como do préprio envio de mensagens ao parlamento. O governo de Rosinha
foi o que obteve menor €xito na tramitacdo de sua agenda, embora ndo se possa considerar
baixa a taxa de sucesso alcangada (73%). Além disso, foi também este o governo que submeteu
a ALERJ menor nimero de projetos, o que permite sugerir, se usada a perspectiva da escolha
racional, ter havido antecipag¢do da possibilidade de veto e submissdo parcial de sua agenda,
tendo sido o restante dela ou revista ou deslocada para implementacdo via outros instrumentos
a disposicao do executivo. Embora isto possa ter ocorrido também nos dois outros governos,
no de Rosinha o resultado seria uma taxa de sucesso real significativamente menor do que a

verificada.

35 A taxa de sucesso é calculada por meio da divisio do numero de projetos apresentados pelo total de leis aprovadas por
autoria. Os dados sobre leis aprovadas, que seguem numeragao sequencial, foram todos obtidos no proprio site da ALERJ,
ndo havendo, contudo, informagéo sistematizada nesta fonte sobre os projetos apresentados a Mesa Diretora a cada ano por
parte tanto do executivo quanto do legislativo. Para tanto, recorreu-se aos relatorios sintéticos produzidos anualmente pela
secretaria da ALERIJ e divulgados em Diario Oficial. Tais relatorios, contudo, possuem erros de contabilizagdo, o que se
evidencia na comparagao do total de leis aprovadas a cada ano com o que se obtém se somadas todas as leis promulgadas
disponiveis no site. Ainda assim, s@o as Unicas fontes de informagdo sobre mensagens encaminhadas pelo executivo e sobre o
total de projetos que o legislativo apresentou ano a ano. Para leis aprovadas, portanto, utilizou-se o site, para projetos
encaminhados, os relatorios. A excecdo a este procedimento se deu quando do calculo da taxa de sucesso de cada partido.
Neste caso, ndo ha informagdes nos relatorios sintéticos. O banco de projetos por partido foi montado a partir dos dados
disponiveis, no site, sobre a produ¢éo de cada parlamentar anualmente. Tais dados ndo puderam ser utilizados para célculo da
taxa de sucesso do legislativo, em funcdo de contabilizar projetos de autoria coletiva na produg@o de cada um dos autores. Os
projetos de autoria coletiva foram atribuidos a cada um dos parlamentares que participou de sua autoria quando do célculo da
taxa de sucesso dos partidos.
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Grafico 10. Taxa de sucesso do Executivo.
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Fonte: Site da ALERJ (leis aprovadas); DOERJ/relatérios sintéticos (mensagens). Elaboragdo propria.

Com relagdo ao legislativo, que obviamente, em fun¢do do grande nlimero de projetos
apresentados por cada parlamentar, tem, proporcionalmente, €xito bem menor que o executivo,
nota-se pequeno crescimento da taxa de sucesso ao longo das 3 legislaturas. O governo de
Rosinha foi também o de menor éxito do proprio legislativo, ndo sendo, possivel, portanto,
afirmar, na linha de Tomio e Ricci, que o menor sucesso da agenda do executivo tenha derivado

do maior sucesso da agenda parlamentar.

Grafico 11. Taxa de sucesso do Legislativo.
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Fonte: Site da ALERJ (leis aprovadas); DOERJ/relatérios sintéticos (mensagens). Elaboragdo propria.

Do ponto de vista partidario, seguem algumas observagdes especificas.

Na legislatura 2003-2006, PMDB, PT e PSC foram os partidos que apresentaram maior
nimero de projetos, embora apenas o primeiro tenha figurado entre aqueles com maior taxa de
sucesso do periodo (34%). O PSB, partido de Rosinha até meados de 2003, teve uma taxa de

sucesso de 37%, a maior dentre todos os partidos, devendo-se destacar o grande volume de
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projetos apresentados e aprovados justamente neste ano, 59 e 22, de um total de 68 e 25,
respectivamente. Nos 3 anos seguintes, em que o partido ndo contou com a filiagdo da
governadora, o nimero de projetos aprovados foi irrisorio, 6. Ou seja, novamente aqui, parece
ter tido impacto importante na produg¢do legislativa o fator “partido do governador”. PSDB e
PC do B, destacam-se, em seguida, com taxas de sucesso de 28%.

Na legislatura 2007-2010, PMDB e PT foram os que novamente apresentaram maior
numero de projetos, seguidos pelo PDT. Os 3 tiveram taxa de sucesso semelhante, entre 24% e
29%. PPS e PSL destacaram-se com taxas de 48% e 38%, respectivamente, embora tenham
apresentado menos que 80 projetos em toda a legislatura.

Ja entre 2011 e 2014, PSD e, mais uma vez, PMDB, PDT e PT despontaram como os
partidos cujos parlamentares mais produziram projetos. A taxa de sucesso do PMDB foi de
35%, a maior do periodo, embora muito préxima da verificada na legislatura 2003-2007. Com
taxa semelhante (34%), o PT aumentou o desempenho com relagdo a legislatura anterior € o
PDT o manteve (24%). Com numero significativamente menor de projetos apresentados,
destaca-se o sucesso do PSC (66%) e do PSB (47%), ambos parte da base coligada de Cabral,

conforme se verificard no capitulo 4.

Tabela 4. Taxa de sucesso dos partidos que apresentaram mais de 40 Pls na legislatura 2003-2006.

Partidos PLs Leis Tx. de sucesso
PCdoB 43 12 28%
PDT 258 46 18%
PFL 87 23 26%
PL 235 36 15%
PMDB 747 254 34%
PP 251 26 10%
PPS 131 20 15%
PRONA 80 10 13%
PSB 68 25 37%
PSC 463 78 17%
PSDB 327 91 28%
PT 596 110 18%
PT do B 51 13 25%
PV 90 14 16%

Fonte. Site da ALERIJ. Leis aprovadas e projetos apresentados por autor e por ano. Elaboragéo propria.
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Tabela 5. Taxa de sucesso dos partidos que apresentaram mais de 40 Pls na legislatura 2007-2010.

Partidos PLs Leis Tx. de sucesso
DEM 130 34 26%
PDT 358 85 24%
PFL 242 37 15%

PMDB 643 178 28%
PMN 68 20 29%
PP 138 21 15%
PPS 75 36 48%
PR 146 26 18%
PRB 61 14 23%
PSB 102 29 28%
PSC 318 77 24%
PSDB 239 65 27%
PSL 61 23 38%
PSOL 49 13 27%
PT 366 107 29%
PTB 84 20 24%
PTC 41 4 10%
PV 47 8 17%

Fonte. Site da ALERIJ. Leis aprovadas e projetos apresentados por autor e por ano. Elaboracéo propria.

Tabela 6. Taxa de sucesso dos partidos que apresentaram mais de 40 Pls na legislatura 2011-2014.

Partidos PLs Leis Tx. de sucesso
PC do B 60 7 12%
PDT 489 118 24%
PMDB 507 179 35%
PP 132 43 33%
PPS 139 45 32%
PR 164 34 21%
PRB 122 27 22%
PRTB 91 16 18%
PSB 59 28 47%
PSC 91 60 66%
PSD 545 148 27%
PSDB 199 47 24%
PSDC 57 2 4%
PSL 201 31 15%
PSOL 182 32 18%
PT 392 134 34%
PTB 38 9 24%
PV 97 20 21%

Fonte. Site da ALERIJ. Leis aprovadas e projetos apresentados por autor e por ano. Elaboragdo propria.

2.6.3 Tempo de tramitacido

: . o~ 36
No que diz respeito ao tempo de tramitagcdo”, nota-se, ao longo dos 12 anos, grande
agilidade do executivo na aprovagdo de sua agenda, devendo-se ressaltar, em acordo com

prerrogativa constitucional, que a quase totalidade das leis de sua autoria (97%) tramitou em

3¢ Tempo considerado: diferenga entre a data de apresentagdo do projeto ¢ a data de promulgacdo da lei correspondente.
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regime de urgéncia’’. Dentre as 612, apenas 20 tramitaram em regime ordinario, tendo o
governo nao precisado, em média, de mais que 2 meses para aprovar mensagens consideradas
urgentes e cerca de 3 para as aprovar as demais 20 citadas™.

E importante ressaltar que, em quase todo o periodo, a mediana dos dias de tramitacio
¢ menor que a média, permitindo afirmar que, além de pequeno, o tempo médio estimado esta
ainda enviesado por um volume niao muito grande de projetos com um tempo comparativamente
maior de discussdo. A excecdo esta a cargo do ano de 2004, no governo de Rosinha, em que o
executivo parece ter enfrentado maior morosidade na aprovacgdo de suas mensagens, devendo-
se lembrar que também foi este o ano de menor producdo legislativa de iniciativa
governamental. A migragdo da governadora para o PMDB e o posterior reposicionamento deste
partido frente ao governo, ao longo do ano, sdo explicagdes provaveis para o arrefecimento do
cenario de menor €xito observado em 2004.

A partir de 2011, ¢ substancialmente maior o volume de leis promulgadas de autoria do
executivo, o que pode ser explicado pelo fato de que, em 3 anos desta legislatura, verifica-se
tempo de tramitagdo médio dos projetos expressivamente pequeno, inferior a 30 dias. O
segundo mandato de Cabral foi um governo bastante exitoso, tanto do ponto de vista da

realizacdo de sua agenda legislativa, quanto da velocidade desta realizacao.

Grafico 12. Leis aprovadas, de autoria do Executivo - média e mediana de dias de tramitacio.
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Fonte: Site da ALERJ. Leis aprovadas. Elaboracdo propria.

3 Quando tramita em regime de urgéncia, um projeto poder ser submetido diretamente ao plendrio. Se for encaminhado s
comissoes, elas, conjuntamente, dispdem de um prazo de 3 dias para aprecia-lo. Se inserido na pauta de votagdo do plenario
sem que as comissdes tenham emitido parecer, as comissdes devem fazé-lo imediatamente, inclusive de forma oral, antes do
inicio da votagéo.

*¥ Dentre essas 20 leis, hé exce¢dio de um Ginico projeto que tramitou em cerca de 8 meses no ano de 2005, relativo 4 justificativa
de auséncia do servidor publico no trabalho, como decorréncia de sua participagdo em algum curso.
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Andlise idéntica com relacdo aos projetos de autoria do legislativo permite observar
quadro completamente diverso. A agenda do legislativo ¢ uma agenda pouco urgente (com apenas
2 dos 2197 projetos tendo tramitado em regime ndo ordinario), caracterizada, ao longo de toda a
série, por uma tramitacdo demasiadamente lenta, de, em média, mais de 1 ano — quadro que ja
havia sido descrito por Graga (2014). O ano de 2004, supostamente o mais conflitivo para Rosinha,
sob o ponto de vista da produ¢do, foi aquele em que o parlamentar viu um projeto seu ser
transformado em lei em menos tempo (cerca de 11 meses), sendo o inverso verdadeiro para os
anos de 2013 e 2014, correspondentes ao final do segundo mandato de Cabral, em que a agenda

do legislativo levou, em média, 1 ano e 10 meses até a sua aprovacao.

Grifico 12. Leis aprovadas, de autoria do Legislativo - média e mediana de dias de tramitacio.
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Fonte: Site da ALERJ. Leis aprovadas. Elaboracdo propria.

Nota-se que, em praticamente todo o periodo, o tempo de tramitacdo de um projeto de
iniciativa do legislativo cresce justamente quando decresce o tempo de aprovagao de um projeto
de autoria do executivo. As excegdes sdao os anos de 2009 e 2013, em que as propostas de ambos
tramitaram mais lentamente que a média do ano anterior, e os de 2010 (ano eleitoral) e 2012,
em que, também nos dois casos, houve maior celeridade na transformacdo de um projeto em
lei.

Além disso, em 2 das legislaturas, os anos eleitorais, tempo em que, no geral, se aprova
mais rapidamente um projeto do executivo no parlamento, foram aqueles em que o legislativo
precisou de maior tempo para aprovacao de um projeto de iniciativa do parlamentar. A relagao
ndo ¢ necessariamente causal e tem pouco valor estatistico, dado o recorte temporal em questao,
mas contribui para a compreensao da dindmica do caso.

A seguir, algumas conclusdes acerca do panorama geral tragado no capitulo.
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2.7 Sintese

Com o objetivo de analisar a ALER]J a partir de diferentes perspectivas e variaveis, umas
com potencial de explicagdo alternativa as hipoteses fundadoras deste trabalho e outras de valor
contextual com vistas a uma aproximagao do leitor ao “objeto” em andlise, o capitulo permitiu

a constatacao de algumas questdes importantes, a seguir sintetizadas.

= Segundo alguns autores nao institucionalistas, o parlamento fluminense carrega o legado de
um legislativo dedicado ao tratamento de questdes de ambito nacional, com um
comportamento “oposicionista’ relativamente sistematico (a exce¢do do periodo chaguista),
que confere crédito a um suposto espirito independentista atualmente reconhecido na

instituigao.

= Com perfil presidencialista, a casa foi presidida, nos 12 anos em analise, por parlamentares
filiados ao PMDB, ou seja, ao partido dos 3 governadores (considerando-se a saida de
Rosinha do PSB), tendo havido coincidéncia entre este e o partido de maior bancada da casa

em todos os casos, a excecao de 2003.

= Ao longo do periodo em andlise, cresceu 38% o numero de partidos representados na casa
(atualmente sdo 22), embora ndo tenha havido praticamente qualquer aumento do NEP; ha
um rol de 10 partidos efetivos que controlam as atividades (mais que a média de todas as
assembleias estaduais), destacando-se a presenga concentrada de uns 5, com proeminéncia
do PMDB, bastante estavel e forte eleitoralmente no estado. A fragmentacdo na ALERJ &,
em geral, maior do que a verificada nas demais assembleias do Sudeste. Precisamente, maior
que a observada em Sao Paulo nas 3 legislaturas; maior que a de MG nas 2 primeiras

legislaturas e menor na terceira; semelhante a do ES nas 2 primeiras e maior na tltima.

* Ocupado majoritariamente por homens, embora as mulheres estejam representadas,
proporcionalmente, em maior nimero que na Camara (a semelhanca do que se verifica em
outras assembleias estaduais), a despeito do fato de que ocupam poucos postos de comando
verdadeiramente importantes; o parlamento fluminense ¢ uma casa de graduados, com idade
média de 47 anos, ndo sendo o grau de escolaridade, a idade e o sexo, contudo, razdes que
se deva considerar suficientes para explicacdo de um comportamento institucional mais ou

menos independente.
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= Com potencial significativo de atratividade, a ALERJ ¢ uma casa com alta taxa de
reapresentacdo em todo o periodo (entre 73% e 79%) e com expressiva taxa de reelei¢do, de
56% a 65%, o que sugere condigdes mais propicias a profissionalizacdo da instituicao,
devendo-se considerar que uma estrutura organizacional mais complexa potencializa uma
maior limita¢do de fronteiras entre poderes e favorece a autonomia. O desenho institucional
da casa, contudo, que permitird avangar no debate sobre descentralizagdo, sera objeto de

outro capitulo.

* Com uma producdo legislativa ja reconhecida como socialmente relevante, a ALERJ
mantém-se como um parlamento quantitativamente produtivo, tendo sido responsavel pela
producdo de 2974 leis no periodo, 75% delas de sua propria iniciativa. A legislatura 2003-
2006, correspondente ao governo de Rosinha, foi aquela em que houve maior dominéncia
do legislativo (78%), menor sucesso do executivo e também menor sucesso do proprio
legislativo. A legislatura 2011-2014, durante o segundo governo de Cabral, foi, dentre as 3,
a de maior dominancia do executivo (22%) e a mais produtiva em termos de sucesso das

agendas tanto do executivo quanto dos parlamentares.

= Como era de se esperar, o PMDB, partido de maior bancada da ALERJ nas 3 eleig¢des, foi
autor da maior propor¢do de leis promulgadas até 2011, quando foi suplantado pelo PSD,
que obteve grande nimero de cadeiras via migracao para partido novo. PT e PDT, este ultimo
somente a partir de 2009, também se destacaram como partidos que assinaram grande parte
das leis promulgadas. Também ha de se considerar o volume de leis promulgadas de autoria
do PSDB, nas duas primeiras legislaturas, bem como do PSC, especialmente na segunda,
dado o pequeno tamanho de sua bancada durante todo o periodo (ndo superior a 7%). A
associacdo entre tamanho de bancada e volume de leis produzidas € questiondvel, ndo
podendo ser fortemente constatavel nas 3 legislaturas em andlise, mas apenas nas duas
ultimas. A variavel “partido do governador”, acredita-se, tem importancia no volume de leis
que um partido aprova. Os altos nimeros do PSB apenas em 2003, durante o governo de

Rosinha, sdo indicios que apontam nesta direcao.

= A observagdo das taxas de sucesso dos partidos (a despeito das criticas correntes a essa
medida) permite igualmente notar que ¢ exitoso, em todos os casos, o partido do governador,

embora isto ndo signifique que somente os partidos proximos do governo tenham taxa de
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sucesso elevada. Os dados podem ser melhor trabalhados quando da identificacdo das
coalizdes governamentais, no capitulo 4, mas, de antemao, pode-se dizer que a alta taxa de
sucesso do PPS (48%) na legislatura 2007-2011, partido concorrente de Cabral nas elei¢des
de 2006; e que o sucesso do PSDB em todas as legislaturas, tendo sido ele oposi¢do
sistemdtica aos 3 governos, desafiam a imperatividade da associagdo entre aprovagdo de

projetos e partido “do” ou “apoiado” pelo governador.

= Por fim, ¢ importante ndo perder de vista que a ALERJ, a despeito de sua dominancia na
producdo legal do Estado, tem uma agenda pouco urgente e um trabalho que prioriza,
expressivamente, a tramitacao de projetos de iniciativa do executivo. De todas as mensagens
que o executivo enviou a casa, 97% tramitaram em regime de urgéncia, tendo votagao,
concluida, em média, em menos de 60 dias, enquanto os projetos do legislativo o fizeram
em mais de 1 ano. Mesmo as mensagens do executivo que tramitaram em regime ordinario
foram a vota¢do muito mais rapidamente que os projetos de iniciativa parlamentar. Em anos
aparentemente mais conflitivos, como o de 2004, a tramitacdo de projetos do executivo
aumenta em numero de dias, mas, ainda assim, de modo pouco significativo. Além disso,
em 2 dos 3 anos eleitorais da série, o executivo aprovou seus projetos de forma muito mais
célere e o legislativo de forma muito menos 4gil. O recorte temporal ndo permite extrapolar
a associa¢do, embora seja intuitivo imaginar, conforme sugestdo da propria literatura, que,
neste periodo, o executivo tem pressa na aprovagdo de sua agenda enquanto o legislativo no

retorno a sua base.

Dadas essas contribui¢des para constru¢do de uma primeira imagem relativa a ALERJ,

o capitulo seguinte sera dedicado a questdo propriamente da autonomia legislativa.
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3. A QUESTAO DA AUTONOMIA DA ALERJ

O debate a respeito da autonomia, forca e fraqueza de institui¢des legislativas confunde-
se, nos sistemas presidencialistas, com outros relativos aos condicionantes da qualidade e
robustez dos sistemas democraticos e, por conseguinte, a preservagdo de seu principio de checks
and balances. Nao ¢ novo, portanto, o esfor¢o de pensar filosofica e teoricamente a questao,
assim como também nao € nova a discuss@o em torno dos meios capazes de medir desempenho
dessas institui¢des, em perspectiva comparada - entre elas e entre elas na relagdo com os poderes
executivos locais.

Desde a década de 70, o debate assume contornos mais precisos com tentativas de
resposta a uma questdo formulada por Mezey (1976), que pode ser assim descrita: quanto
poder de fazer politica tem efetivamente um corpo legislativo?

O capitulo que se segue pretende: 1) sintetizar o debate conceitual, em seus aspectos
mais relevantes para a tese, em torno da pergunta de elei¢do acima referida e, especificamente,
da ideia de autonomia; 2) apresentar a opgdo tedrico-metodoldgica utilizada na andlise da
relacdo entre o executivo e o legislativo fluminenses; 3) apresentar, de forma critica, dados
condizentes com esta opcdo, de forma a analisar o processo decisorio da ALERJ e o carater

supostamente independentista de sua relagdo com o governo do estado.

3.1 Ideias e conceitos gerais

3.1.1A pergunta de Mezey e o debate em torno das ideias de autonomia, forca e proatividade

legislativa

Discutir e analisar desempenho e impacto politico das instituicdes legislativas tem
exigido dos que se dedicam ao tema certa ponderagdo acerca da suficiéncia de indicadores e do
(des)acerto de enquadramentos conceituais capazes de conferir contetido a laténcia do objeto
de que se quer tratar: forca/autonomia/proatividade legislativa.

Responsavel por dar inicio a um debate mais estruturado em torno de conceitos e do
objeto em questdo, Mezey (1979) enfrentou o problema por meio de pergunta simples (acima
citada), para cuja resposta, no entanto, poder-se-ia recorrer a analise de aspectos bastante
diversos. Sua opg¢do foi a de entender o poder a que se referia como um atributo de natureza

prioritariamente relacional.
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Com grande repercussdo na década de 80, o autor construiu uma tipificagdo que
enquadrava os legislativos em 5 categorias especificas (vulneraveis, marginais, ativos, reativos
¢ minimos), em fun¢do da andlise combinatéria de 2 dimensdes tidas como fundamentais:
politica (policy making) e apoio (support). Sob a perspectiva da politica, sua classificagdo
permitia reconhecer legislaturas fortes (que podiam modificar e rejeitar propostas do
executivo); medianas (que podiam modificar, mas ndo rejeitar as propostas do executivo); e
fracas (que ndo eram capazes nem de uma coisa, nem de outra). Do ponto de vista do apoio
popular, os parlamentos dividiam-se entre mais e menos vulneraveis, ou seja, com maior ou
menor legitimidade e suporte.

Embora nao isenta de critica do ponto de vista de sua suficiéncia para determinagao da
forca dos parlamentos, a defini¢do de Mezey antecipou e inspirou a concep¢do de autonomia
legislativa encontrada em uma série de estudos posteriores, sendo constantemente atualizada e
retomada, conforme se pode observar, por exemplo, na obra de Barkan, escrita quase 30 anos
depois.

Para Barkan (2005), que desenvolveu um estudo sobre a assembleia nacional da Africa
do Sul com o objetivo de verificar a extensdo da visdo corrente de que as assembleias nacionais
em paises africanos eram carimbadoras das politicas executivas (rubber stamp) e de que a da
Africa do Sul, em especial, a despeito de possuir caracteristicas formais de uma instituicio
moderna, era dependente do Congresso Nacional Africano (ANC), a autonomia legislativa se
define pela existéncia de um corpo legislativo que se apresenta como um countervailing power,
um poder que “contrabalanc¢a” outros e que assim pode ser entendido em fungdo de um conjunto
de caracteristicas que ndo se adquire pontualmente, mas de modo gradual.

Foi o que permitiu ao autor identificar uma assembleia de comportamento ambiguo,
com caracteristicas importantes condizentes com a ideia de dependéncia e outras confrontantes
com tal avaliagdo, responsaveis por retratar uma realidade mais complexa do que a dos
bindmios. Essas tltimas, especificamente, em fun¢ao do interesse em sistematizar as variaveis
que usualmente substantivam a “autonomia”, vale citar: assembleia com grande capacidade de
produzir emendas aos projetos do governo (embora o autor ndo tenha se dedicado a estudar o
grau de alteracdo produzido nestes projetos); sistema de comissdes em estadgio inicial de
desenvolvimento, mas com tendéncia a um maior grau de institucionalizagao, tal qual em outros
paises de democracia emergente; sociedade civil forte e organizada com significativa influéncia
sobre o trabalho de algumas comissdes; imprensa livre dedicada a informar sobre o parlamento,
constrangendo, em parte, as suas atividades; e disponibilidade de recursos financeiros e infra

estruturais.
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Do ponto de vista conceitual, a obra traz poucos acréscimos a concep¢ao mezeyana. A
relagdo com o Executivo mantém-se como pilar fundamental de andlise, o constrangimento
produzido por atores externos (neste caso, imprensa) mantém-se como ponto de atengdo e
adiciona-se as variaveis capazes de expressar forca legislativa algumas relativas a estrutura
interna institucional num debate em que parlamentos mais autonomos sdo considerados
igualmente mais ativos e fortes.

Ao longo de 30 anos, no entanto, muito se produziu a respeito e uma série de outras
ideias foram se somando ao debate na tentativa de buscar maior aproximagao a realidade da
dindmica de funcionamento dos legislativos e de seu impacto na politica nacional.

Em 1990, Norton foi o responsavel por, formalmente, elaborar uma critica contundente
a classificacdo mezeyana, partindo da premissa de que o poder de “rejeicdo” do legislativo ndo
implicaria, direta e necessariamente, em outro poder, de natureza diversa, de produzir politica
efetiva. Por extensdo, mesmo o poder de countervaling, proposto anos depois por Barkan, ainda
que suposto mais amplo que o poder de rejeicdo a que se referia Mezey, ndo implicaria, nos
termos de Norton, em poder de aprovar politica relevante. A mensuragdo da for¢a da instancia
legislativa exigiria, segundo o autor, analise de uma dimensao “positiva” do “fazer politico”.

Ao considerar tal dimensao, Norton classificou os legislativos como policy-making
(produtores de politica), policy-influencing (influentes politicamente) e no policy effect
(legislativos com pouco ou nenhum efeito). Os primeiros, capazes de alterar e rejeitar as
propostas do executivo, tanto quanto de alterar/aprovar as suas proprias; os segundos, sem
capacidade de producdo de agenda especifica, mas dotados de poder para alterar e rejeitar as
propostas governamentais; e os terceiros, com atuacdo politica irrelevante, sem capacidade de
interven¢do na agenda do executivo e tampouco de formulacdo de uma agenda particular.

A dimensao positiva a que se refere Norton, expressa mais adiante também em conceitos
de proatividade e outros, retrata uma mudanca (ndo necessariamente evolutiva) no debate: da
andlise, em grande parte, restrita ao tipo de resposta ao executivo, ainda que, para tanto, fosse
necessario observar a estrutura interna dos parlamentos; para outra dedicada também a acao do
parlamento per si.

Amparados por essa perspectiva mais ampliada, varios foram os que se dedicaram a
incluir como indicadores de for¢a e autonomia dos legislativos medidas de sua capacidade
produtiva e da qualidade da producdo de sua iniciativa. Grosso modo, tem-se uma nova
formulacgdo orientadora do debate: um parlamento forte ¢ um parlamento que tem capacidade
de interferir na agenda do executivo, que efetivamente interfere nesta agenda de forma

independente (autonomia) e que produz politica com impacto social. Altas taxas de dominancia
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e sucesso legislativo, ao lado de indicadores de derrubada de veto, passaram a ser consideradas
expressoes de um parlamento autonomo e ativo.

Em 1999, Carey, Formanek e Karpowicz trazem novos elementos a discussao. Definem
parlamentos autonomos como aqueles que possuem capacidade de tomar decisdes e de
efetivamente decidir de forma independente do executivo, admitindo, contudo, que aquilo que
se define como autonomia, deva sofrer variagdes em funcdo do regime e do formato
constitucional instituido.

A partir da analise dos parlamentos tcheco e polonés, especialmente da tramitacdo de
projetos orcamentéarios (considerados os mais indicados para refletir a tendéncia
comportamental do legislativo), os autores chamam atencdo para o fato de que ha
especificidades em regimes transicionais, em que os executivos sao dotados de grande poder
de fazer politica, motivo pelo qual far-se-ia importante distinguir ideias de forca e efetividade
tanto quanto de efetividade e autonomia (efetividade dizendo respeito a habilidade de tomar
decisdes bem informadas; e autonomia a capacidade de cultivar expertise politica para garantia
de uma tomada de decisdo informada independente). Ademais, sua conclusdo sobre os casos
em estudo, contrapondo uma estrutura parlamentar (pds-comunista) em processo de
complexificacdo a uma dinadmica decisoria anterior caracterizada por dominancia do partido
central, adiciona variavel inédita no esquema analitico até entdo vigente.

Mantida a aten¢@o a uma das dimensdes relacionais (resposta ao executivo) e a estrutura
institucional parlamentar, atribui-se importancia a dimensdo partidaria. Na direcdo de uma
maior autonomia, a existéncia de partidos fortes e coesos (desde que nio subordinados ao
executivo), especialmente em regimes presidencialistas, em que para enfrentamento do governo
exigir-se-ia maior coordenagdo e disciplina, ¢ citada como elemento fundamental, ao lado de
uma carreira legislativa desejavel (acimulo de expertise); de liderancas partidarias fortes e,
novamente aqui, de um sistema de comissdes especializado.

E importante destacar o alerta produtivo dos autores, retomado em seguida e de forma
mais organizada por Arter (2006), de que ha diferenca, para analise, na avaliagdo da capacidade
decisoria e da decisdo propriamente dita. Ao fazerem isso, Carey et al permitem reconhecer que
a existéncia daqueles elementos dito essenciais pode ndo gerar, diretamente, qualquer acao de
natureza realmente independente. Ou seja, sabe-se muito sobre poténcia e potencialidade, mas
pouco sobre como medir a tdo dita independéncia, expressa, em grande medida, na qualidade e
na natureza da decisdo j4 tomada.

Em 2002, sob a chave da teoria da escolha racional, Morgenstern busca analisar a

experiéncia de 4 legislativos latino-americanos (Argentina, Brasil, Chile e México), a partir de
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categorias semelhantes as de Carey et al - relacionamento executivo-legislativo; partidos
politicos/estrutura legislativa e processo de producdo de politica.

Sem fazer uso da diade forga/fraqueza legislativa, o autor (que ja havia produzido a
respeito em parceria com Cox, 2001), destaca a existéncia de parlamentos proativos e reativos.
Os primeiros capazes de iniciar e aprovar legislacdo de seu interesse; € os segundos (ainda que
ndo disfuncionais, ja que mantida alguma capacidade de interferéncia sobre a politica nacional)
dedicados a emendar e vetar projetos do executivo, sem aprovar agenda propria - como seria o
caso dos 4 supracitados. A proposta classificatoria de Morgenstern complexifica, no entanto, o
debate em torno do conceito de autonomia, apesar de ndo ser esta uma preocupagdo especifica
do autor.

Se, por um lado, o substantivo “proatividade” parece implicar, subliminarmente, em
autonomia frente ao executivo, na medida em que ¢ razoavel esperar que a legislagdo iniciada
e aprovada pelo parlamento seja condizente com seu interesse € ndo somente com as
preferéncias e agenda do chefe do governo; por outro, o enquadramento conceitual utilizado
permite que se considere de certo modo autdbnomo um parlamento reativo, capaz de interferir
na agenda do executivo de forma independente, a despeito de sua incapacidade de produzir
legislacdio com base em uma agenda particular (policy-influencing de Norton). Em outras
palavras, ao retratarem, ao mesmo tempo, embora nem sempre de forma clara, uma atividade
tipicamente relacional e outra propria do agente em questdo (ainda que esta contenha aspectos
relacionais, em fun¢do da antecipacdo das preferéncias do outro), as denominagdes
“proatividade” e “reatividade” podem esconder mais do que desnudar as idiossincrasias do
comportamento parlamentar. Um parlamento reativo ¢ um parlamento substantivamente fraco
do ponto de vista da produgdo por ele iniciada, mas ndo necessariamente dependente do
executivo, porque capaz de interferir autonomamente sobre a agenda que ele propde. Um
parlamento proativo ¢ um parlamento forte sob a perspectiva de sua producdo e muito
provavelmente autdbnomo, porque capaz de produzir legislagdo do seu proprio interesse, a
despeito das preferéncias de outros atores.

Tais especificidades ndo restam esclarecidas pelo sistema de classificacdo proposto e
mascaram o fato de que as ideias de for¢a e fraqueza permanecem redundantes no debate,
embora, neste caso, associadas a capacidade produtiva e ndo a qualidade geral do corpo
parlamentar. As imprecisdes conceituais e a proliferacdo de categorias persistem, a despeito
dos esfor¢os empreendidos, apoiadas na forte concep¢dao normativa de que parlamentos mais

autonomos siao substantivamente mais fortes € mais democraticos.
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Em 2006, David Arter (2006) busca esclarecer e sintetizar a problemadtica do debate,
embora, para o proprio, a dificuldade e o desafio ndo sejam propriamente de natureza
conceitual. Inexistem, segundo o autor, ferramentas precisas a partir das quais se pode mensurar
o poder de fazer politica de um corpo legislativo, motivo pelo qual tem sido aceita a ideia de
que hé diferentes graus de poder em cada instancia legislativa e em cada legislatura. O desafio
estaria, portanto, em compreender os limites da distingdo das diferengas em “graus” das
diferencas em “tipos”.

Ao sintetizar as propostas dos estudos realizados, o autor destaca dois critérios
comumente utilizados na mensuracdo de forca do legislativo: eficiéncia e autonomia. A
primeira entendida como capacidade de agir eficiente e assertivamente em dire¢do a tomada de
decisdes bem informadas (a efetividade de Carey e al); e a segunda como capacidade de agir e
tomar decisdo de forma independente do Executivo, esclarecendo que, nos dois casos, estdo
geralmente justapostas, sem muita distingdo, as ideias de capacidade e performance. O alerta ja
havia sido gerado pelas formulagdes de Carey et al, mas sem grande sistematizacao.

Para Arter, a mensuragdo de forca ou fraqueza dos executivos requer necessariamente
andlise de sua performance, mais que de sua capacidade - agdo x potencialidade, devendo se
levar em conta, nos moldes de Laver (1990), que o parlamento (assim como qualquer outra
instituicao) ndo se comporta sempre COmMo um corpo unitario.

Sua sugestdo para o desenvolvimento de indicadores menos imprecisos ¢ que sejam
consideradas as dimensdes temporal, quantitativa e qualitativa da atividade legislativa, em suas
multiplas possibilidades, embora reconhega, no que diz respeito a segunda, que grande parte
dos estudos (pouco criativamente) tem se mantido circunscrita a andlise da produtividade
parlamentar.

Muitos outros tém se ocupado do debate, assim como também muitos tém sido os
indicadores utilizados na tarefa de compreender e classificar legislativos e legislaturas. Os
conceitos ora se justapdem, ora se confundem, ora se excluem, sendo possivel, apenas algumas
vezes, efetivamente discerni-los pelas medidas que se adota. Mas qual o beneficio de
efetivamente distingui-los? E importante distinguir um parlamento auténomo de um parlamento
forte? E possivel um parlamento ser forte ou proativo sem ser auténomo? Ha contradigio entre
um parlamento reativo e autobnomo e entre um parlamento autbnomo e ao mesmo tempo fraco
do ponto de vista de sua produgdo? O estado avangado do debate tem trazido o beneficio do
interesse pela desconstrugdo de esteredtipos absolutamente funcionais, mas que raramente dao
conta de retratar a complexidade das (inter)agdes. Todavia, € preciso clareza sobre o aspecto de

que efetivamente se trata.
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Independentemente das tantas diades mencionadas, as instancias legislativas vém tendo
seu desempenho avaliado por meio de variaveis passiveis de agrupamento em 3 chaves
explicativas (excluida a macroinstitucional cujo destaque se deu em outro momento
epistemologico), que permitem observar dimensoes especificas do parlamento, todas elas, no
entanto, tanto do ponto de vista de suas capacidades quanto de sua performance: a) estrutura
institucional e processo decisorio; b) resposta informada e independente ao executivo; e ¢) agdo
parlamentar per si, com destaque para a legislacdo iniciada pelo parlamentar. O desafio esta em
se saber o que medir, como se pode fazé-lo e a que tipo de conclusdes, com as medidas eleitas,
se pode chegar.

No que diz respeito a este trabalho, em particular, para o qual a constatagdo usual de
que a ALER]J se comporta de modo autonomo/independente do executivo representa motivagao
primordial, importa aprofundar a andlise do processo decisorio no parlamento fluminense e de
suas respostas a agdo do governador, considerando-se sua performance mais que suas
capacidades.

Em virtude dos estudos ja desenvolvidos (Graga, 2014; Santos, 2001), assume-se como
ponto de partida a ideia de que a ALERJ tem alta capacidade produtiva (ideia corroborada por
alguns dos dados do segundo capitulo), com uma produgao com relativo impacto social, estando
dotada de instrumentos decisérios que potencializam um comportamento mais autdnomo; mas
parte-se de premissa, apoiada no debate acima sintetizado, de que tais caracteristicas nao
implicam em que seja efetivamente autonoma na relagdo com os governos com os quais se
relaciona. Do ponto de vista conceitual, portanto, a op¢ao ¢ pela apropriacao de duas distingdes
mobilizadas a certo ponto do debate: autonomia ¢ diferente de proatividade e potencialidade
nada tem a ver com performance. Ou seja, a escolha que se faz nas proximas paginas ¢ a de
entender a autonomia como um conjunto de a¢des (e ndo instrumentos exclusivamente) com
impacto na sua relagdo com o executivo.

Nesse sentido, o volume de producdo (mencionado no capitulo 2) e a qualidade da
legislacdao produzida na ALERJ ndo constituem interesses especificos dos capitulos seguintes.
Reconhece-se que a dimensao positiva a que se refere Norton constitui elemento de cuja andlise
ndo se deve prescindir na dependéncia dos diversos interesses de pesquisa, mas que € possivel
que dela se escape se a intencdo ¢ buscar entender o comportamento legislativo sob a chave da

autonomia, entendida conforme explicitado acima.
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No caso especificamente da ALERJ, em que ha indicios de que a produ¢do de origem
parlamentar ndo conflita com os interesses do governo®, a excec¢do dos casos em que ha veto e
o veto ¢ derrubado (aspecto, este sim, que merecera aten¢do adiante), a decisdo teorico-
metodoldgica de dispensar a dimensdo positiva do fazer politico tem ainda amparo empirico.

O interesse aqui nao ¢ verificar a extensao em que o parlamento fluminense se apresenta
como instituicdo produtora de politica (nos termos de Norton) ou proativa (nos moldes de
Morgenstern), mas qual o seu perfil de relacionamento com o executivo, considerando-se, de
um lado, um input relativo a performance no processo decisério e, de outro, um outcome
(decisdao pela manutencdo ou rejeicdo de um veto) capaz de expressar as especificidades da

influéncia do executivo.

3.1.2 Conceitos e medidas eleitos para o caso fluminense

Posto que o debate a respeito da forca e autonomia politica das instituicdes legislativas
envolve, geralmente, anélise de aspectos distintos da atividade parlamentar, que expressam de
modo mais ou menos eficiente a laténcia daquelas varidveis, pretende-se discutir
especificamente a autonomia da ALERJ, estando tal autonomia entendida, conforme outrora
mencionado, como somatdrio de agdes que permitam cultivar expertise politica e decidir
independentemente de outros poderes, neste caso, do executivo.

A despeito de aqui ja se ter recortado o problema, ainda sdo muitas as possibilidades
que se apresentam para seguir naquela dire¢do. O objetivo deste capitulo ¢ avaliar, com maior
profundidade, o processo efetivo de construg¢do da decisdo coletiva no parlamento fluminense
(acdo em dire¢do ao cultivo de expertise politica) e a dinamica de sua interagdo com o executivo
em momentos em que as agendas se apresentam como supostamente conflitantes (vetos).

Tendo em vista que as capacidades da ALERJ ja foram objeto de pesquisas citadas
anteriormente, sua habilidade de cultivar expertise politica e de tomar decisdes independentes
serda medida por meio da analise de sua performance, tanto no que diz respeito ao processo de
tomada de decisdo quanto no que se refere a decisdo em si. Sob este ponto de vista, 2 das 3
chaves explicativas antes mencionadas terdo lugar na analise seguinte: 1) estrutura institucional
e processo decisorio, reservando-se menor espago a primeira, em virtude do fato de que ela

expressa apenas potencialidade; e 2) resposta ao Executivo, via analise de atos de interdicao,

3 Tomio e Ricci ja faziam mengdo as diferencas de agenda entre o executivo e o legislativo, dado as competéncias de cada um,
¢ Graga (2014) fez mengao a existéncia, no estado do RJ, de uma divisdo de agenda entre executivo ¢ legislativo, tendo a
agenda do segundo um perfil complementar 4 do primeiro.
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por parte dos parlamentares, das preferéncias do governador. As variaveis e medidas eleitas,
para tanto, serdo objeto de dois subcapitulos que pretendem colocar a prova, respectivamente,
as potencialidades da ALERJ em termos de desenho institucional e a independéncia expressa
na rejeicdo de um veto do governador.

No que diz respeito a andlise do processo decisorio, importa avaliar a pratica
institucional da assembleia frente as possibilidades apresentadas pela natureza de seu
regramento. Ou seja, a analise pormenorizada das caracteristicas do regramento institucional
cede espaco a avaliacdo dos efeitos que tal regramento, na pratica, produz. Se a ALERJ tem um
sistema de comissdes complexo e bem estruturado, por exemplo, é razoavel observar como este
sistema efetivamente opera e contribui para a constru¢do de uma agenda independente tanto
quanto de uma resposta informada ao Executivo. O esforco a ser empreendido dialoga com a
hipotese 2 apresentada na introdugdo, qual seja: a descentralizacdo formal da estrutura
decisoria da ALERJ, contrariando as expectativas institucionais, ndo gera um processo
decisorio efetivamente descentralizado.

As variaveis a serem mobilizadas neste debate sdo: sistema de liderangas e sistema de
comissdes, em virtude do fato de que a inexisténcia regimental de um colégio de lideres vis a
vis a existéncia de um sistema de comissdes bastante institucionalizado vem sendo apontada
como expressdo de um parlamento descentralizado e autbnomo.

J& para andlise da resposta ao Executivo ¢ comum que se recorra ao veto, em sua
dimensdo quantitativa e qualitativa, como fonte fidedigna de tipificacdo do comportamento do
legislativo frente ao poder executivo em geral e, especificamente, dos legisladores estaduais
frente aos governadores. A natureza dos projetos vetados pelo governador do estado do RJ, a
capacidade de derrubada desses vetos detida pela ALERJ e a quantidade e relevancia dos
projetos cujos vetos do governador sdo efetivamente derrubados pela casa ja foram objeto de
analise de estudos outros dedicados a retratar o comportamento relativamente mais
independente do parlamento fluminense. Tais estudos, contudo, supdem que a politica ¢ um
jogo de soma zero em que se uma das partes perde, outra ganha necessariamente, a0 mesmo
tempo em que deixam escapar a dindmica negocial e de interferéncia de um poder sobre o outro
estabelecida antes das tomadas de decisdo. Por tal razdo, o veto em si e sua derrubada ndo sdo
aqui variaveis de escolha.

O interesse esta em desvendar a dindmica e o comportamento dos atores por tras dessas
derrubadas, nos moldes de Carey et al, com o objetivo de testar a hipdtese 1 anteriormente
apresentada: a interdi¢do, por parte da ALERJ, do executivo estadual é uma interdi¢do

negociada e este perfil ndo é pontual/conjuntural. Nesse sentido, buscar-se-a4 verificar a
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quantidade de vezes em que um veto ¢ enviado a votacdo e a orientagdo de liderancas e
comissdes importantes no momento da votagdo do veto, em plendrio. Espera-se, com isso,
retratar a dindmica de derrubadas de vetos na casa de modo a adicionar contribuigdo ao debate

sobre autonomia, dependéncia e cooperagao.

3.2 Desenho institucional e pratica decisoria: potencialidades a prova.

3.2.1. Especificidades da arquitetura institucional

Inicialmente, vale novamente destacar que ¢ pressuposto deste trabalho que o
regramento institucional tem impacto significativo sobre estratégias e agdes individuais e
coletivas, tanto quanto sobre resultados efetivos produzidos por uma instituicdo, mesmo que tal
perspectiva, reconhecidamente desdobrada pela teoria (neo)institucionalista, ndo implique
necessariamente na adogdo automatica de todas as suas premissas e suposi¢des. Essa ja seria
razao suficiente para analise do desenho e da pratica institucionais do parlamento fluminense.

Acrescenta-se, ainda, o fato de que o desempenho legislativo da ALERJ, bem como seu
padrdo de relacionamento com o poder executivo, ambos, segundo a literatura, condizentes com
a ideia de um parlamento mais autdnomo, vém sendo descritos e analisados em associacdo a
ideia de descentralizagdo da estrutura institucional. Para além da consideracdo de fatores
exogenos relativos a competitividade, sistema eleitoral, competéncias legislativas, entre outros,
o desenho do regramento da institui¢do € variavel que assume destaque em alguns dos esquemas
explicativos j& propostos.

A literatura sobre o assunto ¢ extensa (Polsby, 1968; Clapp, 1962; Krehbiel, 1991; Cox
e Mc Cubbins, 1993; Santos, 2002; entre tantos outros) e dialoga com as perspectivas
distributivista, informacional e partidaria, mencionadas no primeiro capitulo, responsaveis por
analisar a estrutura institucional dos legislativos em acordo com as premissas de racionalidade
estratégica dos atores: se as estruturas institucionais serviriam mais ou menos ao atendimento
as demandas da base, com vistas a reelei¢do; a especializagdo do trabalho parlamentar e
diminui¢do da assimetria informacional dentro do parlamento e entre este e o governo federal,
e ao fortalecimento da imagem e do programa partidario, respectivamente, embora os dois
ultimos propositos ndo sejam excludentes. Na interse¢do entre as trés subcorrentes, uma
avaliacdo teorica decorrente da premissa geral: a complexificacdo da estrutura institucional ¢
suposta condi¢do necessaria para o fortalecimento do proprio legislativo na sua relagdo com

outras instituicdes, considerado o processo de institucionalizacdo como aquele em que as
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regras, escritas ou consuetudindrias, substituem o casuismo, criando incentivos de diversas
ordens no parlamento e fora dele (o que, em ultima instancia, afeta a propria competi¢ao).

Sdo muitos os estudos que tratam do regramento institucional da Camara dos
Deputados, no Brasil, embora poucos os que se dedicam a esta analise nos legislativos
estaduais, especialmente quando se trata de superar a avaliagdo especifica dos regimentos
internos e, portanto, exclusivamente das regras formais.

Sobre a Camara dos Deputados, a avaliagdo predominante e vigente ainda hoje, a
despeito das revisdes em curso, ¢ a de que a dominancia do executivo sobre o legislativo
relaciona-se estreitamente com institui¢des fundamentais de organizagdo do processo decisorio,
a saber: colégio de lideres, restricdo de emendamento (assinatura de 1/10 dos deputados para
projetos em regime de urgéncia ou dos lideres com bancadas que, somadas, atinjam esse
tamanho); e encaminhamento de voto pelas liderancas partidarias (Figueiredo e Limongi, 1999;
Santos, 2002).

Embora tal avaliagdo possa ser encontrada em diferentes estudos sobre o tema, Santos
a sistematiza em trabalho ja citado que busca explicar as diferencas no padrio de
relacionamento entre o executivo e o legislativo nos periodos de 46-64 e pds-constitui¢ao de
88. Para o autor, a inexisténcia desses trés instrumentos na republica de 46 ¢ o que contribui
para explicagdo do padrio diferenciado de atuagdo legislativa desse primeiro periodo com
relacdo ao segundo — um padrao fundado em aliangas pontuais, garantidas por meio de recursos
de patronagem. Depois de 1988, as aliangas interinstitucionais teriam se estruturado de modo
muito mais consistente, com viés partidario, expresso pela centralizagdo do processo decisorio
na figura dos lideres e por um perfil particular de atuagdo partidaria das comissodes (Figueiredo
e Limongi, 1999), geralmente associadas, quando fortes e autobnomas, a uma estrutura
institucional mais complexa da qual decorre um parlamento mais relativamente independente.
Na esteira da perspectiva institucionalista partidaria, portanto, as comissdes da Camara tém sido
avaliadas como pouco autonomas, porque dependentes das liderangas (responsaveis pela
nomeacao de seus membros) e, por conseguinte, do proprio executivo federal, dado o padrao
brasileiro do presidencialismo de coalizdo.

No que diz respeito @ ALERJ, a inexisténcia de um colégio de lideres, a menor restri¢do
ao emendamento em plendrio, tendo em vista que as liderangas ndo controlam a apresentagao
de emendas (Santos, 2001), e a suposta especializagdo do sistema de comissdes foram institutos
igualmente apontados como em parte responsaveis por um padrdo (inverso) ndo dependente de

relacionamento com o executivo, embora, neste caso, tais institutos ndo reforcem, como em 46,
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um perfil parlamentar de natureza distributivista e clientelista, mas a prépria suposi¢do de
independéncia relativa do parlamento.

Vale lembrar que, assim como nos estudos relativos aos legislativos nacionais,
explicagdes de natureza macroinstitucional também tiveram lugar no debate sobre desempenho
dos legislativos estaduais. A discussdo, por exemplo, a respeito das prerrogativas
constitucionais do governador e do impacto das mesmas sobre a autonomia do proprio
parlamento ¢ antiga e o fato de o governador do RJ ndo dispor de prerrogativa para editar
Medidas Provisorias (MPs) foi sempre considerado extremamente relevante até que Tomio e
Ricci (2012), ao avaliarem os impactos das prerrogativas constitucionais em 6 estados
brasileiros, concluiram que o expediente de edicdo de MPs era apenas excepcionalmente
utilizado, razdo pela qual ndo poderia explicar as variagdes. Segundo os autores, 0s recursos
institucionais a disposicdo dos executivos estaduais, ja garantiriam, por si s6, o eventual
controle da agenda legislativa. Ou seja, as variacdes comportamentais dos legislativos
poderiam, de fato, ser eficientemente explicadas, ainda que ndo exclusivamente, pelas
caracteristicas do desenho institucional.

E esta descentralizagdo da ALERJ, todavia, entendida como condigio/ capacidade que
potencializa um comportamento mais autonomo, ou, de outro modo, uma das varidveis que dao
corpo a ideia de autonomia, que se pretende colocar a prova nas subse¢des seguintes, por meio
da andlise da pratica institucional e, especificamente, da opera¢ao do sistema de liderangas e do
sistema de comissdes.

Sobre a capacidade de emendamento, instrumento ao qual igualmente se recorre para
andlise da desconcentracdo de poder no parlamento fluminense e de sua suposta maior
autonomia, restam alguns aspectos pouco avaliados pela literatura, sobre os quais valem
algumas rapidas observacgdes que justificam inclusive exclui-lo do esquema explicativo ora
proposto.

Os direitos de emendamento previstos no regramento da ALERJ vém sendo apontados
como menos restritivos ao parlamentar comum, ou seja, aquele que ndo dispde de prerrogativas
decisorias especiais, € de fato o ¢, em certa medida. Qualquer parlamentar pode ser autor de
emendas supressivas, substitutivas, aditivas ou modificativas, no interior das comissdes ou em
plenario, nas duas fases de discussdo dos projetos, ressalvadas algumas situacdes: a) em regime
de urgéncia, emendas devem ser subscritas por ao menos 3 deputados; b) quando relativas a
projetos de plano plurianual, diretrizes orcamentarias e proposta orcamentaria anual, sua
recepcdo se da, exclusivamente, na comissdo de orcamento, depois de emitido, em plenario, o

parecer da propria comissdo. Ademais, o recurso ao substitutivo, texto que propde alteracao
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significativa da proposicdo original, assim como a producdo de subemenda (alteragdo de
emenda j4 proposta), em qualquer situagdo, sdo prerrogativas exclusivas das comissoes, o que,
de certo modo, inclusive, as fortalece frente ao parlamentar, individualmente, e ao plenario.

Na Camara, hd algumas diferengas e semelhangas. A proposi¢do de emendas em
plenario por qualquer parlamentar esta restrita a primeira fase de discussdo do projeto ou a
discussodes de turno unico. Nas discussdes de segundo turno, as comissdes dividem tal direto
com um coletivo que representa 1/10 dos membros da Camara ou que seja formado por lideres
que representem esse mesmo numero. Tanto quanto na ALERJ, subemendas e substitutivos sdo
prerrogativas exclusivas das comissdes, esses ultimos, inclusive, de comissdes especificas com
competéncia para analise do mérito dos projetos. As comissdes federais também cabe
apresentacdo de emendas, quando do exercicio do seu poder terminativo (analise de projetos
em carater conclusivo) e quando da tramitacdo de projetos em regime de urgéncia. Em regime
de urgéncia, s6 ¢ igualmente possivel apresentar emendas em plendrio, desde que por iniciativa
das comissdes ou de 1/5 dos parlamentares, quérum, proporcionalmente, contudo, quase 5
vezes maior que o que se exige no parlamento fluminense. Ha restricdo ao emendamento de
projetos aprovados em cardter conclusivo pelas comissdes, bem como de proposi¢des de
iniciativa exclusiva do presidente da Republica ou de outras que organizam servigos
administrativos da Camara, do Senado, dos Tribunais Federais e do Ministério Publico, ndo
podendo haver, nestes casos, aumento de despesa. Sobre esse aspecto, o quadro € similar no
parlamento fluminense.

Existem, portanto, diferencas entre prerrogativas de emendamento nas duas instituicdes,
mas as semelhangas existentes tornam pouco crivel que essas mesmas diferencas, sozinhas,
resultem em processos definidores de parlamentos tao distintos conforme avaliagdes relativas
ao seu padrao de relacionamento com o executivo.

Ademais, a assembleia paulista, que, conforme ja dito, persiste avaliada como de perfil
mais dependente do governador, ainda que apresente mais restricdes ao emendamento que a
assembleia fluminense, ndo veda, em absoluto, a atuagdo dos parlamentares, individualmente,
descredenciando andlises que fagam decorrer dessas restrigdes o controle da agenda pelas
liderancas e pelo governador. Um projeto pode ser emendado na ALESP nas seguintes
situacdes: a) quando estiver em “Pauta” (prazo de 5 sessdes apds o recebimento do projeto pela
Mesa e antes de sua distribuicao as comissdes € de 3 sessdes para projetos urgentes); b) ao ser
iniciada a discussdo, embora, neste caso, seja necessario o apoio de 1/5 dos membros da
assembleia, e ao final dela, antes da votagdo, desde que a emenda seja aglutinativa e que seja

subscrita por 2/3 da casa ou por lideres cujas bancadas somem essa proporg¢ao (restricdes, estas
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sim, ndo existentes no legislativo fluminense); e ¢) quando do exame do PL nas comissoes,
pelos respectivos relatores ou pela maioria de seus membros. Tanto quanto na ALERJ e na
Camara, as subemendas sdo de autoria exclusiva das comissdes. Nos projetos de iniciativa do
governo, igualmente, esta vedada a apresentagdo de emenda com aumento de despesa, assim

como estdo vedadas as emendas aos projetos de emenda constitucional fora da fase de “Pauta”.

Quadro 5. Direitos de emendamento

Legis Plenario Comissdes Regime de Pls de autoria

urgéncia do Governador

ALERJ | Nas duas fases de discussdo dos Ao longo da tramita¢do em Subscritas por | Ndo podem
projetos, exceto urgéncia, por cada comissdo, por qualquer | 3 deputados. aumentar
qualquer parlamentar. membro. Iniciativa de despesa.

substitutivos e subemendas.

Cémara | Na primeira fase ou em turno Ao longo da tramitagdo em Subscritas Nao podem
unico, por qualquer parlamentar. cada comissdo, por qualquer | pelas aumentar
Na segunda, por 1/10 dos membro. Iniciativa de comissdes ou | despesa.
parlamentares e pelas comissdes. | substitutivos (comissdes de por 1/5 dos

mérito) e subemendas. parlamentares.

ALESP | Na fase de “Pauta”; no inicio da Ao longo da tramita¢do em Diminuigdo Nao podem
discussdo por 1/5 dos cada comissdo, por qualquer | apenas dos aumentar
parlamentares (exceto PEC); no membro. Iniciativa de prazos. despesa.
final da discussdo por 2/3 (apenas | subemendas.
emendas aglutinativas/exceto
PEC).

Fonte: Regimentos internos - ALERJ, ALESP, Camara. Elaboracdo propria.

Nesse sentido, a permissividade das emendas parece ndo esclarecer a equagdo que faz
derivar a autonomia do parlamento fluminense de uma estrutura decisoria com maior dispersao
de poder. A despeito das diferencas e da maior liberalidade da ALERJ em plenario, as
prerrogativas de emendamento da Camara e da ALESP nio justificam tal afirmac¢ao. Os direitos
de produzir emendas na ALERJ, em diferentes fases do projeto, ndo sdo condicdo
suficientemente determinante da singularidade do seu comportamento.  Ou seja,
independentemente dos efeitos gerados por esses direitos, questiona-se a propria forca desta
potencialidade na explicacdo da dindmica de relacionamento da assembleia com o executivo
estadual. A concessdo do direito a emenda (e, obviamente, ndo as emendas propriamente
produzidas), por razdes que ndo cabe aqui aprofundar, ¢, comparativamente, um aspecto
secunddrio na avaliacdo da autonomia legislativa. Esta ¢ a razdo pela qual ndo se pretende
sequer investir na avaliacdo do uso dos direitos ao emendamento elencados na ALERJ. O
sistema de liderancas e o sistema de comissdes anteriormente citados estardo no centro das

investigacoes.
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3.2.2. Sistema de liderancas: desenho X prética efetiva.

O sistema de liderangas da ALERJ ¢ constituido por um conjunto de lideres partidarios,
cada um dos quais representando a sua bancada, escolhidos pela maioria absoluta dos
integrantes da mesma, sendo o mais idoso o responsavel por um eventual desempate em caso
de bancadas com numero par.

Por dever exercer seu papel na exata da medida da satisfacdo dos seus pares, o lider
partidario pode ser destituido a qualquer tempo, desde que nova representagdo seja eleita no
mesmo formato. Cada lider pode indicar vice-lideres na propor¢do de 1 para 3 deputados ou
fracdo.

Por forca regimental, ¢ responsabilidade dos lideres fazer uso da palavra em defesa de
uma linha politica, pessoalmente ou por intermédio de vice-lideres; encaminhar a votagdo de
qualquer projeto, em plendrio, ou designar algum deputado que o faga; indicar, a Mesa,
membros da bancada para compor quaisquer comissdes e, a qualquer tempo, substitui-los.
Ademais, as liderangas tém a prerrogativa de solicitar, quando iniciado o debate, em plenario,
a respeito de uma matéria qualquer, que ela permaneca na pauta para recebimento de emendas,
pelo prazo de 5 dias, sem que isso encerre a fase propriamente de discussao.

Importante ressaltar que o governador tem a prerrogativa de indicar deputados que
exercam a lideranga do governo no legislativo, os quais dispdem dos mesmos direitos seletivos
dos lideres partidarios e cumprem papel de extrema relevancia no parlamento - o de mediadores
eficazes da relagdo interinstitucional e dos interesses do executivo, mesmo em conjunturas
adversas ao governador. E bastante expressiva a forga da figura desse lider na ALERJ, ndo
associada a quaisquer atributos pessoais especificos, sendo recorrente nos discursos dos
parlamentares a referéncia a este lider como aquele que “informou”, “decidiu”, para quem se
vai “solicitar”, com quem se deve “negociar” — o que acaba por resultar em suspei¢ao acerca
da efetiva descentralizacdo do processo decisorio da institui¢do, conforme quadro exposto pela
literatura atual.

Ao lado do presidente, o lider do governo ¢ reconhecido como figura central na
articulagdo dos atores politicos e nas negociagdes em torno de proposicdes, vetos, instalagdo e

nomeagao para as comissoes, dentre outras atividades.
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Quadro 6. Lideres e vice-lideres do Governo

Periodo Lider 1° Vice-Lider
Nome Partido Nome Partido
2003-2007 | Noel de PMDB André Correa PPS
Carvalho (PSB em 2003) (sem partido em 2003)
Paulo Melo PMDB
(de 2005 em diante)
2007-2011 | Paulo Melo | PMDB Nelson Gongalves PMDB
2011-2015 | André PSD Chiquinho da Mangueira | PMDB (PMN de dez/
Correa (sem partido 2013 em diante)
até set/2011)

Fonte: Diarios Oficiais do Estado do Rio Janeiro/site da ALERJ. Elaboragéo propria.

Sobre o funcionamento de um “colégio de lideres”, espago apontado em anélises sobre
a Camara como catalisador e, a0 mesmo tempo, expressao de um padrao de comportamento
institucional centralizado, a afirmacdo de sua inexisténcia no parlamento fluminense ndo resiste
ao monitoramento do efetivo processo de trabalho desta organizacao.

A despeito do fato de que ndo h4, na institui¢do, regulacdo formal desse forum, como
em Sao Paulo™, por exemplo, cuja assembleia ¢ caracterizada como dependente do executivo,
os lideres da ALER]J frequentemente se reinem em colegiado, especialmente quando se trata
da discussao de projetos de autoria do poder executivo. A decisdo dai resultante, ainda que com
eventuais contestacdes verbais, ¢ indiscriminadamente reconhecida pela maioria do plenario ou
no proprio interior das comissoes.

O colégio de lideres da ALERJ, que chega inclusive a ser especificamente citado no art.
82 do regimento®', ndo detém prerrogativas formais de controle da agenda legislativa (porque
ndo tem sequer desenho e regras de funcionamento definidos no regimento), mas dispde de
poder suficiente para controld-la, em caso de necessidade, e na dependéncia dos interesses
envolvidos. Na barganha com o executivo, o forum tem papel destacado, em detrimento das
negociacdes individuais, ainda que estas, marginalmente, sejam levados a cabo em questdes
pontuais.

Abaixo, alguns exemplos do papel exercido pelo colégio, segundo informagdes do

proprio site da ALERJ.

e Colégio de Lideres da assembleia legislativa do estado de Sdo Paulo (ALESP) ¢ presidido pelo presidente da assembleia
¢ tem a seguinte composi¢ao: lideres dos partidos, do Governo, da Minoria (a minoria na ALESP pode, formalmente, indicar
uma lideranga) e dos Blocos Parlamentares. Caracteriza-se como instincia de organizag¢do da Ordem do Dia de sessdo
ordinaria e de consulta sobre temas de interesse da assembleia, reunindo-se por iniciativa do presidente ou dos lideres que
representam a maioria da assembleia. Suas decisdes sdo tomadas por consenso ou por maioria absoluta dos votos dos lideres,
ponderados pelo tamanho de suas bancadas. Os lideres de Bloco Parlamentar e da Minoria tem assento e voz no Colégio, mas
sem direito a voto.

41 Art. 82 — “A sessio plenaria da Assembleia sera transformada em comissdo-geral, sob a dire¢do de seu Presidente, de
oficio ou por proposta do Colégio de Lideres, ou a requerimento da maioria absoluta da Assembleia, para: ...”. ALERJ,
Regimento Interno.
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= Sobre a discussdo a respeito do projeto de lei 2.666/13, que permitia ao Rioprevidéncia
realizar operacdo, no mercado doméstico ou internacional, de antecipacdo de receita de
royalties e participagdes especiais de petroleo (18/12/2013): “Conforme explicou o
presidente do Rioprevidéncia, Gustavo Barbosa, ao Colégio de Lideres da Alerj, em reunido
na ultima segunda-feira (16/12), a transferéncia de recursos autorizada pela lei de 2011 ja
estda em andamento, com 3,3 dos R$ 4,5 bilhées ja autorizados”. (espago de prestacdo de

contas).

= Sobre proposta do governo de incorporar o programa “Nova Escola” ao vencimento-base de
todos os servidores da Educagdo (08/09/2009): “O texto foi retirado de pauta na ultima
semana pela apresenta¢do de 86 emendas, que serdo discutidas pelo Colégio de Lideres da
Casa, no dia da votagdo, as 14h, na Presidéncia. Os deputados puderam exercer, através
de emendas, os seus compromissos com a defesa de cada uma das posi¢oes. Na terca,
durante a reunido, poderemos discutir as posi¢oes da Comissdo de Educagdo e também das
emendas individuais dos parlamentares, a fim de que, através dos lideres e de todos os
deputados, esta matéria possa ter um encaminhamento”, disse o presidente da Alerj,

deputado Jorge Picciani (PMDB), durante a sessdo de votagdo”. (espaco de negociagao).

= Sobre mudangas propostas pelo Governo no plano de carreira do Magistério (02/09/2009):
“A Comissdo de Educac¢do da Assembleia Legislativa do Rio pretende incluir na proxima
reunido que serd realizada pelo Colégio de Lideres, na ter¢a-feira (08/09), as 14h,
representantes dos sindicatos dos professores para debater as mudangas propostas pelo
Governo ao Plano de Carreira do Magistério através do projeto de lei 2.474/09”. (espago

de interlocucdo com a sociedade civil).

= Sobre a pauta na volta do recesso legislativo (30/07/2007): “Na quinta-feira, a discussdo
serda norteada por dois projetos de lei. Um deles, o de numero 442/07, de autoria do Poder
Judicidrio, concede aumento de 13,58% aos servidores do Quadro Unico de Pessoal da
Justica do Rio. Durante o recesso, o Colégio de Lideres da Alerj fechou um acordo numa
reunido extraordinadria para a votagdo desse tema logo apos a retomada dos trabalhos, em

agosto”. (espaco de controle de agenda).

= Novamente sobre a pauta na volta do recesso legislativo (04/08/2003): “O colégio de lideres

da Assembleia Legislativa reuniu-se hoje, pela manhd, no gabinete da Presidéncia da Casa.
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Na pauta do encontro foram discutidos os assuntos que estardo em voga na Casa, neste
segundo semestre, entre eles, os pedidos de CPI e de Comissoes Especiais e as mensagens
enviadas pela governadora Rosinha Garotinho, como a nova lei de Cotas nas universidades
publicas, as mudangas do repasse no Fecam de 20% para 5% e o aumento de 150% do

ICMS na venda de armas de fogo”. (espaco de controle de agenda).

= Sobre investigagdo a respeito da Loterj e do Rioprevidéncia (18/02/2004): “A reunido de
lideres partidarios desta quarta-feira (18/02) decidiu que os deputados vdo apurar os
desvios cometidos na época em que o ex-subchefe de Assuntos Parlamentares do governo

federal Waldomiro Diniz era presidente da Loterj”. (espago de decisdo sobre fiscalizacdo).

O colégio de lideres na pratica instalado representa, portanto, importante espaco de
negociacao e constru¢do de consenso, de controle de agenda, de prestagao de contas, de decisao
sobre fiscalizagcdo, de articulacio com o governo do estado e, fundamentalmente, de
concentragdo do poder decisorio.

E importante ressaltar, ademais, que se, por um lado, a existéncia formal de um colégio,
conforme exposto pela literatura, centraliza os trabalhos, afetando, negativamente, as condig¢des
de participagao democratica institucional e facilitando o controle da agenda por parte da maioria
governamental, em virtude do aumento de sua capacidade de coordenagdo e exercicio de
direitos parlamentares exclusivos; por outro, sua existéncia apenas factual pode consistir
obstaculo ainda maior a descentralizacdo, na medida em que resulta na diminuicdo dos
instrumentos de controle e monitoramento por parte dos demais parlamentares e,
subsequentemente, da accountability horizontal. E um importante exemplo da prética
organizacional a colocar em xeque a avaliacdo do perfil descentralizado do processo decisorio

da ALERJ.

3.2.3. Sistema de comissOes: desenho X pratica efetiva.

Assim como a dispersdo do poder decisério ¢ apontada como importante recurso
potencializador da autonomia do legislativo, um sistema de comissdes forte ¢ igualmente
associado ao desenvolvimento de um parlamento mais autdbnomo e atuante. Ou seja, na esteira
do debate neoinstitucionalista sobre o tema, capacidade de cultivar expertise politica (variavel
que integra o conceito de autonomia) por parte dos parlamentos ¢ variavel dependente da

atuacdo qualificada, institucionalmente forte e interdependente de comissdes, que se dedicam,
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estrategicamente, a atender demandas dos agentes politicos, segundo perspectivas
distributivista, partidaria ou informacional.

De acordo com cada uma dessas 3 vertentes (vide capitulo 1), as comissdes facilitam
que os agentes politicos cumpram objetivos distintos: transferir recursos para a clientela
eleitoral (distributivista); reduzir incertezas inerentes a tomada de decisdo sobre politicas
publicas (informacional); e facilitar o cumprimento de programas partidarios como meio de
promog¢do da imagem dos partidos e, ao mesmo tempo, de ascensdo eleitoral individual
(partidaria).

Embora as 3 vertentes entendam as comissdes como espacos importantes de negociagao,
acomodacdo e deliberagdo, ressalta-se que, diferentemente das demais, a partiddria ndo as
reconhece como politicamente autdnomas, embora admita que assumem papel relevante e que
¢ este papel, inclusive, que as tornam objeto de disputa partidaria. Em outros termos, se um
estudo ¢ orientado por uma perspectiva partidaria, pressupde-se que ha pouca probabilidade de
que se encontre, na instancia legislativa em questdo, um sistema de comissdes independente,
do ponto de vista politico-partidario, tendo em vista que uma ingeréncia menor dos partidos ¢
requisito que ja ndo se cumpre de antemao.

Isto ndo significa dizer, ¢ bom ressaltar, que um sistema de comissdes orientado
partidariamente resulte necessaria e diretamente em um parlamento mais dependente sob o
ponto de vista de sua relagdo com o executivo. Na verdade, o debate a respeito da partidarizagao
das comissdes remete-se a conjuntura americana de governos divididos, em sistema bicameral,
em que a orientagao partidaria dessas instancias atendia justamente ao propdsito de enfrentar o
governo de modo mais consistente e eficiente. Deste modo, o controle partidario ndo ¢, em si,
questdo determinante da dependéncia ou autonomia, a ndo ser que tal controle expresse, na
verdade, absoluto controle governamental e que ndo haja qualquer outro instrumento que
permita a a¢do das minorias. Todavia, para que as comissdes cumpram a fungdo de atender aos
interesses dos partidos, decerto importam menos o background parlamentar e os incentivos a
especializacdo. No modelo informacional, especializagdo/expertise ¢ tratada como objetivo
expresso do parlamentar, enquanto no distributivista como consequéncia ndo pretendida da
autosselecdo orientada pelas demandas do eleitorado. Nos dois casos, senioridade e
especializagdo importam e podem resultar em comissdes mais fortes, que, por sua vez,
favorecem um comportamento legislativo menos dependente do poder executivo. Ou seja,
ainda que teoricamente o controle partiddrio das comissdes possa ndo resultar em
comportamento subserviente do parlamento com relagdo ao chefe do executivo; na pratica, a

literatura supde que ele interfere nas condi¢cdes que poderiam justamente potencializar
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comportamento oposto, a despeito do proprio fato de que, teoricamente, as indicagdes dos
partidos ndo excluam a possibilidade de atencdo as prerrogativas de senioridade, expertise e
autosselecao (Araujo, 2012).

E preciso, contudo, buscar evidéncias de que se pode analisar determinada institui¢io
com base em uma teoria ou outra, embora o uso de uma delas ndo invalide o fato de que ha
concomitancia de elementos de varias no interior de uma mesma institui¢do. No que diz respeito
a ALERJ, como dito no primeiro capitulo, sugere-se que a perspectiva partidaria,
prioritariamente, ¢ a que melhor explica o funcionamento das comissdes, em fungdo de
determinados dados apresentados adiante e no capitulo 4.

O sistema de comissdes da ALERJ ¢é recorrentemente citado como um sistema
complexo e institucionalizado, indicador de um parlamento dispersivo em termos de poder (e,
portanto, ndo controlado por partidos majoritarios) e relativamente autdbnomo. Sem atencao a
alguns aspectos relevantes, a operacdo deste sistema, contudo, ndo foi objeto de qualquer
pesquisa empirica. As segdes seguintes objetivam justamente enfrentar tal desafio por meio da
andlise de variaveis ditas fundamentais para as vertentes distributivista e informacional, na
expectativa de aproximar o leitor da possibilidade de uma andlise partidarista do parlamento

fluminense: relevancia e sistemdatica de funcionamento (vertente informacional) e rotatividade

X especializacdo (distributivista).

3.2.3.1. Sistematica de funcionamento das comissdes permanentes: reunides e audiéncias
publicas

Hé atualmente, na ALERJ, 36% comissdes permanentes (7 das quais instituidas na
primeira legislatura em analise*), as quais se distinguem, na linha de Cox ¢ Mc Cubbins (apud
Santos, 2002), por competéncia e externalidade (capacidade de afetar outros membros dos

partidos) — sendo as de ampla competéncia e alta externalidade as que justamente discutem

42 1) Agricultura, Pecuaria, Politicas Rural, Agraria e Pesqueira; 2) Assuntos da Crianca, do Adolescente ¢ do Idoso; 3)
Assuntos Municipais e de Desenvolvimento Regional; 4) Ciéncia e Tecnologia; 5) Combate as Discriminagdes e
Preconceitos de Raga, Cor, Etnia, Religido e Procedéncia Nacional; 6) Constituigdo e Justica; 7) Cultura; 8) Defesa Civil; 9)
Defesa do Consumidor; 10) Defesa do Meio Ambiente; 11) Defesa dos Direitos da Mulher; 12) Defesa dos Direitos
Humanos e Cidadania; 13) Economia, Industria e Comércio; 14) Educagio; 15) Emendas Constitucionais ¢ Vetos; 16)
Esporte e Lazer; 17) Indica¢des Legislativas; 18) Legislagao Constitucional, Complementar e Codigos; 19) Minas e Energia;
20) Normas Internas e Proposigdes Externas; 21) Obras Publicas; 22) Or¢amento, Finangas, Fiscaliza¢do Financeira e
Controle; 23) Para Prevenir e Combater Pirataria no Estado do Rio de Janeiro; 24) Politica Urbana, Habitagdo e Assuntos
Fundiarios; 25) Pessoa com Deficiéncia; 26) Prevengdo ao Uso de Drogas e Dependentes Quimicos em Geral; 27) Redagédo;
28) Saneamento Ambiental; 29) Satde; 30) Seguranca Alimentar; 31) Seguranga Publica e Assuntos de Policia; 32)
Servidores Publicos; 33) Trabalho, Legislagdo Social e Seguridade Social; 34) Transportes; 35) Tributagdo, Controle da
Arrecadagdo Estadual e de Fiscalizagdo dos Tributos Estaduais; e 36) Turismo.

43 Comissdes de Defesa da Pessoa com Deficiéncia; Saneamento Ambiental; Seguranca Alimentar; Tributagdo, Controle da
Arrecadagdo Estadual e de Fiscalizagdo dos Tributos Estaduais; Cultura; Defesa Civil; Comissdo Para Prevenir ¢ Combater
Pirataria no Estado do Rio de Janeiro.
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legislagdes de maior alcance politico-social. No caso da ALERIJ, trata-se das comissdes de
Constituicao e Justica (CCJ), Emendas Constitucionais e Vetos (ECV) e Orgamento que sdo,
ademais, as que detém maior capacidade de influir no resultado legislativo, sendo possivel
praticamente antevé-lo, nas demais comissdes e/ou em plendrio, quando da andlise de seus
pareceres. A primeira tem a funcdo de determinar a constitucionalidade de toda e qualquer
proposicao legislativa em tramitacdo na ALERJ, com direito de arquivamento de projetos
considerados inconstitucionais por unanimidade dos membros que a compde, desde que ndo
haja recurso impetrado e aprovado em plendrio. A segunda se dedica a analisar e emitir dois
tipos de pareceres distintos, admissibilidade e mérito, acerca de uma proposi¢do de emenda a
constituicdo ou de um veto aposto pelo governador. A terceira, responsavel pela tarefa de
avaliar projetos que interferem na questdo or¢amentdria do Estado, dispensa maiores

apresentagoes.

Quadro 7. Comissdes Permanentes, por legislatura e sessio legislativa.

Legislaturas | Sessdo 1 | Sessdo 2 | Sessdo 3 | Sessdo 4
2003-2007 | 29 33 34 35
2007-2011 | 36 36 36 36
2011-2015 | 36 36 36 36

Fonte: Site ALERJ. Elaboragao propria.

Assim como na Camara e na ALESP, para composi¢ao das comissdes obedece-se, tanto
quanto possivel, & proporcionalidade partidaria®, o que, segundo o modelo informacional,
favoreceria a aproximacao entre as preferéncias dos medianos das comissdes e do plenario e o
desempenho de um papel informacional das comissdes, sendo os lideres os responsaveis pela
indicagdo de cada membro®.

As comissdes cabe discutir e votar projetos de lei de sua competéncia; realizar
audiéncias publicas; convocar autoridades publicas para prestar esclarecimentos; receber
reclamagdes contra atos ou omissdes de autoridades e entidades publicas, dentre outras
atividades.

Diferentemente da Camara e da ALESP, o que de certo modo ¢ surpreendente, as
comissdes da assembleia fluminense, supostamente contribuintes para um comportamento mais

auténomo, nao dispdem de poder conclusivo, o que significa que seu parecer ndo dispensa

* Divide-se o nimero de membros da assembleia pelo namero de membros de cada comissdo -quociente partidario; em
seguida, o numero de deputados de cada partido pelo quociente anterior; o resultado, abandonados os decimais, fornece o
numero dos representantes de cada partido nas comissoes.

4 Este tipo de analise dos que trabalham com o modelo informacional ¢ expressdo da tentativa de conjugagao de diferentes
modelos tedricos.
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apreciagdo dos projetos pelo plendrio, a exce¢do da aprovagdo, por unanimidade dos membros
da CCJ, de parecer pela inconstitucionalidade, cabendo, ainda assim, interposi¢ao de recurso.
Ressalta-se que o poder conclusivo ¢ comumente apontado, pela literatura, como expressao de
forca de um sistema de comissao.

E condigdo basica, no entanto, de um sistema de comissdes robusto, capaz de reduzir a
possibilidade de assimetria e desequilibrio na relagdo de forcas entre o executivo e o
parlamento, que ele cumpra papel efetivo no processo legislativo, contribuindo para que se
produza, acumule e faga circular conhecimento no parlamento, de modo a instruir e subsidiar o
processo decisorio.

No que se refere especificamente a ALERJ e a sua capacidade de interferéncia sobre a
agenda explicita do executivo, que ndo via rejei¢do, as comissoes, ja de antemao, sdo esvaziadas
de parte de seu papel, tendo em vista que a quase totalidade das mensagens enviadas pelo
governador tramitam em regime de urgéncia, sendo debatidas diretamente pelo plenario, sem
que tenham contado com o suporte do debate em ambientes de maior especializacdo. No
periodo em analise, assim tramitaram 592 das 612 mensagens que o executivo encaminhou.

A despeito disso, as comissdes cumprem papel central no desenho institucional da casa,
com potencial de diminui¢do, inclusive, da necessidade de recorréncia ao executivo e a outros
poderes para tomada de posicdo sobre quaisquer matérias em discussdo, inclusive as de
iniciativa do préprio parlamento. Todavia, a realizagdo do potencial expresso regimentalmente
requer do sistema certa performance, certa atividade. E necessario que as comissdes sejam
ativas para que tenham eficécia na descentralizagdo e qualificagdo do processo de decisao.

Nao sendo simples definir o meio pelo qual se deve medir o nivel de atividade de uma
comissdo, tarefa que se poderia cumprir, por exemplo, mediante avaliagdo do niimero de
pareceres que ela emite; opta-se, aqui, pela analise da frequéncia de suas reunides, pressupondo-
se que os pareceres podem ser emitidos via circulagdo por gabinetes e que € a construgdo
coletiva a responsavel, de fato, pelo acuimulo informacional das comissdes. Nesse sentido,
equipara-se, nesta se¢do, “atividade” a encontro formal dos membros da comissdo em niimero
suficiente para que se tenha quorum para andlise e deliberacdo. A opg¢do tem, ainda, por
fundamento pesquisa de campo™® realizada, pela UFMG, em algumas assembleias estaduais
(analisada por Mendes, em 2012), em que uma das perguntas solicitava indicagdo por parte dos

deputados das instancias decisOrias mais importantes da casa. Dentre os apontaram as

46 A pesquisa “Trajetérias, perfis e padrdes de interagdo de legisladores estaduais em doze unidades da federagdo” foi realizada
pela UFMG a partir de questionarios respondidos, nos anos de 2007 e 2008, por 12 assembleias estaduais, dentre as quais a do
RJ.
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comissdes permanentes (somente 17%), a maior parte justificou a resposta com referéncia a
“discussdo democratica” e aos “debates” produzidos em seu interior.

Nas 3 legislaturas estudadas, do total de comissdes permanentes somente 3 tiveram
atividade sistematica: Constituicao e Justiga, com uma média de reunides-ano variando entre
32 e 39; Normas Internas e Proposi¢des Externas, que realizou 29 reunides na legislatura 2003-
2006 ¢ 39, na 2011-2014; e, em menor medida, Orgamento, com uma média de encontros anuais
variavel entre 18 e 21.

Para além dessas 3 comissdes, a de Direitos Humanos, na primeira legislatura em
questdo e a de Educagao, nas duas seguintes, assumiram, secundariamente, posi¢do de destaque
em termos de frequéncia de reunido. A primeira, com uma média de 17 reunides-ano; e a
segunda, com uma média de 18 reunides anuais, entre 2007 e 2010, e de 20, entre 2011 e 2014.

J& as comissdes com menor atividade legislativa foram: Combate as Discriminagdes e
Preconceitos de Raca, Cor, Etnia, Religido e Procedéncia Nacional, que realizou somente 8
reunides entre 2003-2006; Comissdo Para Prevenir e Combater Pirataria no Estado do Rio de
Janeiro, que se reuniu apenas 2 vezes nos quatro anos seguintes; ¢ Comissdo de Emendas
Constitucionais e Vetos, que, entre 2011 e 2014, teve sua atividade concentrada em apenas 3
reunides, apesar de ser a Uinica competente para analise dos vetos governamentais. Sobre tal
comissdo especificamente, vale dizer que, ainda que a sua natureza justifique, em parte, a baixa
média de reunides, ¢ razoavel suspeitar, em funcdo do nimero de vetos analisados a termo no
periodo, 246 (conforme se vera adiante), de que a atividade parlamentar de andlise e deliberagao

ndo se realize necessaria e prioritariamente no interior da comissao.
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Tabela 7. Frequéncia e Média Anual de reunides ordinarias e extraordinarias (ROE) —
Total e comissdes com maior e menor atividade na ALERJ

COMISSOES 2003-2006 2007-2010 2011-2014
Total Meédia Total M-A Total Média
ROE ROE ROE ROE ROE ROE

Comissoes com maior atividade

Constituicdo e Justica 157 39,3 135 33,8 129 32,3
Normas Internas e Proposi¢des Externas 116 29,0 158 39,5 132 33,0
Orcamento, Finangas, Tributacdo, Fiscalizagdo 19 19,0 - - - -
Financeira e Controle (1 ano na 1* legislatura)

Defesa dos Direitos Humanos e Cidadania 69 17,3 56 14,0 32 8,0
Educagdo (1 ano na 1* legislatura) 6 6,0 72 18,0 82 20,5
Educagdo e Cultura (3 anos na 1? legislatura) 33 11,0 - - - -
Comissoes com menor atividade

Emendas Constitucionais e Vetos 56 14,0 25 6,3 3 0,8
Or¢amento, Finangas, Fiscaliza¢do Financeira e 54 18,0 74 18,5 86 21,5
Controle

Para Prevenir e Combater Pirataria no Estado do Rio - - 2 0,5 10 2,5
de Janeiro

Combate as Discriminagdes e Preconceitos de Raga, 8 2,0 43 10,8 21 5,3

Cor, Etnia, Religido e Procedéncia Nacional
Total, consideradas todas as comissoes (vide anexo) 1397 10,8 1563 10,9 1521 10,6

Obs.: Tabela completa (vide apéndices).
Fonte: Atas e editais das comissdes permanentes. Site ALERJ. Elaboragéo propria.

E importante registrar que, se consideradas todas as comisses, a média de reunides ano,
em cada legislatura, foi menor que 11, uma média bastante baixa frente as expectativas geradas
por um sistema de comissdes ativo e ainda superestimada pela dindmica de trabalho das 3
comissdes com maior atividade supracitadas (Constitui¢ao e Justi¢a, Normas e Or¢camento). Se
excluidas as 3, tem-se uma média de reunides-ano de 8,1; 8,3 e 8,1 nas trés legislaturas,
respectivamente. A maior parte das comissdes ndo realizou sequer 1 reunido de trabalho,
ordinaria ou extraordindria, por més util*’. Na legislatura 2003-2007, esse foi o caso de 21
comissdes (60); na legislatura seguinte de 17 (47%); e, entre 2011 e 2015, de 20 (56%).

E possivel tratar o elevado niimero de comissdes instaladas na assembleia fluminense
como justificativa para a baixa média de reunides observada, na medida em que se comprove
que o espectro tematico das comissdes ¢ mais amplo do que aquele identificado nas proposicdes
legislativas apresentadas. Isto ndo contraria, todavia, a natureza disfuncional e ineficiente do
sistema, podendo inclusive sustentd-la. Ou seja, qualquer uma das hipoteses que justifique o
cenario de baixa atividade analitica e deliberativa (a existéncia de poucos projetos cuja analise

seja de competéncia dessas comissdes; a baixa produtividade das mesmas no que diz respeito a

4T Desconsiderado o recesso legislativo: janeiro, metade de dezembro e metade de julho.
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andlise e emissdo de parecer; e/ou o proprio numero de projetos que tramitam anualmente na
casa) sugere que a institucionalizagdo e a complexidade da estrutura do sistema respondem a
demandas outras que ndo a necessidade de informar ao parlamento. Nao se pode, com isso,
atestar a fragilidade estrutural das comissdes enquanto instancias produtoras e acumuladores de
conhecimento; mas pode-se dizer ser este o caso no periodo em analise, sendo razoavel inferir
que o formato do sistema cumpre a funcdo de, prioritariamente, atender aos interesses dos
deputados frente as suas bases e a sociedade civil organizada e/ou dos partidos frentes aos seus
programas, a ver.

No que diz respeito a capacidade de as comissdes produzirem informagao independente,
importa também observar a atividade relativa a um tipo especifico de reunido, cujo carater ¢ de
consulta e ndo deliberagdo: as audiéncias publicas. Com a finalidade regimental de “instruir
matéria legislativa em tramitacdo” e “tratar de assuntos de interesse publico relevantes”
(Regimento da ALERJ), tais audiéncias podem ser solicitadas por quaisquer membros de
qualquer comissdo e/ou por entidade da sociedade civil que, se credenciada ao Forum
Permanente de Desenvolvimento Estratégico do Estado*®, tem seu pedido aprovado inclusive
de forma automatica.

A despeito da facilidade procedimental implicada na sua convocagdo, ndo se recorreu
com frequéncia as audiéncias no periodo em anélise, apesar dos nlimeros gerais expressivos
que se pode observar nas 3 legislaturas, especialmente nas 2 ultimas. Nos primeiros 4 anos em
analise, foram realizadas 201 audiéncias no total; na legislatura seguinte, 598, 144 delas na
comissdo de Trabalho e 85 na de Educacdo; e na legislatura 2011-2014, 551, das quais 118

também na comissao de Educacao.

Tabela 8. Frequéncia e Média Anual de Audiéncias Publicas —
Total e comissdes com mais audiéncias (tabela completa — vide apéndices)

COMISSOES 2003-2006 2007-2010 2011-2014

Total Média Total Meédia Total Meédia
AP AP AP AP AP AP

Assuntos Municipais e de Desenvolvimento Regional 27 6,8 24 6,0 15 3,8

Cultura (2 anos na 1° legislatura) 5 2,5 33 8,3 39 9,8
Defesa dos Direitos da Mulher 18 4,5 46 11,5 36 9,0
Defesa dos Direitos Humanos e Cidadania 13 3,3 38 9,5 37 9,3
Educagio (1 ano na 1?* legislatura) 1 1,0 85 21,3 118 29,5
Educagdo e Cultura (3 anos na 1* legislatura) 17 5,7 - - - -

Trabalho, Legislagdo Social e Seguridade Social 16 4,0 144 36,0 28 7,0
Total, consideradas todas as comissoes (vide anexo) 201 1,5* 598 4,2 551 3.8

Fonte: Atas e editais das comissdes permanentes. Site ALERJ. Elaboragéo propria.

8 Constituido, por resolugdo estadual, em 2003, o Férum ¢é atualmente integrado por 37 organizagdes governamentais e nio
governamentais, sendo presidido pelo presidente da ALERJ. Com o objetivo de apoiar a formulagéo e a produgio de politicas
publicas no Estado, fungdo esta potencialmente de grande valia no incremento dos recursos informacionais do parlamento,
ele tem atividade sistematica e relevante, embora de pouco efeito institucional na atividade parlamentar de modo geral.
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O instrumento vem ganhando forca no interior do parlamento - cada comissao realizou,
em média, cerca de 4 audiéncias publicas por ano, nos ultimos 8 anos, mas tem seu uso
praticamente circunscrito a algumas comissdes cujas competéncias requerem maior
proximidade com entidades ndo estatais, quais sejam, educacdo e trabalho, cultura, direitos
humanos e direitos da mulher, exce¢do a cargo da comissdo de assuntos municipais e
desenvolvimento regional, que est4 entre as que mais fizeram uso das audiéncias entre 2003 e
2006.

E importante mencionar, no entanto, que as comissdes supracitadas ndo sio as que
concentraram o processo decisorio no periodo em estudo, conforme verificado pela taxa de
reunides, embora se admita que a qualificagdo produzida numa instancia possa ser extensivel a
outras, produzindo impacto sobre a qualificacdo da agenda do legislativo e, eventualmente,
sobre a propria adogdo de um comportamento mais auténomo.

Ademais, as audiéncias publicas vém se firmando como fontes de producdo de
informagao pelo proprio legislativo, embora em matérias que, de modo geral, ndo conformam
agenda conflitante com a do executivo. De acordo com Santos e Graga, a ALERIJ e o executivo
do RJ tém agendas substantivamente distintas, sendo a do executivo dedicada prioritariamente
a assuntos econdmicos € orcamentarios, administrativos e de seguranca (2001, 2014). Sobre
tais assuntos, as comissoes vém realizando poucas audiéncias, conforme se pode observar na
tabela. A comissdo de orgamento, por exemplo, realizou somente 4, 11 e 18 audiéncias publicas,
nos quatro anos das 3 legislaturas, respectivamente (tabela completa vide apéndice 4).

De todo o exposto, pode-se concluir, desconsideradas as varias inferéncias possiveis,
que os dados seguramente nos permitem atestar algo de suma importancia para a verificagdo do
estagio de institucionalizacdo do sistema de comissdes e, especificamente, de seu carater
descentralizador de fato e ndo de jure. As atividades da ALERJ sdo extremamente concentradas
nos trabalhos de algumas poucas comissdes. A despeito das potencialidades do sistema e do
carater promissor de alguns recursos institucionais, como as audiéncias, o sistema de comissoes
¢, no geral, pouco eficiente e ndo opera de modo a garantir efetivo acimulo de informacao e
debate de ideais, prerrogativas tidas como essenciais de um comportamento mais independente
de outros poderes, quando a razdo para tal ndo se encontra na simples afirmagado de oposicao.

Sob a perspectiva de atuagdo das comissdes da ALERJ, ndo € possivel reconhecer
descentralizacdo efetiva do processo de decisdo e, tampouco, que ¢ a descentralizagdo o fator
de maior contribuicdo na adogdo de um comportamento mais independente com relagdo ao
executivo. Se posta a prova e refutada a condi¢ao de autonomia que se atribuiu 8 ALERJ, ainda

assim, ndo se sustentaria a associacdo causal entre sistema de comissdes robusto e producgdo
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legislativa dominante e relevante, como ¢ o caso da assembleia. A produgdo legislativa da
ALERJ, em termos de volume e qualidade, ndo resulta do funcionamento e da atividade de suas
comissdes, tendo em que vista que estas pouco se reunem, sendo esta uma condi¢do basica para
producdo e circulacdo de informagdo. A distingdo entre capacidades e performance legislativa,

portanto, ¢ fundamental para entendimento do parlamento fluminense.

3.2.3.2 Rotatividade e especializagdo nas comissdes permanentes

Uma das caracteristicas eleitas pela literatura para identificacdo de um sistema de
comissdes ativo e forte, capaz de descentralizar o processo de tomada de decisdo institucional,
¢ a especializacdo das comissdes. Aqui, todavia, o debate em nada se assemelha ao travado em
torno de caracteristicas da elite politica, que incluem varidveis de escolaridade e
profissionalizagdo.

A especializacdo a que se refere ¢ aquela 1) gerada ndo intencionalmente pela
autosselecdo, conforme corrente distributivista; 2) resultante de pretensdo explicita, de acordo
com a corrente informacional; 3) ou decorrente da conjugacdo da ag¢do de designacao do partido
e do respeito, ainda que de forma secundéria, a regras de senioridade, no caso de parlamentos
cuja atividade se assemelha a descrita pela corrente partidaria.

Assim como no caso da mensuragdo do nivel de atividade, também s3ao muitos os
indicadores que permitiriam uma aproximagdo & avaliagdo do grau de especializagio® das
comissdes, optando-se aqui por um especifico, que se supde indispensavel e primordial em
termos de geragdo e acumulo informacional, qual seja: a taxa de permanéncia do parlamentar
em uma mesma comissao, em uma ou mais legislaturas, considerada, neste caso, a possibilidade
de reconducdo do parlamentar, ou seja, atendida a condi¢do de ter havido recandidatura e
reeleicdo’".

Para tanto, utilizar-se-4 como amostra a analise de 4 comissoes, 2 das quais com a maior
média de reunides em todo o periodo estudado, dentre as de mais ampla externalidade —

Constituicao e Justica (35) e Orgamento (19), e 2 outras com a menor, dentre as existentes nos

4 Em virtude das dificuldades inerentes ao processo de coleta de dados relativos 4 formagio académica e profissional dos
parlamentares, a analise seguinte centrar-se-a na avaliagdo de requisitos a especializagdo e ndo a indicativos de expertise
parlamentar.

3% Para todos os membros das comissdes selecionadas, verificou-se, quando da anélise de senioridade superior a 4 anos, se
uma eventual ndo recondug@o poderia ter sido motivada por nio reelei¢do. A taxa calculada ja considera o universo reduzido
dos que, reeleitos, representavam um grupo elegivel a permanecer nas comissdes. Em todos os casos, foram considerados
suplentes em exercicio.
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12 anos em estudo — Comissao para Prevengao ao Uso de Drogas e Dependentes Quimicos em
Geral (4) e Comissdo de Politica Urbana, Habitacdo e Assuntos Fundiarios (5).

E importante considerar que o presidente das comissdes tem mandato de 2 anos, prazo
supostamente orientador da permanéncia dos demais membros, os quais, todavia, podem ser
substituidos a qualquer tempo, por indica¢do do lider de sua bancada. Nesse sentido, ndo ha
qualquer garantia que um parlamentar que inicie a legislatura como membro de uma comissao,
nela permaneca ao longo dos anos seguintes, embora, parta-se aqui do pressuposto de que, do
ponto de vista do interesse pela especializacdo, tal permanéncia consistiria um indicador
relevante. Seguem-se os dados.

Na Comissao de Constituicao e Justica, a legislatura 2011-2014 foi aquela em que houve
maior percentual de permanéncia nos 4 anos (40%). Entre 2003-2006, menos de um terco dos
membros nela permaneceram ao longo de toda a legislatura; e, entre 2007 e 2010, somente

15%.

Tabela 9. Comissao de Constituiciio e Justica. Taxas de permanéncia intralegislaturas

Legislatura Vagas Deputados Taxa de permanéncia

membros 1 ano 2 anos 3 anos 4 anos
2003-2006 7 11 18% 27% 27% 27%
2007-2010 7 13 31% 38% 15% 15%
2011-2014 7 10 0% 60% 0% 40%

Obs1. As diferengas na totalizagdo dos percentuais devem-se ao arredondamento.
Fonte: Site da ALERJ. Comissdes Permanentes, composi¢do. TRE, eleigdes.

Para afastar a possibilidade de que os dados acima sejam conjunturais, importa
identificar a mesma taxa, considerando-se periodos mais longos para aqueles que, reeleitos,
poderiam ter permanecido na comissao por mais que uma legislatura ou retornado a ela depois
de alguma breve interrup¢ao. Dos 25 membros indicados para a CCJ nas 3 legislaturas, mais
que a metade exerceu 2 ou 3 mandatos, sendo razoavel supor, em ndo havendo dbice por parte
do partido e tampouco migracao partidaria, ser este o universo de elegiveis a permanecer na
comissdo por pelo menos 8 anos inteiros. O grupo de elegiveis pelos 12 anos da série ¢ de

somente 7 deputados, representando 28% do total.

Tabela 10. Comissiio de Constituicio e Justica. Taxas de permanéncia interlegislaturas.

Deputados Membros Taxa de permanéncia dos Membros Taxa de permanéncia dos eleitos por
diferentes na  eleitos 2 e 3X eleitos por 2 e 3 legislaturas eleitos 3X 3 legislaturas
comissao Anos Anos
25 13 (-)de4 4a7 8ou+ 7 (-)de4 4a8 9all 12
54% 23% 23% 29% 43% 14% 14%

Obs1. As diferengas na totalizagdo dos percentuais devem-se ao arredondamento.
Fonte: Site da ALERJ. Comissdes Permanentes, composi¢do. TRE, elei¢des.
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Dentre os deputados eleitos por 2 ou 3 legislaturas, 54% permaneceram na CCJ por
menos que 1 legislatura inteira. Do total de membros que tiveram mandato nas 3, somente 14%
permaneceram por todo o periodo em que eram elegiveis.

E significativa, portanto, a rotatividade no interior da comissdo, sendo importante
ressaltar que tal fato parece ter pouca relagio com eventuais migragdes’ de um partido para
outro, na medida em que dos 13 eleitos por 2 e 3 legislaturas, 4 mudaram de partidos, dos quais,
contudo, 3 ja ndo haviam permanecido na comissdo durante uma Unica legislatura, antes mesmo
que tivesse havido a migragdo. O quarto membro, eleito por 3 mandatos, ocupou a comissao
por apenas 5 anos, embora tenha estado num mesmo partido por 8. Ou seja, embora a
composicdo da comissdo seja proporcional a representacao partidaria, a rotatividade que nela
se observa nao resulta da alternancia dos partidos que a compdem, assim como a permanéncia
em partido que tem nela representa¢do ndo garante o reaproveitamento do deputado que ja a
constituiu. Ha outros interesses nos partidos que, conforme a literatura preve, secundarizam a
senioridade (vide apéndice 6).

Na Comissio de Or¢amento, o cenario ndo ¢ distinto. A excecdo da legislatura 2007-
2010, na qual 75% dos membros permaneceram na comissdo ao longo das 4 sessoes

legislativas; nas duas outras, apenas 23% estiveram nesta mesma situagao.

Tabela 11. Comissido de Or¢amento. Taxas de permanéncia intralegislaturas.

. Deputados Taxa de permanéncia - ano
Legislatura Vagas membros I 3 3 1
2003-2006 7 13 31% 38% 8% 23%
2007-2010 7 8 0% 25% 0% 75%
2011-2014 7 13 38% 31% 8% 23%

Obsl1. As diferengas na totalizagdo dos percentuais devem-se ao arredondamento.
Fonte: Site da ALERJ. Comissdes Permanentes, composi¢ao. TRE, elei¢des.

Dentre os elegiveis (eleitos por 2 e 3 legislaturas), poucos foram os que ocuparam
assento por 8 anos (15%), embora mais que a metade tenha permanecido na comissdo de 4 a 7
anos, com destaque para o grande nimero dos que permaneceram apenas 4, 0 que certamente
se justifica pelo alto percentual de reconduzidos na legislatura 2007-2010, sendo esta a grande
diferenga com relacdo aos dados da CClJ.

Ademais, nota-se que, dentre os que podiam permanecer 12 anos em atividades relativas
ao orcamento, 63% permaneceram de 1 a 2 legislaturas, mas nenhum ficou na comissdo por
mais de 8 anos. Ou seja, por mais que o tempo de mandato tenha influéncia no tempo de

participag@o na comissdo, hé indicios importantes de que as vantagens da maior especializagao

51 . . . .
Considerados os partidos aos quais pertencem os deputados no momento da eleigdo.
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se submetam aos designios dos partidos, responsaveis pelas indicacdes. De modo semelhante
ao observado na CCJ, a migragao partiddria também ndo ¢ justificativa para o quadro. Houve 4
trocas de partidos entre os deputados da comissdo que cumpriram mandato em mais de 1
legislatura, embora, em todos os casos, quando de sua saida da comissdo, estivessem eles no

mesmo partido responsavel por sua indicagao.

Tabela 12. Comissido de Orcamento. Taxas de permanéncia interlegislaturas.

Deputados Membros Taxa de permanéncia dos Membros Taxa de permanéncia dos eleitos por
diferentes na eleitos 2 e 3X  eleitos por 2 e 3 legislaturas eleitos 3X 3 legislaturas (em anos)
comissao (em anos)
26 13 (-)de4 4a7 8Sou+ 8 (-)de4 4a8 9all 12
31% 54% 15% 38% 63% 0% 0%

Obs1. As diferengas na totalizagdo dos percentuais devem-se ao arredondamento.
Fonte: Site da ALERJ. Comissdes Permanentes, composi¢do. TRE, elei¢des.

No que se refere as duas comissdes em que se verificou menor média de frequéncia das
reunides entre 2003 e 2014, o que permite supor menor atividade e importancia relativa, e,
subsequentemente, menor interesse por parte dos parlamentares e partidos, tem-se o seguinte
quadro.

Na Comissao de Prevencao ao Uso de Drogas, em cada uma das 3 legislaturas, ¢ mais
alta que nas comissdes anteriores a taxa de permanéncia do parlamentar durante 4 sessdes
legislativas (43%); assim como também € maior o percentual de deputados eleitos por 2 e 3
mandatos’ que permaneceu mais de uma legislatura na comissio, precisamente de 4 a 7 anos
(63%), embora grande parte deste tenha permanecido apenas 4. Apesar da expressividade do
percentual, ressalta-se que os parlamentares que ficaram 4 anos inteiros poderiam, na pior das
hipoteses (em caso de 1 reeleigdo) ter ficado 8 e, na melhor, 12 (em caso de 2 reeleicdes).

Na comparacdo com as demais comissdes, todavia, ¢ de se notar que parece ter havido
menor interesse dos lideres partidarios em efetuar um grande numero de trocas, o que pode
estar relacionado a uma menor disputa pelas vagas da comissdo, em fungdo da baixa amplitude
dos beneficios por ela gerados. Essa mesma razao, ademais, pode ser justificativa para o fato
de que nenhum deputado elegivel ficou na comissao por 8 anos ou mais. Ou seja, pode ndo ter
havido razdo para a troca de um membro em tempo inferior a 4 anos, mas tampouco para
garantia de sua permanéncia por mais de 4.

Ja na Comissao de Politica Urbana, Habitacdo e Assuntos Fundiarios, a rotatividade ¢

ainda maior do que a identificada nas comissoes citadas anteriormente, com uma proporcao de

52 Neste caso, todos os membros que passaram pela comissdo foram reeleitos.
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apenas 20% de deputados indicados que permaneciam como membros quando do fim da

legislatura em cada um dos 3 periodos em analise. Dentre os elegiveis a permanecerem na

comissdo por 8 ou 12 anos, 71% permaneceram menos de 4.

Tabela 13. Taxas de permanéncia intralegislaturas.
Comissdes de Prevencio ao Uso de Drogas.

Legislatura Vagas Deputados Tx permanéncia a cada ano

membros 1 2 3 4
2003-2006 4;5 7 29% 29% 0% 43%
2007-2010 5 7 0% 57% 0% 43%
2011-2014 5 7 0% 57% 0% 43%

Obs1. As diferengas na totalizagdo dos percentuais devem-se ao arredondamento.
Fonte: Site da ALERJ. Comissdes Permanentes, composi¢do. TRE, elei¢des.

Tabela 14. Taxas de permanéncia intralegislaturas.
Comissoes de Politica Urbana, Habitacao e Assuntos Fundiarios.

Legislatura Vagas Deputados Tx permanéncia a cada ano

membros 1 2 3 4
2002-2006 5 10 40% 40% 0% 20%
2007-2010 5 9 22% 56% 0% 22%
2011-2014 5 9 22% 56% 0% 22%

Fonte: Site da ALERJ. Comissdes Permanentes, composi¢do. TRE, eleigdes.

Tabela 15. Comissdes de Prevencao ao Uso de Drogas e de Politica Urbana, Habitacdo e Assuntos

Fundiarios. Taxas de permanéncia interlegislaturas.

Prevencio ao uso de drogas

Deputados Membros eleitos Taxa de permanéncia dos Membros  Taxa de permanéncia dos eleitos
diferentes na 2e3X eleitos por 2 e 3 legislaturas eleitos 3X por 3 legislaturas (em anos)
comissao (em anos)
19 19 (-)de 4 4a7 8 ou + 4 (-)de4 4a8 9all 12
38% 63% 0% 25% 75% 0% 0%
Politica Urbana, Habitacido e Assuntos Fundiarios
Deputados Membros eleitos Taxa de permanéncia dos Membros  Taxa de permanéncia dos eleitos
diferentes na 2e3X elegiveis por 2 e 3 legislaturas  eleitos 3X por 3 legislaturas (em anos)
comissao (em anos)
25 14 (-)de 4 4a7 8 ou + 10 (-)de4 4a8 9all 12
71% 29% 0% 70% 30% 0% 0%

Obs1. As diferengas na totalizagdo dos percentuais devem-se ao arredondamento.
Fonte: Site da ALERJ. Comissdes Permanentes, composi¢@o. TRE, elei¢des.

Em resumo, embora se possa dizer que em algumas das comissdes ha parlamentares

com certa senioridade; de um modo geral e, em especial, nas comissdes de maior externalidade

- CCJ e Orcamento, ndo ¢ este o quadro que se afigura.

Considerando-se, pela amostra tratada, que o nivel de atividade das comissdes nao ¢

determinante da permanéncia de seus membros em todo o periodo estudado, ndo hé razdo para
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supor que, para o restante do sistema, o quadro seja distinto. Nesse sentido, se, além do nivel
de atividade ja medido, a especializacao for indicativa de um sistema de comissoes mais forte
e ativo, o sistema de comissdes da ALERJ deve ser enquadrado em outra classificagcdo. O fato
de ndo haver (onde e quando possivel) manutencdo, por longo prazo, da vaga de um
parlamentar, que lhe pudesse conferir maior capacidade de intervir no assunto de que trata a
comissdo (acimulo de expertise) ou instrumento para manter a distribuicdo de beneficios
concentrados ao seu eleitorado (distributivista), permite que se aponte o interesse do partido
como fator prioritariamente incidente sobre a sua composigao.

Posto isto, ¢ importante que se faca duas ressalvas. A primeira que diz respeito a
estrutura do sistema. Apontar o fato de que as comissdes da ALERJ sdo pouco operantes, com
poucos incentivos a especializacdo, ndo contraria a ideia de que elas dispdem de uma estrutura
institucional bem desenvolvida. Cada uma das comissdes ¢ atendida por uma burocracia
legislativa que lhe confere dindimica minima e conta com o suporte de um quadro permanente
de assessores da casa, que embora vinculados aos gabinetes e ndo as comissdes propriamente
ditas (o que também reduz, em parte, a possibilidade de especializac¢do), dispdem de recursos e
tempo para que atribuam cardter mais profissionalizado, eficiente e qualificado ao sistema,
desde que cumprido o requisito de que esteja ele em atividade. Em momentos de operagdo das
comissdes, portanto, ¢ possivel que as assessorias legislativas minimizem eventuais déficits
informacionais dos deputados e favorecam, na exata medida do interesse dos partidos, uma
atuagdo parlamentar mais consistente e independente.

A segunda ressalva dialoga com o argumento de Pribeiral (1998), que alerta para
eventuais equivocos decorrentes da indicagdo de um inico modo de funcionamento de todas as
comissdes. Ha comissdes mais estratégicas que outras, que, segundo o autor, podem representar
ilhas de institucionalizacdo e merecem ser assim analisadas. E o caso da CCJ, na CAmara, e
também dela no parlamento fluminense. A analise do sistema de comissdes da ALERJ requer

esta atencao.
3.3 O poder de contrabalancar: por tras da derrubada dos vetos

Se o desempenho da ALERJ, sob o ponto de vista da operacdo dos sistemas que
informam a tomada de decisdo (liderancas e comissdes) €, pelo acima exposto, mais condizente
com caracteristicas que outrora se supds existentes, confrontantes com um comportamento mais
independente; resta avaliar a natureza efetivamente independente deste comportamento. Em

outras palavras, se a pratica institucional da ALERJ tem perfil centralizado e concentrado ndo
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condizente com as potencialidades geradas por seu regramento formal, ¢ importante avaliar se
h4 comportamento efetivamente autonomo do legislativo que possa ter sido gerado a revelia
dessa pratica. Trata-se aqui do teste da hipotese 17°.

Conforme mencionado anteriormente, far-se-a tal exercicio por meio da analise do perfil
dos vetos derrubados e mantidos, sob o ponto de vista de sua recorréncia na pauta e,
especialmente, das sinalizacdes de interesses em torno das rejeigdes e aprovacdes. Reconhece-
se que para analise, em maior escala, da dindmica de relacionamento entre executivo e
legislativo, tal caminho néo se faz suficiente™, mas que ¢ ele extremamente importante, dado
que o volume de vetos (expressdo da menor eficiéncia do executivo em controlar a agenda

parlamentar, Moya, 2005), bem como a derrubada deles pelo plendrio, vem sendo apontados

como fortes indicativos do comportamento autonomo da ALERJ.

3.3.1 Dados introdutérios

Apesar de nao alarmante, se comparado aos dados de outras assembleias legislativas no
pais, o nimero de vetos apostos pelo governador a projetos que tramitam na ALERJ ¢
considerado expressivo, embora ndo tanto quanto o nimero de vetos derrubados pela casa, o
que efetivamente transforma a assembleia em um caso de estudo bastante particular.

Ao analisar os vetos apostos pelo governador entre 1983 e 2010, segundo iniciativa do
projeto, tipo de veto e classificagdo por assunto, Graca (2014) identificou aposi¢do de vetos a
34,8% dos 6604 projetos de lei aprovados no periodo ou a 39% deles, se considerados apenas
os de iniciativa parlamentar. Ainda segundo o autor, o niimero de vetos apresentados foi
crescente tanto quanto foi crescente o nimero de vetos derrubados pelos parlamentares, embora
com grande diferenca em dois subperiodos, 1983-1997 e 1997-2010. A taxa de vetos rejeitados
mostrou-se significativamente maior no ultimo, de aproximadamente 50%, o que se explicaria
pela diminui¢cdo dos recursos de patronagem do governador e, especificamente, conforme ja
mencionado em outra se¢do, pela venda do Banerj e implementagao da lei de responsabilidade

fiscal.

53 Hipétese 1: a interdicdo, por parte da ALERJ, do executivo estadual é uma interdi¢do negociada e este perfil nio é
pontual/conjuntural.

** Qutras possibilidades de analise da relagdo executivo-legislativo: identificaciio das alteragdes sofridas pelas proposigdes
encaminhadas pelo executivo; da dindmica de interferéncia legislativa sobre o orgamento; do exercicio do poder de fiscalizagdo
do legislativo etc.
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No periodo ora em analise, de 2003 a 2014, foram apostos 974°° vetos pelo governador,
o que corresponde a 38% das 2542 leis ordinarias e complementares aprovadas nesses 12 anos,
segundo relatorios sintéticos produzidos pela mesa diretora da ALERJ ao final de cada sessdo
legislativa.

Considerando-se, no entanto, que ha um montante de 2944 leis, ordindrias e
complementares, efetivamente promulgadas entre 2003 ¢ 2014°° (ainda que 25 delas tenham
tido tramitagdo legislativa encerrada em final de 2002), vale analisar a propor¢do de projetos
vetados sobre universo distinto: a soma destas leis com o total de vetos totais apresentados no
periodo (664)°”. O raciocinio implicado na proposta, justificado pela discrepancia entre dados
dos relatorios mencionados e outros disponibilizados no site, ano a ano, € o de que, tanto quanto
os projetos efetivamente vetados, os promulgados representaram possibilidade de veto
potencial. Sob esta perspectiva, a propor¢do de vetos que o governador aposta cai
significativamente de 38% para 29%° (bem menos que os 34% encontrados por Graga entre
1983 e 2010), embora ndo se possa restringir tal simulagdo aos vetos rejeitados apostos a
projetos de iniciativa exclusivamente parlamentar. Dado o formato dos bancos de dados
disponiveis, exigir-se-ia, para este empreendimento, esfor¢o ndo condizente com os objetivos

especificos da pesquisa.

Tabela 16. Projetos de lei aprovados por ano e por tipo.

Ano Projetos de lei aprovados segundo os Projetos de lei aprovados — universo
relatorios construido (leis promulgadas + vetos totais
votados, mantidos - VITM)

Ordinaria Complementar Total Promulgadas VTM Somatoério
2003 176 2 178 206 29 235
2004 208 1 209 224 51 275
2005 181 2 183 212 28 240
2006 222 5 227 285 57 342
2007 137 3 140 208 31 239
2008 167 5 172 189 46 235
2009 222 5 227 275 35 310
2010 211 0 211 231 18 249
2011 245 0 245 287 33 320
2012 215 0 215 239 17 256
2013 257 0 257 295 22 317
2014 278 0 278 293 17 310
Total 2519 23 2542 2944 384 3328

Fonte: ALERJ (elaboragéo propria).

55 0 namero diz respeito aos vetos apostos no periodo de acordo com os resumos dos relatérios de atividades anuais
disponibilizados pela ALERJ entre 2003 e 2014. Para os propdsitos da pesquisa, o universo de interesse ¢ o de vetos votados,
considerando-se que nem todos os vetos apostos no periodo t€m votagdo realizada e concluida no mesmo intervalo de tempo e
que os vetos efetivamente votados podem ter sido apostos em periodo anterior.

%6 Vide subcapitulo anterior. Dados coletados ano a ano. Fonte: site da ALERJ.

57 A proposta mescla dados de todas as leis promulgadas no periodo, ano a ano, com dados de aposi¢do de vetos disponiveis
nos relatorios sintéticos de fim de legislatura, dos quais se rejeita o nimero de projetos aprovados, tendo em vista que, para
aquele fim, tais relatdrios s@o as fontes sintéticas mais fidedignas com as quais se pode lidar.

%% A exclusdo dos 25 casos com tramitagio legislativa encerrada em 2002 altera minimamente o percentual.
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E importante destacar que para os propositos deste estudo, em que se assume como
ponto de partida estudos outros dedicados a demonstrar as especificidades da ALERJ e seu
espirito suposta e relativamente mais independentista sob o aspecto quantitativo, importa menos
o nimero de vetos apostos e derrubados e mais a dindmica de derrubada desses vetos para que
se tenha maior clareza do que este indicador pode realmente, ao fim e ao cabo, expressar. Por
tal razdo, o universo doravante norteador da analise serd o de vetos votados ¢ com votagao
concluida entre 2003 e 2014, e ndo o de vetos propriamente apostos neste mesmo intervalo de
tempo. A diferenca entre os dois universos ¢ pequena, mas significativa para a andlise a ser
empreendida.

De 2003 a 2014, 933 vetos foram votados a termo no plenario da ALERJ, embora 1373
tenham entrado em pauta, em algum momento, para que sobre eles o corpo legislativo tomasse
uma decisdo. Ou seja, do total de vetos que a ALERJ se propds a debater no periodo, apenas
68% (933) tiveram votacao efetivamente concluida; enquanto o restante (32%) foi retirado de
pauta por acordo entre as varias partes envolvidas.

O dado ¢ de extrema relevancia, porque, na pratica, um veto ndo votado ¢ um veto
mantido™ ¢ um veto mantido, ao longo de anos, por inagio legislativa (considerado o fato de
que dentre os 440 vetos com votagdo ndo concluida, ha projetos com tramita¢ao iniciada em
1999 e apenas 2 em 2014), ¢ um veto que efetivamente se pretende manter com redugdo do
custo implicado na consumacgao da votacdo. Para uma analise mais fidedigna da dindmica de
vetos na ALERJ, ¢ importante que ndo se perca tal dado de vista.

Com relag@o aos 933 vetos com votagdo finalizada, 28% precisaram entrar na pauta
mais de 1 vez, sugerindo a existéncia de uma dindmica negocial importante de se considerar,
embora dificil de precisar - ou o plenario, de inicio, ndo se considerava maduro para tomar a
decisdo (negociacdo entre parlamentares); e/ou os autores e liderangas buscavam
prolongar/postergar a negociacdo em torno da decisdo em atendimento a interesses afeitos aos
parlamentares e/ou ao governo (negociagdo entre parlamentares e entre estes € 0 governo).

Entre vetos derrubados e mantidos, ha uma pequena diferenca na proporcao daqueles
que tiveram que ir a plenario mais de 1 vez e que, supostamente, portanto, exigiram maior
habilidade negocial. Dentre aqueles derrubados essa propor¢ao ¢ um pouco maior (31% contra

26%), embora estatisticamente pouco relevante.

> Segundo o art. 172 do regimento da ALERJ o veto deve ser apreciado no prazo de 30 dias a contar do seu recebimento.
Esgotado este prazo sem deliberagdo, ele devera ser colocado na Ordem do Dia da sessdo imediata, com ou sem parecer
emitido, sobrestados os demais procedimentos legislativos até a sua votagdo final. Por esta razdo, pode-se dizer que o veto
ndo votado, por anos, €, na pratica um veto mantido.
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Grafico 13. Vetos, mantidos e derrubados, segundo o niimero de vezes que entraram em pauta no

plendrio.
Derrubados Mantidos
Na Na pauta + 1x;
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Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. Elaboragéo propria.

No que diz respeito, propriamente, a decisdo parlamentar sobre os vetos, vale ressaltar
que 341 foram derrubados (37%)%, 581 mantidos (62%) e 11 (1%) derrubados apenas
parcialmente®’, dados que se assemelham aos expostos por Graga no periodo coincidente das
pesquisas, mas bastante diferentes dos anos anteriores a 2002, quando havia uma taxa de
derrubada de vetos bem menor.

Assim como observado por Graca de 1983 a 2010, a aposi¢ao de vetos totais, entre 2003
e 2014, supera em muito a de parciais (71% contra 29%), relacdo que se reproduz quando
avaliados os vetos mantidos e derrubados em separado, embora entre os ultimos a propor¢ao de

vetos totais seja expressivamente maior. Apenas 20% dos vetos derrubados no periodo eram do

tipo parcial.

Grifico 14. Proporc¢io de vetos mantidos, derrubados e parcialmente derrubados.
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Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. (elaboragdo propria).

80 Se considerados os vetos que sairam de pauta no periodo como na prética mantidos, o percentual de vetos derrubados cairia
para 26%. Tal calculo, contudo, ¢ apenas um exercicio para o periodo, tendo em vista que os vetos referidos, ainda que suas
votagdes estejam regimentalmente fora do prazo, podem ser efetivamente votados e derrubados a qualquer tempo.

%1 Os vetos derrubados parcialmente serdo considerados, nas analises seguintes, como vetos derrubados, na medida em que
indicam contraposi¢cdo da ALERIJ, ainda que parcial, ao Executivo.
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Grifico 15. Vetos por tipo — total, mantidos e derrubados.

Total de vetos, por tipo Mantidos, por tipo Derrubados, por tipo

66%

W Vetos totais

H Totais Parciais . H Vetos totais © Vetos parciais
Vetos parciais

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. Elaboragdo propria.

3.3.2 Aposicdo, derrubadas e manutencoes de vetos no tempo

Quando analisados os dados por ano e legislatura, na expectativa de aprofundamento da

analise, ¢ possivel notar:

= O numero de vetos derrubados ¢ quase sempre menor que o de mantidos; apenas em
2014 ele ¢ superior, em todos os demais ¢ maior o nimero de vetos que o legislativo opta por

manter.

* O numero de vetos mantidos e derrubados segue tendéncia idéntica e proporcional de
elevagdo e declinio até 2010, a excecdo do ano de 2004, que ¢ o segundo pico de vetos apostos
da legislatura 2003-2006, mas também aquele em que, neste periodo, o volume de vetos
derrubados passa a ser descendente - deve-se destacar que € possivel que este tenha sido um
ano de ajuste para a base de apoio do governo, em fun¢do da mudanca de partido da

governadora; a queda da propor¢do de vetos parece sintoma do reposicionamento do PMDB.

= O ano de 2006 foi 0 ano de maior pico de aposi¢do de veto e também de derrubada dos
mesmos, embora muitos dos vetos apostos ndo tenham sido efetivamente votados (40), o que
significa que na pratica foram mantidos. Se observada a curva dos vetos votados, mantidos e
derrubados, ela ¢ idéntica a quase todo o restante da série. Ou seja, o nivel de conflito medido
pelas derrubadas dos vetos no governo de Rosinha ndo ¢ significativamente diferente do que se

verifica em anos posteriores, sendo, ao contrario, o segundo governo de Cabral o
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tendencialmente mais conflitivo sob esta mesma perspectiva, apesar do menor nimero de vetos

apostos.

= A partir de 2012, ha desalinhamento tendencial entre as varidveis: declinio das
manutengdes dos vetos do governador e crescimento das derrubadas, ou seja, ha crescimento
da derrubada de vetos justamente no segundo governo de Cabral, eleito com a maior coligagdo

do periodo, em que todos os partidos tinham assento no parlamento, conforme se verificara no

capitulo seguinte.

= Consideradas as 3 legislaturas, nota-se tendéncia de diminui¢do do numero de vetos
apostos pelo governador, embora a primeira esteja enviesada por 2006, mantida a semelhanca
das curvas de evolugdo negativa dos vetos aceitos e derrubados, novamente com alguma

diferenca na legislatura 2011-2014.

Grifico 16. Vetos votados (mantidos e derrubados) e vetos apostos - por ano e legislatura.
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Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. Elaboragéo propria.

A evolugdo da proporcao dos vetos derrubados e mantidos ao longo dos anos e por

legislatura ajuda a esclarecer mais o cenario.
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Grifico 17. Evoluciio da proporcio de vetos votados - mantidos e derrubados — por ano e por legislatura.
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Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. (elaboragao propria).

Se os dados absolutos indicam declinio da quantidade de vetos apostos pelo governador
no periodo, os relativos demonstram clara tendéncia, desde que ndo alteradas as condicdes
vigentes, de inversdo de curvas e aumento progressivo dos vetos derrubados. O destaque ¢ a
legislatura 2011-2014, embora com numeros nao muito distantes dos anos anteriores. Os
governos de Rosinha Garotinho e Sérgio Cabral, sob essa perspectiva, vale novamente ressaltar,
pouco se diferenciam. No mandato de Rosinha (2003-2006), ha dois anos com grande
proporcao de vetos mantidos e dois com percentuais de derrubada que nao se diferenciam muito
dos demais anos, especialmente do segundo mandato de Cabral. Isto, por si s0, vai de encontro
a tese de que a derrubada dos vetos na legislatura 2003-2006 indica conflito sistematico e
recorrente, sendo, inclusive o ano de 2005 aquele em que, proporcionalmente, houve a menor
proporg¢do de vetos rejeitados (17%).

De 2011 em diante, depois de uma queda no percentual de vetos que a ALERJ rejeitou,
ha aumento continuo dessa propor¢ao, com pico de 51% em 2014 (o maior dentre os 12 anos),
justamente quando, de acordo com dados relativos a sucesso de executivo, tempo de tramitagao
de agenda e tamanho da coligacdo (ver capitulos anteriores), o governador se via teoricamente
em posi¢ao mais favoravel frente ao legislativo.

Nesse sentido, os dados relativos ao governo de Rosinha permitem tecer criticas a
interpretagdes correntes que o diferenciam demasiadamente dos governos posteriores quando
observada a propor¢do de vetos mantidos e derrubados. Ja os dados referentes ao segundo
governo de Cabral levantam suspeicdo sobre a propria suficiéncia e pertinéncia do indicador
como expressao fidedigna do conflito no legislativo fluminense.

Posto isto, vale analisar a dinamica dos vetos derrubados e mantidos na casa.
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3.3.3 A dindmica das derrubadas e manutencoes: orientacdo de bancada

Conforme mencionado anteriormente, a analise da dinamica dos vetos na ALERJ tem
por fungio especifica o teste da hipotese 1°*. Para tanto, fez-se opgdo pela observagio dos
encaminhamentos/orientacdes feitas as bancadas por parte de 3 atores centrais quando da
votagio dos vetos em plenario — o lider do governo ou preposto (aquele que fala em seu nome®),
a comissdo de emendas constitucionais e vetos (CECV) e o lider do partido do governador na

ALERJ, a partir da leitura critica das notas taquigréficas referentes a cada vota¢io®,

3.3.3.1 O lider do governo

Tendo em vista que o lider do governo assume papel central nas condugdes dos trabalhos
parlamentares e nas negociagdes com o poder executivo com relacdo as agendas legislativa e
governamental, causa grande estranhamento o fato de que, tanto no que diz respeito aos vetos
mantidos, quanto no que se refere aos derrubados, ¢ extremamente alto o percentual de votacdes
sem qualquer encaminhamento explicito por parte desse ator.

Dos vetos mantidos, 62% o foram sem qualquer orientacdo da base do governo pelo
lider. Dentre os derrubados, esse percentual foi, contraintuitivamente®, ainda maior, 65%,
indicando que, no caso especifico dos vetos, eventuais debates e acordos em torno da
manutengdo ou derrubada sdo realizados em outros foruns anteriormente e ndo em plenario
(colégio de lideres), suposicdo que ganha crédito frente ao percentual de vetos que se retira da
pauta antes da conclusdo da votacao, conforme ja observado anteriormente.

Duas explicagdes alternativas a proposta acima - 1) a consideragdo do lider
governamental como ator pouco competente na conducdo de sua tarefa de organizacdo da base
aliada; e 2) o desalinhamento do lider com relacdo as orientagcdes do governo - se estivessem
corretas, implicariam que se pudesse observar mudangas frequentes na ocupacgao do posto da

lideranca. Nao sendo este o caso no periodo em questdo, pode-se realmente supor que o lider

82 Hipétese 1: a interdicdo, por parte da ALERJ, do executivo estadual é uma interdi¢do negociada e este perfil nio é
pontual/conjuntural.

%3 Considerou-se como encaminhamento do lider do governo: orientagio da bancada feita por ele proprio, antes da votagdo do
veto; parecer da CECV quando emitido pelo proprio lider do governo, sem que tenha ele feito pronunciamento contrario no
momento da votagdo (somente 12 casos); orientagdo da bancada feita pelo vice-lider do governo; pronunciamento de deputado
da base aliada com referéncia explicita a posi¢@o ou acordo firmado junto ao lider do governo.

%4 Notas taquigraficas disponiveis no site da ALERJ. www.alerj.rj.gov.br/legislaturas/ordem do dia/ discursos e votagdes.

85 Parte-se do pressuposto de que se hd veto por parte do governador, ja tendo, havido, portanto, custo em expor divergéncia
com relagdo ao legislativo; e que se hé percepgdo do lider de que o plenario rejeitara a posi¢ao do governo, caberia, neste caso,
o lider defendé-la.
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governamental dispensa o encaminhamento da base por ja ter se posicionado, via acordos

anteriores, e/ou antecipado, sem disposi¢do para o enfrentamento, o resultado da votagao.

Grifico 18. Vetos mantidos e derrubados por tipo de encaminhamento do lider do governo (%).

Mantidos Derrubados

# Derrubada M Derrubada
. M Derrubada parcial
215; 37% Manutengdo 106; 30%
. Manutengao
362; 62% Liberagdo da 227;65%
bancada Liberag3o da
ESem / bancada
encaminhamento 8: 2% M Sem

encaminhamento

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. Elaboragdo propria.

Nota-se, ademais, igualmente para os casos de vetos mantidos e derrubados, que,
desconsideradas as votacdes sem encaminhamento (62%), destacam-se os casos em que a
orientacdo do lider do governo, durante a votacao, ¢ idéntica ao resultado final.

Conforme grafico acima, cerca de 37% dos vetos mantidos tiveram orientacdo explicita
do lider pela manutencdo. No universo de vetos derrubados, 30%, um percentual bastante
expressivo (especialmente se avaliado sob a perspectiva de que 65% desses vetos foram votados
sem qualquer orientacdo do lider em plenario), foi derrubado por indicacdo do proprio lider. Se
somado a esse montante, a quantidade de vetos derrubados em cujas votagdes houve liberagao
da bancada do governo por parte do lider governamental, posi¢ao esta que, em nao havendo
divergéncia entre a lideranca do governo e o proprio governo, sinaliza nao haver contrariedade
do executivo com relagdo ou a derrubada ou & manutencdo, esse percentual sobe ainda para
32%. Com o acréscimo das situagdes em que ha orientacdo do lider pela derrubada parcial chega
a 33%. O percentual ¢ expressivo, tdo expressivo quanto aquele que elevou a ALERJ a condigdo
de assembleia mais independente na relagdo com o executivo, em funcdo do numero de
aposi¢ao de vetos e da média de derrubadas.

Ademais, nota-se que em apenas 2% dos casos a derrubada dos vetos contrariou a
orientacdo explicita da lideranga governamental. Uma propor¢do extremamente pequena que
desafia a ideia de conflito entre executivo e legislativo e advoga em favor da tese de que a
rejeicdo dos vetos pode ndo representar contraposi¢do efetiva de agendas e independéncia

legislativa, por mais contraintuitivo que isto, de inicio, possa parecer.
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E preciso, contudo, identificar, especificamente no que diz respeito a derrubada dos
vetos, a atuagdo da lideranga em cada uma das 3 legislaturas em questdo. A legislatura 2011-
2014, que tem grande propor¢do de vetos derrubados, ¢ justamente a que se destaca pela grande
quantidade de rejei¢ao por orientacdo do proprio lider. J4 no governo de Rosinha o lider ndo se
pronuncia em quase todas as votagdes (87%)%, defendendo a derrubada em apenas 11% delas,

embora, deva-se destacar, sofrendo derrotas efetivas em apenas 2% dos casos.

Tabela 17. Vetos derrubados por tipo de encaminhamento do lider do governo (n e %).

Orientacéo do lider 2003-2006 2007-2010 2011-2014 Total
Pela derrubada total ou parcial 16 36 57 109
Pela manutengdo 3 4 1 8
Sem encaminhamento e/ou pela liberagdo da base 124 68 43 235
Total 143 108 101 352
Pela derrubada total ou parcial 11% 33% 56% 31%
Pela manutengdo 2% 4% 1% 2%
Sem encaminhamento e/ou pela liberacdo da base 87% 63% 43% 67%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. (elaborag@o propria).

Nao estando clara a razdo pela qual os lideres governamentais ndo cumprem seu papel de
orientar as bancadas em momentos cruciais do processo legislativo, passa-se a avaliacao do papel da
CECYV na dindmica de derrubada e manutengdo dos vetos, com o objetivo de identificar algum outro

ator efetivamente relevante na instru¢do do voto contra ou a favor do governador.

3.3.3.2 A CECV e sua relagdo com o governo

A despeito de sua baixa média de reunides (vide se¢do anterior), justificada, em parte,
pela fungdo que Ihe cabe®’, mas também pela pratica de decisdo no colégio de lideres, a CECV
exerce papel substantivo na rejei¢do ou aprovacao dos vetos, assumindo posi¢ao de relevancia
no sistema, assim como o fazem, em outras matérias, as comissdes de constituicdo e justica e

or¢amento, as unicas com sistematica de producao e orientagdo de voto na casa.

% A maior parte das votagdes em que o lider do governo Rosinha nio se pronuncia acontece nos anos de 2003 ¢ 2006, anos
de maior proporg¢do de vetos derrubados do periodo. Em 2003, 25; em 2004, 22; em 2005, 4; em 2006, 63.

870 fato da CECV tratar exclusivamente de Emendas Constitucionais e de vetos, bem como a dindmica da ALERJ de
concentrar votagdes dos vetos em sessdes especificas pode justificar o reduzido niimero de reunides realizadas pela
Comisséo.
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Grifico 19. Vetos mantidos e derrubados por tipo de encaminhamento da CECV (n, %).

Mantidos Derrubados

M Derrubada 69: 20% M Derrubada

® Derrubada parcial B Derrubada parcial

N E Manutengao
B Manutengdo

B Sem
encaminhamento

275; 78%

HSem
548; 94% encaminhamento

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. (elaborago propria).

Dos 581 vetos mantidos na ALERJ, a CECV pronunciou-se pela manutencao em 94%
deles, o que demonstra aderéncia massiva do plenario a posi¢ao desta comissdo. No que se
refere aos 352 vetos derrubados, houve decisdo pela rejeicao em 80% deles (281), considerados
também os vetos derrubados parcialmente — bem mais que nos 30% em que houve
encaminhamento deste tipo por parte do lider governamental.

Vale ressaltar que nos casos em que os vetos foram derrubados com posicionamento
favoravel a manutengao por parte da CECV, em 35% houve encaminhamento pela derrubada e
em 6% pela liberacdo da bancada por parte do lider governamental. O dado ndo contraria a
avaliag@o de que as discussdes da comissao sdo levadas a cabo em altissima escala em plenario,
mas impde a ressalva de que o (re)posicionamento do lider governamental pode alterar o
resultado da votacdo em dire¢do diferente da proposta pela CECV, inclusive sem contrariedade
por parte dos integrantes da mesma.

Tabela 18. Posicionamento do lider do governo nos casos em que os vetos sdo derrubados (inclui
parcialmente derrubados) a revelia do parecer da CECV pela manutencio.

Posicionamento - lider N %
Libera a bancada 4 6%
Encaminha pela derrubada 24 35%
Encaminha pela manutengéo 7 10%
Naio faz encaminhamento 34 49%
Total 69 100%

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. (elaboragdo propria).

Hé um discurso corrente na ALERJ, factivel dado a competéncia da comissdo, que a

CECV ¢ uma das comissoes de eleicao do governo e que ele somente ndo a controla em cenarios
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de coalizdo minoritaria e/ou de coalizdo pouco coordenada. Excetuados estes casos, poder-se-
ia se sugerir simetria entre o posicionamento do lider do governo e o da CECV.

De fato, a propor¢ao de votagdes dos vetos que acabaram derrubados sem qualquer
orientacdao de bancada por parte do lider ¢ tdo grande quanto a proporcao de orientagdes pela

derrubada por parte da CECV, incitando ao levantamento de duas hipoteses ndo excludentes:

= grande parte das vezes em que o lider ndo atuou, em plenério, quando da votag¢ao de um veto,
tanto por sua manutengao quanto por sua derrubada, ndo o fez por provavel alinhamento com

a CECV, cuja funcdo precipua ¢ emitir parecer sobre a questao;

= 0o conjunto dos parlamentares da casa ¢ ciente desta relacdo de simetria entre lideranca
governamental e CECV, estando a primeira, na maior parte dos casos, com o poder decisorio

central.

Grifico 20. Vetos derrubados por tipo de encaminhamento do lider do governo e da CECV.
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Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. Elaboragéo propria.

Afirmar, no entanto, que a CECV ¢ caixa de ressonancia do governo, de modo que seu
parecer possa dispensar o encaminhamento do lider na orientacdo do plendrio ou, na
eventualidade de acordos posteriores a emissao do parecer, ser por ele suplantado, ndo ¢ tarefa
trivial, motivo pelo qual se propde uma aproximagado ao debate por meio de duas perspectivas
distintas: analise geral do posicionamento da CECV frente ao posicionamento do lider, visando
identificar divergéncias e convergéncias que possam sugerir se o posicionamento da CECV
tende ou ndo a espelhar e/ou a substituir a posicdo da lideranga do governo; e ocupacgdo de

postos chaves desta comissdo por parte de deputados governistas.
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No primeiro caso, nota-se que hé posicionamento coincidente entre CECV e lider do
governo em 33% de todas as votacdes e, mais significativamente, em 92% de todas as votagdes
em que houve pronunciamento de ambos, independentemente de serem as posi¢des expressas
a favor ou contra a derrubada.

Além disso, € bastante baixo o percentual de divergéncia entre lider e CECV (3%) - 9%
se consideradas apenas as votacdes com pronunciamento dos dois, parte disso, no entanto, ja
explicada anteriormente pelo reposicionamento da comissdo em plendrio, especialmente no
periodo 2011-2014.

A andlise das legislaturas em separado indica, no entanto, um caso desviante,
especialmente se desagregados os dados por resultado da votagdo. O governo de Rosinha,
destacado anteriormente como o de menor expressao do lider na ALERJ, ¢ também aquele em
que, quando da manifestacdo dos dois atores, ha, em termo gerais, menor convergéncia de
posicionamento (19%) e, especificamente quando da derrubada de um veto, mais alta
divergéncia (42%), exigindo cautela na aplicacdo da tese do espelhamento no periodo. Cabe
ressaltar, contudo, que o dado diz respeito apenas a possibilidade de tratar a posicdo da CECV
como posi¢do do governo. A baixa taxa de insucesso do lider quando de sua manifestacao
explicita na votagdo de um veto que foi derrubado (2%) indica que, na disputa entre
posicionamentos de ambos os atores, a posi¢do do lider ¢ prevalecente, mesmo no governo de

Rosinha.

Tabela 19. Posicionamento da CECV X posicionamento do lider em todos os vetos votados (n e %).

Legislatura Coincidente Divergente Sem Sem Total
posicionamento posicionamento
do lider da CECV
2003-2006 77 10 313 0 400
2007-2011 112 6 169 0 287
2011-2014 115 12 117 2 246
Total 304 28 599 2 933
2003-2006 19% 3% 78% 0% 100%
2007-2011 39% 2% 59% 0% 100%
2011-2014 47% 5% 48% 1% 100%
Total 33% 3% 64% 0% 100%

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. (elaborag@o propria).

Tabela 20. Posicionamento da CECV X posicionamento do lider nos vetos derrubados (%).

Legislatura Posicionamento
Coincidente Divergente
2003-2006 58% 42%
2007-2011 88% 13%
2011-2014 79% 21%
Total 78% 22%

Obsl.: Diferenca na totalizacdo dos percentuais ¢ resultado do arredondamento.
Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. (elaboragdo propria).
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Quanto a avaliacdo da ocupacao da presidéncia e vice-presidéncia da CECV por aliados
do governo estadual, nota-se o seguinte quadro. No mandato de Rosinha, nos seus 2 primeiros
anos, a presidéncia foi ocupada pelo PV, partido nio integrante da coligagdo eleitoral e, adianta-
se aqui, também nao da coalizdo (ver capitulo 4), estando a vice-presidéncia nas maos do
PMDB, que, até meados de 2003, também ndo a integrava. J4 nos seus dois ultimos anos de
mandato, a presidéncia foi ocupada por partido coligado aliado (PSC), com vice-presidéncia do
partido governista, mais especificamente, do proprio lider do governo, Deputado Noel de
Carvalho.

No que se refere aos dois governos de Cabral, o dominio do PMDB ¢ praticamente
absoluto. Apenas em 2010, o partido ndo ocupa a presidéncia; quem o faz ¢ o PMN, que ¢ um
partido coligado e parte importante da coalizao, conforme se vera adiante. Na vice-presidéncia,
igualmente, PMDB e PMN se revezam, com entrada em cena, em 2013 e 2014, do PDT —

também parte importante da base aliada de Cabral no periodo.

Quadro 8. Presidentes e vice-presidentes da CECV.

Legislatura CECV
Presidente Vice-presidente

1# Alessandro Calazans (PV) Washington Reis (PMDB)
é g 2 Alessandro Calazans (PV) Paulo Melo (PMDB)
SESHES Coronel Rodrigues (PSC) Noel de Carvalho (PMDB)

4* Coronel Rodrigues (PSC) Noel de Carvalho (PMDB)

1# Alvaro Lins (PMDB) Alessandro Calazans (PMN)
15' 0 2 Renato de Jesus (PMDB) Alessandro Calazans (PMN)
< STES Renato de Jesus (PMDB) Alessandro Calazans (PMN)

4* Christino Aureo (PMN) Alessandro Calazans (PMN)

1# André Lazaroni (PMDB) Sem informag¢do (PMDB)
:' a2 André Lazaroni (PMDB) Bernardo Rossi (PMDB)
SESHES Bernardo Rossi (PMDB) Janio Mendes (PDT)

4* Bernardo Rossi (PMDB) Janio Mendes (PDT)

Fonte: Site da ALERJ. Composi¢do das Comissdes (elaboracdo propria).

Em resumo, o PMDB, partidos dos 3 governadores do periodo (incluindo-se Rosinha)
ocupou a presidéncia da comissdo em 7 das 12 sessdes legislativas (58%); nas 5 restantes, ele
ocupou a vice-presidéncia, executando-se o ultimo ano da legislatura 2007-2011, em que o
PMN, partido aliado do governador a época, ocupou os dois postos de comando.

O mandato de Rosinha ¢ o Unico da série que parece ndo sustentar a tese do
espelhamento, tanto em razao do menor controle da CECV por parte do governo, quanto da
maior divergéncia entre CECV e lider quando das votagdes dos vetos que foram derrubados. A
delegacdo do lider a esta comissdo, portanto, ndo ¢ explicacdo segura para o quadro de

significativa omissao do primeiro.
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Com relagdo as demais legislaturas, ha grande probabilidade de a hipdtese do
espelhamento estar correta. Se somados os casos em que: o lider orientou a bancada do governo
a votar pela derrubada do veto, ao longo do mandato de Rosinha; a CECV emitiu parecer pela
rejeicdo® do veto ou sugeriu sua manuten¢io, com reposicionamento posterior do lider do
governo®; e o lider do governo Cabral orientou a bancada pela derrubada, sem que a CECV
tenha emitido parecer, chega-se ao total de 59% dos vetos derrubados com o consentimento do
governo nos 12 anos em andlise. O dado ¢ de extrema significancia para avalia¢do da dindmica

de relacionamento entre executivo e legislativo no estado.

Quadro 9. Total de vetos derrubados com o consentimento do governo, considerado o espelhamento das
posi¢coes entre CECYV e lider do governo nos dois mandatos de Cabral.

Lider encaminha pela derrubada - 2003-2006 16
CECV encaminha pela derrubada - 2007-2014 172
CECYV encaminha pela manutenc¢do, mas lider reencaminha pela derrubada - 2007-2014 16
Lider encaminha pela derrubada, sem parecer da CECV - 2007-2014 2
Vetos derrubados com consentimento do governo 206
Total de vetos derrubados nos 12 anos 352

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. Elaboragdo propria.

Em oposi¢ao a tese do espelhamento € possivel que se argumente que o governo antecipa
a intransigéncia do posicionamento divergente do plenario e opta por ndo sustentar os custos de
manuten¢do do conflito, motivo pelo qual o lider se omite, sem que isto represente
consentimento. A aceitacdo deste argumento, contudo, implicaria em considerar flexivel a
agenda governamental, o que ¢ bastante razoavel, mas também em admitir que o veto do
governador ndo expressa descontentamento efetivo com a posicao do legislativo, o que ndo ¢
factivel que se suponha para todos os casos em que o lider ndo se manifestou diante da
possibilidade de derrubada, a ndo ser que o célculo da relagdo com o legislativo inclua o custo
de ter o veto rejeitado como possibilidade de obtengdo de outros ganhos. Tal aceita¢do, no
entanto, nos leva de volta ao argumento da aposi¢ao do veto como barganha e ndo propriamente
como indicativo de conflito insoluvel e sua derrubada de independéncia. Em outros termos,
onde o lider ndo transfere 8 CECV a responsabilidade de emitir a posi¢do do governo, como se
supde no governo de Rosinha, sua omissdo ¢ eloquente e ja expressa menor conflito do que o
usualmente suposto; onde o lider se manifesta pela derrubada ou delega essa fungdo a CECV,

o conflito é seguramente ainda menor e a independéncia passa ser objeto de suspeicao.

%8 Total ou parcialmente, conforme metodologia empregada.
% Contabilizados aqui os 24 casos em um veto foi derrubado & revelia do parecer da CECV, com posicionamento posterior
pela rejeigdo por parte do governo e submissao individualmente pelos proprios membros da comissao.
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Nao se pode com isso responder & pergunta de por que o veto, instrumento tdo derradeiro
na dindmica do processo legislativo, ¢ utilizado, pelo governo, como meio essencial de
barganha em detrimento de tantos outros instrumentos passiveis de uso para este fim, mas pode-
se questionar a afirmacao de que a derrubada de vetos na ALERIJ ¢ expressdo de conflito na sua
forma mais acabada e reflexo de uma relagdo com o governo de carater independente. Pelos
dados expostos, em mais que metade dos casos existentes um veto ¢ derrubado na ALERJ
porque ha consentimento do governo com relagdo a essa derrubada. Nas demais situagdes, a
omissao do lider, por si s0, ¢ elemento a ndo se desprezar. Certamente o jogo ¢ de soma positiva.

Por fim, resta avaliar o papel exercido pelo lider do partido do governador na derrubada

dos vetos na Casa.

3.3.3.3 O papel do lider do partido do governador

Primeiramente, ¢ importante novamente ressaltar a diferen¢a entre lider do governo e
lider do partido do governador. Qualquer organizacdo partidaria que ocupa cadeiras no
legislativo tem direito a eleger um lider da bancada por um periodo definido regimentalmente,
sendo tal lider responsavel por representar formalmente os deputados do partido naquilo que
ndo for obrigacao/direito do parlamentar fazé-lo individualmente. Hé tantos lideres partidarios
quanto os partidos representados na casa. O lider do governo tem as mesmas prerrogativas do
lider partidario, mas ¢ o lider de alguns lideres; ¢ quem organiza os diversos partidos que se
posicionam de forma aliada ao chefe do governo do estado, nem sempre ocupando as mesmas
fileiras do partido do governador.

Apesar da certeza de que, no ambito da base aliada do governo, quem lidera o partido
do governador ndo tem delegacdo automatica do lider do governo para falar em nome do
proprio, tendo em vista o fato de que ¢ teoricamente factivel e plausivel que partidos outros,
que ndo o do governador, assumam posi¢do de destaque na coalizdo e, por conseguinte, na
administracdo da base aliada; ndo ¢ sem sentido supor que, na auséncia da lideranca
governamental formal, o lider partidario do governador assuma relevancia na administragdo do
apoio ao chefe do executivo, especialmente se for grande a bancada desse partido no
parlamento.

Por tal motivo pretende-se averiguar se o lider do partido do governador foi influente
no plenario e na derrubada/manutencdo dos vetos que se discute. O interesse neste dado
pressupoe, decerto, ¢ novamente, convergéncia/identidade entre as preferéncias do lider do

partido do governador e as do proprio governo, cuja comprovagao requereria analise tanto da
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coesdo/disciplina partidaria no legislativo quanto das eventuais cisdes intrapartidarias. Nao ha
razdo, contudo, para supor que haja equivoco na suposi¢do feita, observadas as relacdes na
ALER]J ao longo de todo o periodo em estudo.

De 2003 a 2014, foram lideres do partido do governador na ALERJ os seguintes
deputados: Geraldo Moreira (PSB), Paulo Melo (PMDB), Aparecida Gama (PMDB), Bernardo
Rossi (PMDB) e Domingos Brazao (PMDB), os dois primeiros no governo Rosinha; Aparecida
Gama, no primeiro mandato de Cabral; e os dois ultimos no segundo.

De uma forma, geral, o papel que exerceram na votagdo dos vetos, em termos de
orientacdo da base aliada, ndo parece relevante. Em 470 (81%) dos 581 vetos mantidos, esses
lideres ndo orientaram sequer a bancada partidaria no momento da votacdo. Do total de vetos
derrubados, a prerrogativa de orientacdo da bancada foi dispensada em 76% dos casos. Nos
dois cendrios, o lider do partido do governador orientou a bancada (e supostamente a base

aliada) menos que o lider do governo e muito menos que a CECV.

Grifico 21. Vetos mantidos e derrubados por tipo de encaminhamento do lider do partido do governador
(ll, 0/0).

Mantidos Derrubados

106; 18%

M Derrubada

B Derrubada
B Derrubada parcial
Manutengdo
Manuteng¢do
Liberacdo da .
bancada Liberagdo da
470; 81% bancada
HSem

HSem
encaminhamento

encaminhamento

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagdes. Elaboracéo propria.

A segregacdo dos dados para identificar o posicionamento do lider do partido do
governador especificamente quando da ndo verbalizagdo, em plenario, das preferéncias do lider
do governo, permite conclusdo semelhante. Nao houve manifestacao dos lideres partidarios do
chefe do executivo em 84% dos vetos mantidos e em 80% dos vetos derrubados. Ou seja, nao
ha indicios de que o lider do partido do governador fale em nome dos aliados do governo, na
auséncia da figura do lider da base aliada, o que resulta em trés consideragdes: ou o lider do
governo delega a prerrogativa de orientacao da base a outro ator, ou ndo delega esta prerrogativa

a ator algum, ou ela esta delegada, por exceléncia, a propria CECV, razdo pela qual ndo se faz
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necessario que qualquer outro ator a cumpra, conforme aposta da subsecdo anterior para grande

parte do periodo em questao.

Tabela 21. Posicionamento do lider do partido do governador, quando do nio posicionamento do lider do
governo — vetos mantidos e derrubados (n e %).

Orientacio do lider do partido do governador Vetos mantidos Vetos derrubados
N % N Y%
Derrubada 1 0% 39 17%
Derrubada Parcial 0 0% 0 0%
Manutencao 57 16% 4 2%
Liberagao da bancada 1 0% 3 1%
Sem encaminhamento 303 84% 181 80%
Total 362 100% 227 100%

Fonte: Site da ALERJ. Ordem do Dia. Discursos e votagoes. (elaborag@o propria).

A titulo de ilustrag¢do, cabe mencionar que das 30 vezes em que o lider do partido do
governador encaminhou uma votacgdo pela derrubada do veto, tendo o veto sido efetivamente
derrubado sem que tenha havido posicionamento verbalizado do lider do governo, em, ao
menos, 16, entre 2003 e 2004, pode-se dizer que a orientagdo de um ndo se fez em detrimento
da do outro enquanto atores centrais, mas diferentes do processo legislativo. Noel de Carvalho
(PSB) e Paulo Melo (PMDB), lider do governo e do partido do governador, respectivamente,
responderam pela lideranca do governo, no decorrer desses dois anos, de forma conjunta e de

modo informal.

3.4. Sintese

Entendido o conceito de autonomia legislativa como somatério de agdes’® voltadas ao
acumulo de expertise/especializacdo e de decisdes de natureza independente do executivo,
optou-se, neste capitulo, por medir o desempenho da ALERJ por meio da andlise da forga do
sistema de lideranca, de comissdes e da dindmica de derrubada dos vetos.

Retratada pela atuacdo ndo regimental de um colégio de lideres que se configura como
espago de articulagdo, negociagdo e controle da agenda; pela pouca especificidade das regras
de emendamento em comparagdo a outras de outros legislativos de comportamento
reconhecidamente menos autdbnomo; e por um sistema de comissdes caracterizado por auséncia

de poder conclusivo, baixissima taxa de reunido, com concentragdo das atividades em apenas 3

70 . . . . - , o . . .
Note-se que o conceito utilizado diz respeito a a¢des que redundem em acumulo e ndo a incentivos exclusivamente
decorrentes de desenhos institucionais (vide se¢@o 3.1).
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comissoes, e, de modo geral, baixa taxa de permanéncia dos deputados, no longo prazo, em
uma mesma comissdo; a pratica institucional da ALERJ ndo sustenta a avaliacdo de que o
regramento formalmente instituido e a estrutura desenvolvida sejam, por ora, os responsaveis
pela peculiaridade dos outcomes da ALERJ com relagdo a Camara e a outras assembleias
estaduais.

Ademais, a abertura dos vetos por tipo de orienta¢ao da lideranga do governo e da CECV
permite notar que do total de votagdes dos vetos que acabam derrubados no plenério ha uma
enorme fatia (65%) em que o governo se omite na orientacdo do voto da base governamental.
Em cerca de um ter¢o, o lider do governo, ele proprio, defende a rejeicdo e em apenas 2% ele
expressa posicionamento contrario ao que se obteve ao final da votacao.

Se observadas as diferentes legislaturas, em termos proporcionais, o governo de Rosinha
desponta como o de maior omissdo da lideranca governamental e menor derrubada de vetos por
indicacdo do lider, embora deva ser ressaltado que nos 2004 e 2005 houve altissima propor¢ao
de vetos propostos pela governadora e mantidos pelo parlamento. Nos dois governos de Cabral,
¢ maior a propor¢do de vetos derrubados por orientagdao do proprio lider, com destaque para o
segundo, em que este percentual atingiu 56%.

Sendo o lider responsavel por papel fundamental no processo de trabalho e negocial da
ALERJ; ha fortes indicios de que sua omissdo nas votagdes dos vetos, a0 menos nos dois
mandatos de Cabral, se justifica pela “transferéncia” da responsabilidade de orientacdo da
votagdo para a CECV em razdo de seu parecer refletir a posicdo do governo ou a ela se
submeter, quando necessario. O fato de em cerca de 60% das votagdes em que houve rejeicao
de um veto, em todo o periodo, ter havido orientagdo pela derrubada por parte do governo, seja
por meio de seu lider ou da CECV, refor¢ga, em muito, a ideia de que o governo informa a
ALERIJ que aceita o custo de ter seu veto rejeitado antes que ele efetivamente o seja. Na hipotese
de ndo haver espelhamento (ou possibilidade segura de espelhamento) entre CECV e lider
governamental, como no governo de Rosinha, a razdo da omissdo do tltimo em etapas cruciais
do processo legislativo permanece obscura, sendo novamente objeto de investigagdo no
capitulo seguinte, embora a omissao, por si so, sustente a avaliacdo de que o uso exclusivo dos
vetos como indicador de conflito reduz o debate em torno das relagdes executivo-legislativo no
estado.

Os dados expostos, portanto, contrariam, em parte, as teses que consideram a
descentralizacdo e a derrubada dos vetos causa e sintoma de um desempenho mais vigoso da
assembleia fluminense e do desenvolvimento, por sua parte, de uma relagdo com o executivo

de natureza mais independente. Parte das caracteristicas elencadas por Abrucio, que permitiram

131



incluir a ALERIJ no rol dos legislativos subnacionais de carater menos atuante € com maior
ingeréncia do governo naquilo que efetivamente lhe interessava, mantém-se ativa na instituicao
e outras, supostas nos estudos recentes como indicativo de um desempenho contraintuitivo, ndo
resistem a andlise da a¢do cotidiana da instituigdo.

A suposta descentralizagdo do processo decisorio ¢, em realidade, quase uma
artificialidade institucional diante do fato de que os lideres dispdoem e se utilizam de
mecanismos e foruns de controle substantivo da agenda e de que as comissdes permanentes da
casa, parte delas controlada pelos governos, pouco se reunem para acumular expertise e
habilidade de tomar decisdo independente. A derrubada de vetos pela assembleia fluminense
ndo ¢ fato certamente a se desprezar, porque eleva a ALERJ, no minimo, a condicdo de
parlamento que negocia, mas ndo ¢ suficiente para indicar situa¢des de efetivo confronto e

contraposi¢do, quando do “enfretamento” dos parlamentares com o governo.
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4. COALIZOES GOVERNAMENTAIS E SEU IMPACTO NA ALERJ

Se os dados até entdo expostos contrariam a tese de que a ALERJ € um parlamento que
decide de forma descentralizada, sem grandes interferéncias do executivo/governo, faz-se
importante verificar se ha relacdo deste quadro com a eventual formagao de coalizdes.

No intuito de testar a terceira hipotese levantada neste trabalho’', relativa a importancia
das coalizdes para explicacdo do comportamento e dos resultados do legislativo fluminense, o
capitulo que se segue esta dividido em 5 se¢des: a primeira dedicada a tratar dos limites do
conceito de autonomia quando da existéncia de governos de coalizdo; a segunda centrada no
enquadramento conceitual do termo coalizdo e em rapida revisdo da literatura sobre o assunto;
a terceira dedicada a explicitar escolhas e métodos de pesquisa empregados no caso da ALERJ;
a quarta e a quinta dedicadas especificamente as coalizdes governamentais fluminenses e aos
seus impactos nos governos de Rosinha Garotinho e Sérgio Cabral, em termos de producgdo
legislativa, vetos derrubados e controle de instancias decisorias; e a tiltima, como nos demais

capitulos, dedicada a sintese das conclusdes de todas as segdes.
4.1 Limites do conceito de autonomia: partidos e governos de coalizao

Nos capitulos anteriores, as analises a respeito do funcionamento da ALERIJ e de sua
relagdo com o executivo foram orientadas pela ideia de autonomia, em virtude do interesse da
literatura especializada em verificar o potencial dedutivo da tese de Abrucio sobre o
ultrapresidencialismo estadual e o carater homologatorio de assembleias legislativas no Brasil,
bem como da difusdo do proprio conceito (autonomia) como um “dever-ser” caracteristico de
sistemas democraticos presidenciais.

Sob a chave da “autonomia”, a anélise das assembleias contribuiu para identificacio de
uma série de componentes do processo e da atividade legislativos, capazes de fazer avangar no
entendimento do papel cumprido por tais instdncias, mas, fundamentalmente, de inseri-las no
rol de institui¢des decisorias relevantes na politica estadual.

Sob essa perspectiva, ou seja, na tentativa de testar a funcionalidade e a independéncia
dos parlamentos estaduais e de identificar eventuais dificuldades e constrangimentos a eles
impostos no caminho de uma maior autonomizagdo, foi possivel identificar competéncias,

caracterizar sistemas de comissdes, observar quantidade de vetos apostos e derrubados, analisar

! Hipétese 3: “as coalizées governamentais tém importante influéncia na configuragio do comportamento da ALERJ de
maior ou menor autonomia em rela¢do ao Executivo Estadual”
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a qualidade da producdo legislativa, verificar a ingeréncia dos partidos sobre o processo
legislativo, entre outras tarefas. E importante ressaltar, todavia, que a observagdo da atuago do
legislativo e de sua relagdo com o executivo pode ser feita por meio de perspectivas
interpretativas diferentes e que mesmo a analise fundada na ideia de autonomia ndo implica
aceitar como valida a tese de que parlamentos pouco autonomos sdo parlamentos
completamente disfuncionais.

Em dialogo com a teoria de Montesquieu acerca da imperatividade da separacdo entre
poderes em sistemas presidenciais (sistema este extensivel as esferas subnacionais no Brasil),
o conceito de autonomia esta fundado na ideia de inevitabilidade do conflito (cujo veto ¢ a
expressdo final), deixando escapar e/ou interpretando de modo impreciso caracteristicas
proprias dos governos de coalizdo, que se aproximam dos parlamentaristas em termos de
dinamica politica geral e de politica legislativa.

Em outros termos, se o uso do conceito de autonomia legislativa permite, por um lado,
mensurar a for¢a de cada poder em comparagdo a outro, cumprindo objetivo ndo apenas
académico, mas também politico, no sentido de trazer ao debate instancias decisdrias outrora
relegadas a nulidade; por outro, esconde dindmicas proprias de um jogo politico em que
executivo e legislativo abrigam maiorias governantes comuns, induzindo a interpretagdes que
ndo distinguem subserviéncia de cooperagdo. Autonomia exclui delegacdo; exclui partilha de
poder; e desvia a atencdo da existéncia da coalizao.

O alerta aqui ndo ¢ inédito, tendo sido feito por diversos autores, dentre os quais King
(1976), que, sem preocupagdo especifica com parlamentos mais ou menos independentes, ja
anunciava, na década de 70, as limitagdes inerentes aos estudos que ndo tomavam executivo e
legislativo como atores coletivos permeados por interesses e preferéncias partidarios distintos
e comuns. Para King, a introdug¢do da variavel “partidos” nos esquemas explicativos das
relacdes executivo-legislativo seria suficiente para desvelar uma série de relagdes politicas, com
estruturas e dindmicas de poder proprias, mascaradas, grande parte das vezes, pelo contraste de
dois corpos usualmente supostos unitdrios.

No plano nacional, Figueiredo e Limongi (1995) e Freitas (2016) seguiram na mesma
dire¢do. Os primeiros, ao substituirem o conceito de agenda do executivo por agenda da
maioria, diziam: a maioria ¢ quem governa e tal maioria se faz presente tanto no executivo,
quanto no legislativo. Na mesma linha, Freitas afirma que as coalizdes diminuem a distancia
entre executivo e legislativo e acrescenta, amparada por Strom & Muller (apud Freitas, 2016),
que um governo de coalizdo implica divisdo de responsabilidades acerca da produgdo de

politicas, em contraposi¢do a afirmag¢do usual de que representam exclusivamente um meio de
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distribuicdo de pork aos partidos. Nas palavras da autora: “Ao longo da tramita¢do das
materias, (...), politicas sdo conformadas pela coalizao” (Freitas, 2016, p.18, grifo meu).

E importante ressaltar que a ideia do conflito, que esta na génese do conceito de
autonomia, tem por base a literatura, referida no primeiro capitulo, que considera inviavel, em
sistemas presidenciais semelhantes aos do Brasil, a formagdo de coalizdes (ou a formagao de
coalizdes estaveis), em funcdo dos desincentivos a cooperacao gerados pela combinagdo dos
sistemas eleitoral e multipartidario.

De Linz a Mainwaring, que concluiam pela instabilidade gerada ou por distritos
eleitorais distintos para eleicdo do presidente e dos parlamentares (o primeiro) ou pela
fragilidade do sistema partidario (o segundo); a Shugart/Carey e Cox e Morgenstein, entre
outros, para os quais a instabilidade dos sistemas presidenciais era fruto da extensao dos poderes
legislativos do presidente e de sua forga institucional frente a natureza dos legislativos,
respectivamente; quase toda obra que se prop0s a pensar o presidencialismo, assumiu o conflito
como caracteristica estrutural (Freitas, 2016). Ou seja, embora muitas das teses fundadas nessa
concepgdo tenham sido empiricamente negadas, conforme ja visto anteriormente, Freitas alerta,
com razao, para o fato de que a suposicao do conflito, ou seja, dos desincentivos a cooperagao,
permaneceu como ideia estruturante de grande parte das explicagdes sobre relagdes politicas
nos sistemas presidenciais e especificamente no Brasil.

Em estudos de ambito estadual, alguns autores, dentre os quais destacam-se Pereira
(2001, 2004) e Nunes (2005), também ja alertavam, pela natureza de suas propostas
investigativas, sem qualquer inten¢@o de proceder a um debate conceitual, para o fato de que a
avaliagdo da relagdo entre executivo e legislativo sob a perspectiva do conflito, bem como de
uma maior ou menor autonomia, carrega limitagdes de natureza metodoldgica e cognitiva. Na
obra de Pereira, a questdo central ¢ se saber se os legisladores estaduais sdo cooptados ou se
delegam autoridade ao governador. Na obra de Nunes, as coalizdes sdo consideradas elementos
de grande impacto na relacdo entre executivos e legislativos subnacionais, ndo sendo
indicativas, ainda que majoritarias, homogéneas e estaveis, de subserviéncia dos ultimos com
relacdo aos primeiros.

A observagdo da relagdo entre executivo e legislativo, portanto, em quaisquer esferas,
pode ser orientada por esquemas explicativos distintos, devendo-se ressaltar que a identificagao
de governos de coalizdo prescinde da considera¢do do conflito como elemento estruturante
desta relacdo. A existéncia de governos de coalizdo retira importidncia dos sistemas
classificatorios diades que opdem parlamentos autonomos a outros dependentes das

preferéncias e interesses governamentais, a0 mesmo tempo em que obriga a ndo tomar
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executivo e legislativo como atores unitarios, permitindo revelar uma dinamica politica
diferente da suposta quando ambos os poderes sdo vistos em oposi¢ao.

Nesse sentido, se a ALERJ ¢ aqui identificada como um parlamento pouco autonomo,
do ponto de vista da performance de seu sistema comissional e da ingeréncia do governo sobre
os vetos derrubados no parlamento, e se isto importa para fazer compreender, numa
determinada chave interpretativa, como realmente opera o parlamento; tal cenario ndo indica
um legislativo conceitualmente subserviente e com fun¢do marginal na realizacdo da politica
estadual, na dependéncia das coalizdes observadas no periodo em analise.

Um sistema de comissdes pouco operante, de fato, dificulta a construcdo de
conhecimento que permita enfrentamento e contraposi¢ao ao governo; mas nao ¢ impeditivo de
oposicdo programatica, caso necessario e desejavel pelos partidos, especialmente quando, no
caso da ALERJ, considera-se a estrutura de suporte por trads das comissdes e o fato de que o
espectro tematico da agenda efetivamente em disputa entre executivo e legislativo (ou entre
governo e oposicdo) ¢ relativamente pequeno, exigindo, pouco atividade do sistema. Ja a
derrubada dos vetos pelo plenario da ALERJ com a aquiescéncia indireta do governador pode
ser expressdo dos ajustes impostos pela coalizio e ndo de um governismo decorrente da
supremacia estrutural do executivo frente ao corpo parlamentar.

A andlise dos resultados da ALERJ, sob o ponto de vista da existéncia e extensao das
coalizdes, nesse sentido, permite uma releitura do quadro até entdo suposto e uma eventual
reavaliagdo da posicio deste parlamento na politica estadual. E preciso verificar, contudo, se os
resultados do legislativo fluminense sdo condizentes com as coalizdes eventualmente montadas

ao longo dos 12 anos aqui em anélise. As se¢des seguintes cumprem justamente esta funcao.

4.2 As coalizdes e os partidos segundo a literatura

Coalizdes sdo aliangas entre pessoas ou instituicdes que objetivam alcancar beneficios
que sem elas ndo se poderia alcancar. Proprias dos sistemas parlamentaristas, objeto das
primeiras teorias a respeito do tema, as coalizdes sdo frequentes também em sistemas
presidenciais, nao sendo uma caracteristica singular e tampouco disfuncional do
presidencialismo brasileiro nos ambitos federal e estadual.

De acordo com Laver e Schofield (1990), as politicas de coalizdo sdo desenvolvidas
quando nenhum partido se faz majoritario no legislativo, dado a premissa de que governos
visam produzir politicas e de que, para tanto, ndo podem prescindir do apoio do parlamento em

todos os sistemas, presidenciais, parlamentares ou mistos.
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Classificadas, usualmente, em trés tipos, as coalizdes podem ser: eleitorais, quando ha
alianca entre partidos exclusivamente para fins de participacdo em elei¢ao; legislativas, quando
partidos com preferéncias politicas semelhantes aliam-se, de forma ad hoc, e votam juntos,
independentemente do executivo e, por vezes, em acordo com o proprio; € governamentais,
quando o presidente oferece cargos a diferentes partidos, em troca do apoio legislativo
necessario a governabilidade.

Um governo ndo majoritario (e, por vezes, inclusive este) ndo formard uma coalizdo
governamental somente se tiver a expectativa de ser sustentado, espontaneamente, por coalizdes
legislativas. Tais coalizdes explicam (especialmente quando considerada, como no caso
brasileiro, a for¢a do veto presidencial) ndo apenas a sobrevivéncia, mas o éxito de governos
minoritarios - dos chamados governos viaveis (Laver; Schofield, 1990), montados de modo
racional a despeito da possibilidade de formacao de uma coalizdo governamental mais ampla.

As coalizdes, portanto, sio um meio de producdo e manutencdo de governabilidade,
cuja formagdo estd estritamente relacionada a alocagdo de poderes legislativos entre o
parlamento e o presidente; a posi¢ao da politica do status quo e a distancia politico-ideologica
entre o presidente e o partido que mais dele se aproxima (Cheibub et all, 2003). Em termos
operacionais, os calculos que precedem a formagao da coalizao tratam dos beneficios e custos
do seu tamanho, considerada a distribui¢do de cadeiras no legislativo; da divisdo de poder
necessaria e suficiente para sua sustentagdo; e da amplitude de seu espectro ideoldgico, o que
j& permite afirmar a possibilidade tedrica (e empiricamente usual) de existéncia de coalizdes
ideologicamente heterogéneas.

As coalizdes ndo conectadas ideologicamente resultam geralmente de alguns cendrios
especificos, em que a governabilidade e o éxito da agenda governamental (geralmente uma
agenda que requer quorum qualificado para aprovacao), dependem da formagao de um governo
majoritario ou supermajoritario. Nestes casos, um presidente s6 nao se aproxima de um partido
com posi¢do ideologica mais distante se as preferéncias politicas de outros partidos se
aproximarem da sua a ponto de permitir a constitui¢do ou de um governo minoritario com apoio
de coalizdes legislativas ad hoc ou de uma coalizdo majoritaria mais ideologicamente
homogénea.

Nesse sentido, a alianga com partidos ideologicamente distantes é, em geral, fruto da
expectativa de que alguns partidos podem se juntar a outros cujas preferéncias sdo ainda mais
distantes do ponto ideal do governo; ¢ um meio de comprometer partidos potencialmente
capazes de se reunir em uma policy coalition contra o presidente, na dependéncia da extensao

dos poderes legislativos que lhe tenham sido constitucionalmente atribuidos. De forma inversa,
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quando hé pequena distancia ideoldgica entre presidente e partidos parlamentares a constituicao
de um governo minoritdrio, sem coalizdo, justifica-se.

E importante mencionar que, segundo Cheibub et all, os calculos do presidente sido
sempre orientados pela percep¢ao de que os atores politicos sdo motivados por cargos, como
fins ou meios, votos e policy. Mesmo uma coalizdo ideologicamente heterogénea pode resultar
de qualquer uma dessas motivacdes e das trés, simultanecamente. Nem todos os estudos,
contudo, partem de premissa semelhante.

Desde a década de 50, tem havido intenso debate em torno dos elementos motivadores
dos atores politicos reunidos na coalizdo. Os primeiros estudos sobre o tema, que tinham por
base a teoria dos jogos, tomavam os partidos como atores unitarios interessados exclusivamente
em cargos (office-seeking’®), tendo tal premissa implicagdo direta no tipo de coalizdo que se
podia esperar montar: uma coalizdo minima vencedora, composta pelo menor nimero de
partidos possivel (Riker, 1962 apud Pereira, 2001), tendo em vista que quanto maior esse
nimero, menor seria o beneficio em termos de controle de cargos; e, mais tarde, uma coalizao
minima vencedora ideologicamente conectada (Axrold, 1970, apud Pereira, 2001).

Com o avanco dos estudos concretos e a subsequente constatacdo da existéncia ou de
coalizdes minoritarias (Strom, 1990, entre outros) ou de coalizdes com nimero de partidos
excedentes a0 minimo previsto, as premissas iniciais foram revistas. Era preciso considerar
que os partidos também fossem motivados por politicas, embora nem todos tenham aderido a
esta revisdo. Por esta razdo, inclusive, ¢ bom dizer que ¢ esta a concep¢ao que orienta este
capitulo, sendo ela também sustentada por autores diversos (Strom, 1990; Laver e Schofield,
1990; Figueiredo e Limongi, 1995 e 1999; Freitas, 2016, dentre outros).

Motivados por cargos e policy, os partidos sdo eixo estruturante das coalizdes, devendo-
se considerar, que embora ndo sejam atores unitarios (Laver e Schofield, 1998), tal como ja
mencionado anteriormente, podem assim se comportar, na dependéncia de sua capacidade de
coordenar a a¢do dos parlamentares que os compdem.

E a possibilidade de que se comportem como ator coletivo coordenado que incentiva a
formacao de governos de coalizdo, devendo-se notar que a propria participagdo na coalizdo
pode ela propria ser razdo suficiente para a reversdo do quadro e fracionamento da posi¢ao
partidaria. Ou seja, partidos podem se comportar como atores unitarios, mas nao devem, a todo
tempo, ser tomados como tal. Caso se comportem como unidade, ainda assim, conferem carater

transitorio a toda cooperacdo. E factivel que mudem de comportamento, por quaisquer razoes,

7 Na linha de Downs (1957).
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sendo certo que, em algum momento, de fato mudardo, na tentativa de participar da proéxima
competicdo eleitoral diferenciando-se dos demais partidos da coalizdo. Espera-se, nesse
sentido, que nos momentos anteriores a uma elei¢ao haja maior dificuldade de coordenacao das
coalizdes governamentais e que haja menor apoio ao governo, excluidos os casos em que 0
governismo, por si proprio, ¢ considerado vantagem comparativa na busca da reeleicdo
(Amorim Neto; Santos, 2001).

Desconsiderados, contudo, os momentos especificos em que a diferenciacdo se faz
necessaria e outros de dissidéncia ad hoc, prediz-se que as coalizdes tém certa estabilidade,
ainda que seja ela dependente da delicada coordenagdo da agdo intra e interpartidaria. Na
direcdo da maximizagdo desta estabilidade, a distribui¢do de cargos, entendida aqui como meio,
mas também como instrumento de divisdo de poder com vistas a produ¢do de politica publica,
cumpre papel fundamental, porque confere materialidade a coalizao.

Tal distribui¢do estara no centro das analises relativas as coalizdes governamentais que
impactam a ALERJ. Na proxima se¢do, seguem algumas observagdes sobre os métodos, para

tanto, empregados.

4.3 Identificacio das coalizoes governamentais fluminenses: escolhas de pesquisa

Para que se possa analisar o impacto das coalizdes governamentais montadas sobre os
resultados e o comportamento do legislativo fluminense, ¢ necessario, inicialmente, identificar
a existéncia e a composi¢ao dessas coalizdes, por meio da distribui¢ao de cargos do executivo
a partidos politicos com cadeiras no parlamento. A premissa assumida ¢ de que tais partidos
compdem a base formal de apoio ao governo, garantindo o transito de sua agenda com maior
facilidade e éxito e responsabilizando-se pelas negociacdes em torno deste objetivo.

A tarefa ndo ¢ simples. Tal qual alertado por Laver e Schofield (1998), Figueiredo
(2012), Amorim Neto (2000) e outros, ndo ¢ facil distinguir se um partido ocupa um cargo no
governo por decisdo unanime partiddria; se esta ocupacdo representa apenas o partido
parcialmente; ou se €, ainda, resultado de mera aceitacdo individual a um convite de ordem
técnica e/ou pessoal, a despeito da eventual filiacdo partidaria do ocupante. Para Laver e
Schofield, observar o momento de entrada e saida de um partido do governo e sua disciplina
em plenario ¢ fundamental na avaliagdo de comportamento efetivamente unitario e passo
necessario no processo de identificacao das coalizdes.

Nao ¢ igualmente simples a tarefa de definir, a priori, a extensdo em que a distribui¢ao

dos cargos serd capaz de fazer o partido se sentir representado no governo. Um partido pode
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ndo estar no comando de qualquer secretariado, mas partilhar das decisdes sobre os rumos do
governo em cargos de segundo e terceiro escaldes (Lopez, 2005). Para Pereira (2014), esses
sdo alguns dos side payments que o governo pode mobilizar para a constituicdo de bases
majoritarias no legislativo, motivo pelo qual a atencdo a sua existéncia permitiria descrigdo
mais perfeita da coalizdo. No caso da ALERJ, tais cargos ndo serdo objeto de analise. A
decisdo tem relagdo com o que a literatura prioriza, mas também com a dificuldade de acesso
a dados primdrios e secundarios relativos ao assunto. Sabe-se que a exclusdo da analise dos
cargos de segundo e terceiro escaldes pode resultar em erros no que diz respeito ao tamanho
das coalizdes identificadas, mas também que estes erros sdo, na maior parte das vezes,
marginais.

Sendo assim, foram considerados parte das coalizdes governamentais fluminenses todos
os partidos que estiveram no controle de secretarias estaduais, ressalvando-se que coligados
eleitorais, que eventualmente ndo comandaram pastas, foram excluidos da coalizdo, mas
mantidos como referéncia para identificacdo de uma base aliada, que aqui se convencionou
chamar de “base ampliada”, desde que houvesse indicio publico do apoio do partido ao governo
ou de que ndo houvesse qualquer indicio de rompimento que pudesse justificar sua
desconsideragdo. Ou seja, mantida a premissa conceitual de que coalizdo implica distribui¢cdo
de cargo; consideradas as eventuais falhas decorrentes da exclusdo de cargos de mais baixo
escaldo do célculo da coalizdo; e visando ndo desprezar o fato de que, para além da coalizdo,
hé incentivos de outra natureza que justificam aproximagao ao governo, fez-se um exercicio de
contabilizar, em separado, uma base aliada mais ampla, constituida pela soma dos partidos da

— . . . L. 3
coalizdo e dos coligados eleitorais fiéis ao governador””.

7 Para identificago dos partidos coligados que nio controlaram secretarias estaduais, mas que se mantiveram fiéis ao
governo, procedeu-se & pesquisa, via palavra-chave, sobre posicionamento dos lideres partidarios e dos partidos frente ao
governo em sites da ALERJ e de jornais. Quase todos os partidos coligados foram mantidos contabilizados na base aliada a
partir deste procedimento. As decisdes relativas ao assunto sdo listadas a seguir. No governo de Rosinha Garotinho, o PPB
que ndo ocupou qualquer pasta estadual, foi considerado aliado em atengo aos discursos do lider partidario, em 2006,
enaltecendo a alianga com o governo desde 2003. O PSC foi considerado aliado no periodo da tiltima coalizdo por ter
participado do governo em todo o restante do tempo e por ter deixado o comando de secretarias apenas em abril do ultimo
ano do mandato, sem qualquer rompimento ptblico. No primeiro governo de Cabral, PTB, PL e PRONA (PR logo apos as
elei¢des) e PAN foram considerados aliados durante todo o mandato. O PTC, apesar de coligado, foi excluido do calculo da
base aliada porque o partido perdeu a unica cadeira de que dispunha, em 2008, em fun¢ao da cassagdo da deputada Jane
Cozzolino. Apesar do conflito, a época, entre o ex-governador Anthony Garotinho e o governador Sérgio Cabral, o PR foi
mantido na base, mesmo a partir de 2009 (data da entrada de Garotinho no partido), em fung¢io da divisdo intrapartidaria com
relagdo ao posicionamento frente ao governo. Tal divisdo se evidencia, anos mais tarde, em 2011, quando da elei¢do da Mesa
Diretora, em que Clarissa Garotinho foi a unica do partido a votar contra Paulo Melo, candidato do governador. Sobre o PTB,
mantido na base de apoio, vale ressalvar as criticas publicas de José Nader, lider até 2008, ao governo de Cabral. O partido,
contudo, foi mantido na base porque os lideres seguintes, quando do licenciamento de Nader, entre outras situagdes, tinham
relagdo proxima com o governador, de acordo com os discursos encontrados. No segundo mandato de Cabral, todos os
partidos coligados foram incluidos na base de apoio ao governo, a excecdo do PC do B, a partir de inicio de 2014, em fungéo
da ruptura com o governo, no final de 2013, para langamento da candidatura de Jandira Feghalli ao governo estadual; e do
PRP, que foi tirado do célculo da base a partir de setembro de 2011, em fungéo do fato de que, a esta altura, o partido ja ndo
dispunha de cadeiras na ALERJ. Neste segundo mandato de Cabral, a cadeira ocupada por André Correa, do PPS, partido de
oposicao ao governo, foi contabilizada na base aliada até final de 2011, quando ele migra para o PSD. André Correa, a

140



A distingdo entre partidos coligados e ndo coligados eleitoralmente dentro da base aliada
e a atenc¢do inicial ao tamanho da coligacgdo, vale dizer, permitem, ainda, retratar a dimensao do
esfor¢o de constitui¢do de maioria por parte dos governadores, dado o ponto de partida de cada
um e a premissa de que a coligacdo eleitoral ¢ elemento fundamental no calculo a respeito da
amplitude e natureza ideolégica da coalizdo possivel ou desejavel. E bom destacar que
secretarios filiados que comandaram pastas estaduais sem que o partido tivesse cadeira no
parlamento’* nio foram considerados integrantes da coalizdo, ndo havendo razdo tedrica que
justifique tal inclusdo. O objetivo da coalizdo € justamente constituir maioria no parlamento.

Para identificar os partidos dos secretarios estaduais de cada coalizdo nos 3 governos
em analise, recorreu-se a dados diversos, com prioridade para os bancos de dados sobre filiados
disponibilizados pelo TSE, bem como para os bancos da Camara, do Senado e da ALERIJ, que
cumpriram bem a funcdo de permitir a identificacdo partidaria dos que ocuparam cargos
eletivos ou se candidataram a tal”. Para os demais ndo localizados nestes bancos, recorreu-se
a dados do CPDOC/FGV, bem como a noticias dos jornais O Globo, O Dia e o JB nos
momentos antecedentes ou imediatamente posteriores a nomeagao.

Todos os secretarios que ndo foram localizados nas fontes citadas foram considerados
ndo filiados a partidos politicos. Também foram considerados ndo filiados aqueles que
mantiveram vinculos partidarios posteriormente ao exercicio do cargo, sobre os quais ndo foi
possivel obter dados confiaveis a respeito de sua filiagdo no momento em que comandavam
alguma secretaria. Nesta situacdo, encontram-se somente 6 de um total de 205 registros,
referentes a 5 nomes de secretdrios (um deles comandou mais de 1 pasta), 2 deles no governo
de Rosinha Garotinho e 3 no periodo 2011-2014. Ou seja, os dados de secretarios filiados a
partidos politicos podem estar subestimados em escala pouco relevante para analise aqui
proposta.

Para identificacdo do tamanho da base de apoio do governo na ALERJ, utilizou-se como
referéncia os partidos pelos quais os deputados estaduais foram eleitos. As Uinicas migracdes

partidarias consideradas, no periodo, foram as relativas a criagdo de novos partidos - PSD

despeito de seu partido ser oposicionista, foi o lider do governo no periodo. E importante destacar que néio houve dupla
contagem. Um partido coligado, quando no comando de alguma secretaria, foi contabilizado na coalizéo, ja estando
considerado na base de apoio (coalizdo + coligados em cargo) por esta via.

" Estes foram os casos do PP ¢ do PCO no governo de Rosinha Garotinho e do PRP (a partir de final de 2011) e do PSB (até
abril de 2014) no segundo governo de Cabral.

75 Quando da descoberta de homénimos filiados a0 mesmo partido ou partidos distintos, fez-se o esforgo de buscar
diferenciagéo a partir de dados complementares, como origem, carreira etc., com atengdo ao cenario politico da época. Ndo
tendo sido possivel identificar o filiado que ocupou o cargo de secretério, deixou-se em aberto sua filiagdo, o que significa
que, na pratica, ele ndo foi contabilizado como secretario politico. Eventuais erros ndo solucionados no banco de dados
constituido podem resultar da existéncia de um homénimo ao secretario que seja filiado a um partido enquanto o secretario
ndo. Acredita-se, contudo, que, se existentes, sdo marginais estes casos, pela propria especificidade de grande parte dos
nomes pesquisados.
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(2011), Solidariedade e PROS (2013) e a observada especificamente em outubro’® de 2013 para
outros partidos que ndo somente o PROS, tnica e exclusivamente em fun¢do do decorrente
reposicionamento do recém criado PSD’’. As demais migrag¢des por discriminagio pessoal ou
mudanca de programa do partido ndo estdo, portanto, incluidas na analise, assim como também
ndo estd o exercicio do mandato por suplentes de partidos diferentes do deputado licenciado,
cassado ou que tenha renunciado. Ambos 0s casos - migragdes para partidos ja existentes e
representacdo de partidos novos e/ou aumento da participacao dos antigos via exercicio da
supléncia — s3o marginais (embora o segundo maior que o primeiro), motivo pelo qual acredita-
se ndo terem gerado impacto significativo no tamanho e nas caracteristicas das coalizdes.

Posto isto, ainda ndo se pode dizer superada a dificuldade anunciada por Laver e
Schofield sobre o carater realmente partidario de uma indicagdo para o comando de uma
secretaria estadual, lembrando-se que os secretarios cujos partidos ndo dispunham de cadeiras
legislativas foram de antemao considerados nao politicos (ou seja, indicados por decisdo técnica
e/ou pessoal). Quanto aos demais, em procedimento semelhante ao adotado para identificagdo
de partidos coligados fiéis, partiu-se da suposi¢do da adesdo institucional, exceto quando, por
meio de pesquisas sobre discursos dos lideres partidarios em sites da ALERJ e de diversos
jornais, notou-se posicionamento partidario contrario e explicito ao governo. Este foi o caso do
PSDB no primeiro governo de Cabral e em grande parte do segundo. A despeito de haver
secretario filiado ao partido, no periodo, a decisdo pelo comando da pasta foi de ordem
individual, cabendo, num caso especifico, inclusive, san¢do do préprio partido, conforme se
verificara adiante.

Além disso, novamente em aten¢do aos autores supracitados, cabe esclarecer que,
avaliada a dindmica de atuagdo dos partidos no legislativo do estado do RJ, ¢ realmente possivel
sugerir conformac¢do de governos de coalizdo. A coordenagdo partidaria, imprescindivel como
incentivo a existéncia e sobrevivéncia da coalizdo, ¢ requisito que se cumpre na ALERJ, que
tem por caracteristica lideres cujos poderes sdo capazes de gerar comportamento disciplinado
(Figueiredo e Limongi, 1999). Dado, no entanto, o esfor¢o do capitulo anterior de distinguir
capacidades de performance, vale dizer que eles orientam suas bancadas de forma realmente
eficaz. Embora ndo se tenha medido expressamente o grau de disciplina dos partidos, a
avaliacdo qualitativa da coesdo partidaria quando da votacdo de cada um dos vetos descritos na

secdo anterior permite seguir nessa dire¢ao.

76 Prazo limite de filiagio para candidatura nas eleiges seguintes, conforme legislagio eleitoral.
7 As mudangas ocorridas no final dos anos de 2011 ¢ 2013 foram consideradas nas sessdes legislativas seguintes.
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Por fim, resta mencionar, tal qual anélise empreendida por Freitas (2016) com base no
legislativo nacional, que ndo se pretende analisar as coalizdes do ponto de vista das razdes pelas
quais foram montadas ou desfeitas. O interesse que orienta as se¢des seguintes ¢ o de verificar
seu impacto, sua operagdo na ALERJ.

Nos moldes de Figueiredo (2012), considera-se que uma coalizdo se inicia ou tem fim
no momento da elei¢do, quando um novo partido passa a integra-la ou quando um partido que
jé a integrava perde todos os seus cargos.

A seguir, a analise dos dados relativos as coalizdes dos governos de Rosinha Garotinho
e de Sérgio Cabral, ressaltado o fato de que o ultimo renunciou ao cargo em 03 de abril de 2014,
com uma aprovagao popular de apenas 20% (Datafolha, 03/04/2014), assolado por criticas e
dentincias de corrupcdo, tendo o mandato sido assumido por Luiz Fernando Pezdo, seu vice,
também do PMDB. O ex-governador Sérgio Cabral foi preso em final de 2016 e permanece em

prisdo no momento em que esta tese ¢ escrita.

4.4 Perfil do secretariado, coligacdes e coalizées governamentais

4.4.1 O tempo de Rosinha

Em 2002, Rosinha Garotinho (PSB) foi eleita, em primeiro turno, pela coligagdo Rio
Esperanca, que reunia 8 partidos - PSB, PPB, PST, PTC, PSC, PRP, PSD’® e PGT, dos quais
apenas 3 conquistaram assentos na ALERJ: PSB, PPB e PSC, totalizando 21 deputados. Na
partida, portanto, a governadora dispunha, ao menos potencialmente, do apoio de somente 30%
da assembleia; 70% dos deputados poderiam constituir oposi¢cdo ao seu governo, ser por ele
cooptados, ou com ele colaborar de forma sustentivel ou volatil e intermitente. E a tnica
coligagdo vitoriosa do periodo que ndo envolveu o PMDB, que saiu das 3 elei¢cdes em analise

como o partido com maior bancada da ALERJ (17%, 24% e 17%, respectivamente).

8 O PSD foi incorporado ao PTB em 2004. Em 2011, a sigla deu novamente vida a um partido independente.
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Grifico 22. Composicio partidiaria — ALERJ 2003 — indicacio de partidos coligados em laranja
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Fonte: TSE. Elaboragao propria. Partidos coligados com assento legislativo em laranja.

Com 31 secretarias instaladas’® na maior parte de seu mandato e um aumento de 15%
das pastas entre o primeiro e o ultimo ano de seu governo, Rosinha contou com um gabinete
majoritariamente politico em todos os anos, quadro evidenciado pelo grande percentual de
filiados partidarios em exercicio dos cargos de primeiro escaldo — perto de 60% em 2003 e nos
ultimos dois anos, chegando a 73% em 2004.

Cerca de 30% de seu secretariado, em todo o mandato, ja havia exercido cargo eletivo
anteriormente a composi¢ao do governo, bem como uma propor¢ao ainda maior — entre 46% e
55% - optou pela carreira politica nos anos seguintes®’, ainda que nem todos tenham conseguido
se eleger.

Tabela 22. N°. de secretarias e perfil dos secretarios, por ano - governo de Rosinha Garotinho
(% de filiados a partidos politicos e dos que ocuparam cargos eletivos antes ou depois de seus mandatos)

Anos N° de Secretarios
secretarias  Total  Filiados a Exerceram cargo eletivo Exerceram CE ou langaram
partidos (CE) antes ou quando do  candidatura apds comando
convite para o cargo da secretaria
() (%) () (%) () (%)
2003 27 34 19 56% 10 29% 16 47%
2004 31 40 29 73% 13 33% 22 55%
2005 31 40 26 65% 12 30% 19 48%
2006 31 46 27 59% 13 28% 21 46%

Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional. Elaboragdo propria.
Obs.1: Para dois secretarios ndo foi possivel confirmar dados de filiagdo e de exercicio de cargo eletivo anterior. Constam
como ndo filiados e sem cargo.

Obs.2: Para 5 secretarios, ndo foi possivel obter dados sobre candidatura posterior ao exercicio do cargo.

Ao longo de todo o mandato, o partido da governadora concentrou a maior parte das
pastas comandadas por politicos - lugar que, em 2003, coube ao PSB (42%) e, nos anos

seguintes, a0 PMDB (de 46% a 52%), que ja participava do governo desde o inicio do ano de

7 Foram excluidos Gabinete Civil (mantido a Chefia de Gabinete da Governadoria, pasta ocupada pelo PDT), a Defensoria
Publica e a Procuradoria do Estado.
% Dados consultados até o ano de 2015.
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2003 (26%). A mudanca produzida foi, portanto, de escala e ndo de representagdo politico-
partidaria strictu sensu.

Da coligacao eleitoral vitoriosa, apenas PSB e PSC exerceram cargo de primeiro
escaldo. Outros 6 partidos coligados ndo participaram do governo e também ndo tiveram
assentos na ALERIJ, a exce¢do do PPB, ja mencionado. Os demais cargos ocupados por filiados
foram distribuidos ao PDT, PTB, PCO e PV, dentre os quais destaca-se apenas o primeiro, que
figurou com o terceiro partido mais bem representado no governo ao longo das 4 sessdes
legislativas.

Ressalta-se que, dentre os 3 partidos que, em 2002, conquistaram maior numero de
cadeiras na ALERJ, apenas o PT, segundo colocado na elei¢do majoritaria estadual, ndo
comandou qualquer secretaria. O partido dispunha de 11% das cadeiras legislativas e sustentou
oposicao sistematica ao governo nos 4 anos.

Tabela 23. Partidos que comandaram secretarias no governo, n. de secretarios de cada partido, por ano -
governo de Rosinha Garotinho — 2003-2006.

Partidos Secretarias
N (%)
2003 2004 2005 2006 2003 2004 2005 2006
PCO 0 0 1 0 0% 0% 4% 0%
PDT 3 4 4 5 16% 14% 15% 19%
PMDB 5 15 12 14 26% 52% 46% 52%
PSB 8 6 7 6 42% 21% 27% 22%
PSC 1 2 1 1 5% 7% 4% 4%
PTB 1 0 0 0 5% 0% 0% 0%
PV 0 1 0 0 0% 3% 0% 0%
PP 1 1 1 1 5% 3% 4% 4%
Total 19 29 26 27 100% 100% 100% 100%

Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional. Elaboragdo propria.

A despeita da importancia contextual desses dados, principalmente porque os resultados
legislativos sdo apresentados anualmente, as dificuldades enfrentadas pelo governo e o poder
de que dispunha (ou optou por dispor) para constituicdo de maioria parlamentar sdo mais
facilmente identificados por meio da andlise das coalizdes, segundo critérios sugeridos por
Figueiredo, apontados na secao 4.3.

Foram 5 as coalizdes governamentais existentes ao longo do mandato de Rosinha, duas
das quais no seu primeiro ano de governo, a primeira delas com duragdo inferior a 4 meses.
Durante os 4 anos, apenas 3 partidos mantiveram-se, sem interrup¢ao, nas coalizoes montadas:
PDT, PMDB e PSB, devendo-se, ainda, destacar o PSC, que esteve ausente apenas da ultima,
que foi também a de menor amplitude conforme sugere a literatura para casos de ano eleitoral.

PV e PTB foram os partidos de adesdo menos sistematica ao governo.
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Quadro 10. Coalizdes governamentais — governo de Rosinha Garotinho, 2003-2006.

Coalizao/ Data da Coalizao Partidos Evento Cadeiras da Base aliada
Rosinha inicial coaliziio ampliada
Inicio Fim N % N %
Rosinha 1 01/01/03 28/04/03 | PDT; PMDB; PSB; PSC; PTB | Elei¢do 32 46% 38 54%
Rosinha 2 29/04/03 01/07/04 PDT; PMDB; PSB;PSC Sai PTB 31 44% 37 53%
Rosinha 3 02/07/04 13/01/05 PDT; PMDB; PSB; PSC; PV | Entra PV 34 49% 40 57%
Rosinha 4 14/01/05 02/04/06 PDT; PMDB; PSB; PSC Sai PV 31 44% 37 53%
Rosinha 5 03/04/06 31/12/06 PDT; PMDB; PSB Sai PSC 28 40% 37 53%

Obs.1: Base aliada ampliada: coalizdo + partidos coligados sem comando de secretarias, mantido seu apoio ao governo.

Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional. Elaboragdo propria.

Nenhuma das coalizdes, apesar de sua heterogeneidade, foi majoritaria, no periodo,
sendo a terceira a mais confortdvel em termos quantitativos (49%), como decorréncia
justamente da entrada do PV. E importante ressaltar que o ano de 2004, quando montada esta
terceira coalizdo, embora com baixa propor¢ao de vetos derrubados, foi também o de menor
envio de mensagens do executivo ao parlamento; o de menor sucesso legislativo do executivo;
e 0 de maior morosidade na aprovacao de sua agenda, conforme observado no capitulo 2. Neste
ano, o governo de Rosinha precisou, em média, de quase 80 dias para aprovar um projeto seu -
mais que o dobro se considerados os anos de 2003 e 2006. O incremento da participagdo
partidaria no comando das pastas estaduais pode ser lido como resposta a este cenario.

Ainda assim, em nenhuma das 5 coalizdes a amplitude aproximou-se do necessario a
aprovacdo de uma agenda de reforma constitucional, que requer aprovagdo por 3/5 da casa.
Mais que isso, de acordo com os dados, a aprovacdo da agenda do governo, qualquer que tenha
sido ela, dependeu, durante todo o periodo, da montagem paralela de coalizdes legislativas ad
hoc ou de side payments.

Se incluidos no calculo da base aliada do governo os partidos coligados com indicios
publicos de fidelidade, o cenario ¢ um pouco melhor. Neste caso, o governo conta com maioria
parlamentar em todos os anos, mas mantém pequena margem de seguranga € enorme

desconforto para aprovagdo de emendas constitucionais.

4.4.2 Os tempos de Cabral

Em 2006, a coligagdo que elegeu o Governador Sérgio Cabral (PMDB), com
praticamente o mesmo tamanho da que elegeu Rosinha, a coligagdo Unidos Pelo Rio, reuniu 9
partidos - PMDB, PP, PTB, PL, PSC, PMN, PAN, PRONA e PTC, todos eles, no entanto, com
assento no legislativo. Eleito em segundo turno contra Denise Frossard (PPS), tendo obtido

68% dos votos validos, Cabral contou com uma base inicial de apoio de 33 deputados,
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correspondente a 47% da casa (17 p.p mais que a de Rosinha), podendo-se supor maior conforto

do governador para composi¢ao de uma bancada consistentemente majoritaria.

Grifico 23. Composicio partidaria — ALERJ 2007 — indicaciio de partidos coligados em laranja
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Fonte: TSE. Elaboragao propria. Obs.: Partidos coligados com assento legislativo em laranja.

Com 19 secretarias estaduais, 12 menos que as existentes no governo anterior"', o
mandato de Cabral também contou com um secretariado majoritariamente filiado a partido
politico, em patamar médio semelhante ao observado no governo de Rosinha, embora com
distribuicao anual mais uniforme, ja tendo partido de uma propor¢ao de secretarios filiados de
quase 70%.

Tabela 24. N°. de secretarias e perfil dos secretarios, por ano — 1°governo de Sérgio Cabral
(% de filiados a partidos politicos e dos que ocuparam cargos eletivos antes ou depois de seus mandatos
q Y g P

Anos N° de Secretarios

secretarias  Total  Filiados a Exerceram cargo eletivo Exerceram CE ou
partidos (FP) (CE) antes ou quando do langaram candidatura apos
convite para o cargo comando da secretaria

(m) (%) () (%) () (%)
2007 19 21 14 67% 11 52% 11 52%
2008 19 23 14 61% 10 43% 11 48%
2009 19 19 11 58% 7 37% 8 42%
2010 19 34 22 65% 11 32% 13 38%

Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional. Elaboragdo propria.
Obs.2: Para 1 secretario ndo foi possivel obter dados sobre candidatura anterior e posterior ao exercicio do cargo.

Dos partidos representados no governo, novamente o PMDB, partido do governador,
bem como o de maior bancada legislativa, foi quem esteve a frente de um maior nimero de
pastas ou quem esteve a frente delas um maior numero de vezes, embora nao tenha chegado a

representar mais que a metade dos secretarios em nenhum ano. Sob esta perspectiva, destacam-

81 S
Resposta de Cabral a uma de suas promessas de campanha e inicio de mandato.
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se, em seguida, PSDB e PT no segundo ano (devendo-se aqui ressaltar que o PSDB ndo por

decisao partidéria82); PT e PSC no terceiro; e PMN; PP e PSB no quarto.

Tabela 25. Partidos que comandaram secretarias no governo, n. de secretarios de cada partido, por ano -
1° governo de Sérgio Cabral — 2007-2010.

Partidos Secretarias
N (%)
2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010

PMDB 6 6 5 10 43% 43% 45% 45%
PMN 1 1 1 3 7% 7% 9% 14%
PP 1 1 1 3 7% 7% 9% 14%
PSB 1 1 1 3 7% 7% 9% 14%
PSC 1 2 1 1 7% 14% 9% 5%
PSDB 2 1 1 1 14% 7% 9% 5%
PT 2 2 1 1 14% 14% 9% 5%
Total 14 14 11 22 100% 100% 100% 100%

Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional.
Elaboragdo propria.

Dos partidos coligados, PTB, PTC, PAN e PR (que correspondia ao PRONA e ao PL a
época da elei¢do) ndo controlaram secretarias estaduais, apesar de todos terem conquistado
assento na ALERJ. De acordo com os dados, o numero de secretarios filiados a cada partido
manteve-se estdvel nos 3 primeiros anos, com incremento dos filiados ao PMN, PP e PSB em

2010. Vejamos, contudo, as coalizdes.

Quadro 11. Coalizdes governamentais - 1° governo de Sérgio Cabral, 2007-2010.

Coalizao/ Data da Coalizao Partidos Evento | Cadeiras da Base aliada
Cabral 1 inicial coaliziao ampliada
Inicio Fim N % N %

Cabral 1 -1 | 01/01/07 | 30/03/10 PMDB; PMN; PP; PSB; PSC; PT | Eleigdo | 35 50% 41 59%

Cabral 2 -1 | 31/03/10 | 31/12/10 PMDB; PMN; PP; PSB; PSC Sai PT | 29 41% 41 59%

Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional.
Elaboragédo propria.

Apenas uma coalizdo governamental foi estabelecida no periodo, diga-se de passagem
também heterogénea, se desconsiderada a segunda exposta na tabela acima, cujo evento inicial
foi a perda, pelo PT, do ultimo posto de primeiro escaldo ocupado, em fun¢do da saida de

Benedita Souza da Silva Sampaio da Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos. O

82 A participagdo de filiados a0 PSDB no primeiro governo de Cabral ndo resultou de decisdo de apoio por parte do partido. Os
dois secretarios filiados, segundo dados do TSE, Eduardo Paes (Turismo, Esporte e Lazer) e Sérgio Ruy Barbosa Guerra
Martins (Planejamento e Gestao) foram indicados em funcéo de suas relagdes com o governador. O primeiro, com trajetoria
politica evidente, chegou a sofrer sangéo do partido; o segundo, sem vinculo com o partido, sequer tem sua filiagdo conhecida
ou divulgada por correligionarios do partido e/ou pela midia. Por tais razdes, conforme ja mencionado anteriormente, o partido
foi retirado das coalizdes.
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motivo da saida, contudo, foi Ginica e exclusivamente o lancamento de sua candidatura a Camara
dos Deputados, depois de ter perdido, dentro do partido, a possibilidade de competir por uma
vaga no Senado. O apoio do partido foi publicamente mantido ao governo e ao governador,
motivo pelo qual, inclusive, manteve-se a base aliada ampliada, apontada acima, em tamanho
idéntico nas duas coalizdes.

De forma semelhante ao governo de Rosinha, ainda que neste caso, com uma coalizdo
mais estavel e de amplitude um pouco maior, o primeiro governo de Cabral ndo dispos de
maioria suficiente para aprovagdo de emendas constitucionais, tendo exigido esforgo, por parte
do governador, a manutencao de uma base coesa e a conquista de votos excedentes em caso de
deser¢do de um partido integrante do governo ou da coligagdo. O apoio de partidos coligados
era o que elevava a base de apoio ao governo a 60% das cadeiras do parlamento.

No segundo mandato, a eleicdo de Sérgio Cabral ja ndo foi sequer a segundo turno. Em
disputa nada acirrada, Cabral contou com expressivos 66% dos votos validos, para os quais
contribuiu o suporte da mais ampla coligagdo do periodo — a coligagdo “Juntos pelo Rio” -
composta por 16 partidos, a saber: PP, PDT, PT, PTB, PMDB, PSL, PTN, PSC, PSDC, PRTB,
PHS, PMN, PTC, PSB, PRP e PC do B. Destes, apenas 2 ndo conquistaram cadeiras na ALERJ,
o PHS e o0 PTC. Os demais garantiram a formagao de uma bancada de apoio inicial majoritaria
que ja reunia 66% dos votos da casa, a maior obtida por um governador em inicio de mandato,

entre 2003 ¢ 2014.

Grifico 24. Composicio partidiaria — ALERJ 2011 — indicacio de partidos coligados em laranja
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Fonte: TSE. Elaboragdo propria. Obs.: Partidos coligados com assento legislativo em laranja.
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Vale observar que, de uma elei¢ao para outra, Cabral perdeu o apoio de apenas um
partido (PR™) e ganhou de outros 10, incluidos ai partidos de espectro ideologico mais a
esquerda, como PT, PC do B e PDT. Embora o PT tenha constituido o governo no mandato
anterior, ndo integrava a coligacdo eleitoral. Essa op¢do por uma coligacdo mais ampla e
heterogénea certamente impacta positivamente a constitui¢do da base inicial de apoio ao
governo, embora também traga maiores desafios do ponto de vista da formagao dos gabinetes
e da manutengao de partidos fié¢is com uso de instrumentos que ndo impliquem necessariamente
partilha do ato de governar.

Com mais pastas estaduais a disposi¢do, tendo este nimero chegado a 25 no seu ultimo
ano de mandato, Cabral chegou a contar, entre 2011 e 2014, com 72% de secretérios filiados
politicamente, grande parte deles com histéria pregressa de ocupacdo de cargo eletivo e de
candidatura eleitoral posterior.

Tabela 26. N°. de secretarias e perfil dos secretirios, por ano - 2° governo de Sérgio Cabral
(% de filiados a partidos politicos e dos que ocuparam cargos eletivos antes ou depois de seus mandatos)

Anos N° de Secretarios
secretarias  Total Filiados a Exerceram cargo eletivo Exerceram CE ou
partidos (CE) antes ou quando do langaram candidatura apds
convite para o cargo comando da secretaria

m (%) () (%) () (%)

2011 22 24 16 67% 9 38% 11 46%

2012 22 30 21 70% 11 37% 13 43%

2013 25 29 21 72% 13 45% 15 52%

2014 25 48 32 67% 17 35% 21 44%

Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional. Elaboragdo propria.
Obs.1: Para 1 secretarios ndo foi possivel confirmar dados de filiagdo. Para dois secretarios ndo foi possivel obter dados sobre
candidatura anterior ou posterior ao exercicio do cargo.

E importante ressaltar a maior rotatividade do ano de 2014, justificada pela rentincia de
Cabral e montagem de um novo gabinete por parte de Luiz Fernando Peza@o. Dos 48 secretarios
que passaram pelo governo neste ano, 29 o fizeram ja sob a gestdo do vice-governador.

Assim como nos anos anteriores, os partidos com mais cadeiras na ALERJ foram
aqueles de maior representacao no governo - PMDB, PDT, PT e, posteriormente, PSD, embora
tenha havido, no periodo, uma distribui¢do de cargos menos concentrada, como ja se podia
esperar em virtude do tamanho da coligagdo. Dos 16 partidos coligados, 9 assumiram cargos
de primeiro escaldo.

Constituido, nos 4 anos, por 13 partidos diferentes, os gabinetes de Cabral e Pezio

atrairam 4 partidos ndo coligados, dois deles criados posteriormente as elei¢des - PSD e SD,

% 0 PR néio consta formalmente na coligagio de 2002, porque PRONA e PL ainda ndo haviam se fundido. Os dois partidos ¢
que estavam representados.
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além do PR e do PSDB, este ultimo novamente por decisdo individual até¢ 2014, quando ha

. . - . . . ~ 84
efetiva aproximacao institucional ao governo de Pezao™".

Tabela 27. Partidos que comandaram secretarias no governo, n. de secretarias de cada partido, por ano -
2° governo de Sérgio Cabral — 2011-2014.

Partidos Secretarias
N (%)
2011 2012 2013 2014 2011 2012 2013 2014
PDT 3 3 2 3 19% 14% 10% 9%
PMDB 6 5 6 8 38% 24% 29% 25%
PMN 1 2 0 1 6% 10% 0% 3%
PP 1 1 1 1 6% 5% 5% 3%
PSB 1 2 1 1 6% 10% 5% 3%
PSC 1 1 2 2 6% 5% 10% 6%
PT 2 3 2 3 13% 14% 10% 9%
PSD 0 3 5 4 0% 14% 24% 13%
PTB 0 0 1 1 0% 0% 5% 3%
PR 0 0 0 1 0% 0% 0% 3%
PSDB 1 1 1 4 6% 5% 5% 13%
PTN 0 0 0 1 0% 0% 0% 3%
SD 0 0 0 2 0% 0% 0% 6%

Total 16 21 21 32 100% 100% 100% 100%
Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional.
Elaboragdo propria.

O periodo de 2011 a 2014 foi aquele em que houve maior numero de coalizdes
governativas (5 na gestdo de Cabral e 2 na de Pezdo) e de coalizdes governativas amplas,
devendo-se lembrar que estes também foram os anos em que esteve representado um maior
nimero de partidos na casa, a despeito da alteragdo marginal do NEP (vide capitulo 2) e em
que o PMDB obteve o menor nimero de cadeiras da série.

A proporcao de cadeiras das coalizdes desse mandato de Cabral foi a maior dentre os 3
governos, s6 ndo atingindo o patamar de quérum qualificado no primeiro ano e num curto
periodo imediatamente anterior e posterior a renincia do governador. O apoio das coalizdes ao

governo foi superior a 65% em mais que a metade do mandato.

Quadro 12. Coalizdes governamentais - 2° governo de Sérgio Cabral - 2011-2014.

Coalizao/ Data da Coalizao Partidos Evento inicial Cadeiras Base
Cabral 2 coalizio | ampliada
Inicio Fim N % N %

Cabral 2 - 01/01/11 26/09/11 | PDT; PMDB; PMN; PP; PSB; Eleicao 39 | 56% | 46 | 66%
1 PSC; PT

Cabral 2 - 27/09/11 11/12/12 | PDT; PMDB; PMN: PP; PSB,; Entra PSD 47 | 67% | 53 | 76%
2 PSC; PT; PSD

Cabral 2- 12/12/12 07/01/13 | PDT, PMDB; PP; PSB; PSC; Sai PMN 45 | 64% | 53 | 76%
3 PT; PSD

8 A adesdio do PSDB ao mandato de Pezio pode ser ilustrada pelo movimento langado pelo partido no estado, denominado
“Aezao, de apoio as candidaturas de Aécio Neves, em ambito nacional, e de Pez8o, em estadual.
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continua

Coalizao/ Data da Coalizao Partidos Evento inicial Cadeiras Base
Cabral 2 coalizdo | ampliada
Cabral 2 - 08/01/13 31/01/14 | PDT, PMDB; PP; PSB; PSC; Entra PTB 46 | 66% | 53 | 76%

4 PT; PSD; PTB
Cabral 2 - 04/02/14 03/04/14 | PDT; PMDB; PP; PSB (perde Sai PT; entra SD | 35 | 50% | 42 | 60%

5 cadeiras na ALER]J); PSC; PSD;

PTB; SD
Pezao - 1 | 3-10/04/2014 | 15/07/14 | PDT; PMDB; PMN; PSC; PSD; | Sai Cabral; entram | 40 | 57% | 45 | 64%
PTB; SD; PTN; PSDB PTN e PSDB*,
volta PMN; saem
PP e PSB
Pezao -2 16/07/14 31/12/14 | PDT; PMDB; PMN; PSC; PSD; Entra PR 47 | 67% | 52 | 74%
PTB; SD; PTN; PSDB; PR

(*) PSDB considerado na coalizéo em virtude do apoio ptblico do partido ao governo Pezdo, o que se evidencia, inclusive
no movimento do partido no estado denominado “Aez80”, em alus@o ao apoio das candidaturas de Aécio a presidéncia e
de Pezdo ao governo do estado.

Fonte: DOER/Capa; TRE; O Globo, JB, O Dia; Site ALERJ; CPDOC; Congresso Nacional. Elaboragdo propria.

Além disso, considerando-se a base ampliada, a propor¢ao do apoio chegou, em alguns
periodos, a 76%, ndo sendo nunca inferior a 60%, ou seja, as 42 cadeiras necessarias a
aprovacdo de qualquer emenda a constituicdo. Na gestdo de Pezdo, essa propor¢do fica entre
64% e 74%. Nos dois casos, o cenario ¢ indubitavelmente mais favoravel ao governo que nos
mandatos anteriores, numa clara associa¢do entre tamanho da coalizdo e sucesso legislativo

governamental.

4.4.3 Resultados legislativos a luz das coalizoes

Descritas as coalizdes do periodo, resta analisar sua relacdo com os resultados
apresentados nos capitulos 2 e 3.

No primeiro governo de Cabral, a taxa de sucesso do governo (81%) foi maior que no
mandato de Rosinha (73%) - que dispunha de uma base de apoio um pouco menor - mas ainda
ndo tdo elevada quanto na legislatura 2011-2014 (87%), quando assistiu-se & montagem da
maior base aliada ao governo do periodo. Esta foi a legislatura, inclusive, em que agenda
governamental tramitou de forma mais célere, em menos de 1 més, a excecao do ano de 2013,
em que o tempo médio de tramitacdo das mensagens do executivo foi de 43 dias (vide capitulo
2).

Ademais, o proprio aumento gradativo da taxa de sucesso do legislativo ao longo das 3

legislaturas® pode responder a ampliagdo do apoio ao governo de uma legislatura para outra.

% Ver capitulo 2. Aumento da taxa de 20% para 25%. Apesar de o governo de Rosinha ter sido o de maior dominancia do
legislativo, a taxa de sucesso dos parlamentares foi menor neste periodo.
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Se um maior nimero de partidos faz parte do governo ou o apoia, um maior nimero de partidos
tem agenda (se ndo comum) ao menos negociada, sendo ela, portanto, menos suscetivel a
interdig¢do. Isto atualiza o debate feito sob a perspectiva da autonomia na direcao da hipdtese
3, apresentada na introdug¢ao, qual seja, a de que “as coalizoes governamentais tém importante
influéncia na configuragdo do comportamento da ALERJ de maior ou menor autonomia em
relagdo ao Executivo Estadual”. Na verdade, para tratamento desta hipotese, para além do até
entdo ja exposto, € preciso recuperar alguns elementos.

Os argumentos descritos nos capitulos anteriores respondem a literatura recente, que
analisa as relagdes executivo-legislativo na ALERJ com base na ideia de conflito, e tece
algumas criticas as interpretagdes sobre seu comportamento, no sentido de demonstrar que o
legislativo fluminense, sob a perspectiva desse esquema explicativo, ¢ menos autonomo do que
se supde. A leitura do mesmo cenario sob a perspectiva da existéncia de governos de coalizao
exige atualizagdo da hipdtese supramencionada. Exige abandono da diade autonomia-
dependéncia e naturalizacdo do fato de que quanto mais amplas e coesas as coalizdes, mais
proximo serd o comportamento do legislativo das preferéncias do governo, visto serem estas,
na verdade, as preferéncias da maioria.

Mas se a andlise da taxa de sucesso legislativo do governo atribui crédito a hipotese 3,
o que dizer do fato de que justamente no governo de coalizio mais ampla (Cabral 2), sem
indicios de problemas de coordenac¢do, dado o proprio éxito da agenda do governo, tem-se a
maior proporcao de vetos derrubados do periodo? Ou dos governos com coalizdes mais restritas
e menor base aliada, como o de Rosinha, que experimentaram anos de grande aposic¢ao de vetos,
mas baixissimas taxas de derrubada? Um governo com maior apoio legislativo ¢ justamente
aquele em que o proprio legislativo busca impor maior derrota ao governo?

A tese aqui defendida € a de que as coalizdes ndo geram esse efeito perverso e tampouco
o legislativo ndo cede a dindmica das coalizdes. A simples descricdo da quantidade de vetos
derrubados vis a vis a de mantidos ¢ que ndo revela as idiossincrasias do relacionamento entre
executivo e legislativo/ maioria e oposi¢cdo. O fato de ndo haver, nos 12 anos da pesquisa,
grande diferenca na quantidade de vetos apostos (exceto 2006) e na proporcao de derrubados
em cada governo ¢ indicio do acerto da afirmagao.

A justificativa para a aparente discrepancia entre ampla coalizdo e comportamento
menos favoravel ao governo ndo ¢ a vivacidade da independéncia de um poder frente ao outro,
mas o argumento critico de que a resposta da ALERJ, expressa na derrubada de um veto, ndo
desfavorece o governo tanto assim. Ou seja, ¢ a negagdo da autonomia, via deslocamento da

ideia de conflito, que permite dizer que a ALERJ ndo se comporta contraintuitivamente em
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situacdes de ampla coalizdo e grande derrubada de vetos; que permite que a hipotese 3,
aparentemente Obvia, se realize na pratica como ja ndo se podia supor, dado o aludido “espirito
independentista institucional” e a diminui¢do dos recursos do governador. O indicador que
permite chegar a esta conclusao: o posicionamento do lider do governo frente ao veto, incluidas
a manifestacdo de suas preferéncias e sua omissao.

Os dados abaixo sdo ilustrativos da fun¢do cumprida pelas derrubadas de vetos com o
apoio do lider nas 3 legislaturas. No segundo governo de Cabral, 72% dos casos de vetos
derrubados com orientagdo expressa do lider pela rejei¢io® referia-se a projetos de autoria de
partidos da base aliada . Fica claro que o lider advoga prioritariamente em favor de aliados e
que os vetos derrubados atendem as necessidades de ajuste no interior da coalizdo. J4 no
governo de Rosinha, uma propor¢ao menor (50%) dos vetos derrubados por decisdo do lider
atende a base governamental, dado que ¢ condizente com a formacdo de uma base de apoio
também menor, tornando consistente a hipotese de necessidade de maior didlogo com a
oposi¢do®’. A grande omissdo do lider em cerca de 90% das votagdes do veto no governo de
Rosinha, vale dizer, permitiria apostar na aquiescéncia do governo com as derrubadas nao

fossem as caracteristicas e a capacidade de influéncia da coalizdo.

Tabela 28. Vetos derrubados com encaminhamento do lider do governo pela derrubada, por autoria do PL

Partido-autor  2003-2006  2007-2010 2011-2014 2003-2006 2007-2010 2011-2014

dos Pls
Base aliada 8 20 41 50% 56% 72%
Bloco neutro ou 5 6 14 31% 17% 25%
de oposi¢ao
Outros 3 10 2 19% 28% 4%
Total 16 36 57 100% 100% 100%

Obs. 1: Base aliada = partidos da coalizdo + partidos coligados eleitorais fiéis.

Obs. 2: “Outros” inclui projetos de autoria do Judiciario e de autoria coletiva, quando se somam partidos aliados
e da oposigdo.

Obs. 3: Os dados foram obtidos com base na identificagdo dos partidos que controlaram secretarias ano-a-ano,
tendo por filtro a data de entrada e saida dos partidos da coalizdo e da base aliada ampliada.

Fonte: Discurso e notas taquigraficas. Site da ALERJ (elaboragao propria).

Nos dois casos supracitados, os vetos sao instrumentos de barganha e sua derrubada ndo
expressa comportamento mais ou menos autonomo do parlamento, mas responde as

necessidades do governo (perante a sua base ou a oposi¢do), bem como ao tamanho das

% Considerados apenas os casos de orientagdo direta, ou seja, excluidos aqueles em que a CECV emitiu parecer pela
derrubada, sem que o lider do governo tivesse orientado a bancada em plenario.

¥ E bom registrar que ¢ a base menor de apoio ao governo, somada ao menor controle por parte do governo, da CECV que
permite ler a omissdo do lider como expressdo das tensdes entre governo e oposi¢do. Em cenarios de coalizdo mais ampliada
e controle governamental da CECV, como no segundo mandato de Cabral, a omissao do lider pode significar exatamente como
o contrario, ou seja, que a coalizdo ndo se ressente das preferéncias do plenario, mas as endossa.
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coalizdes. Ou seja, qualquer explicagdo sobre os vetos deve estar mediada pela observacao das
coalizdes e de sua relagdo com a totalidade do plenario, sintetizada na a¢ao do lider e na reagdo
por ela provocada. E a operacio das coalizdes que permite identificar legislaturas mais ou
menos cooperativas com o governo. Nao hé “independéncia” ou “dependéncia” a priori.

Cabe ressaltar que a atribui¢do de tamanho poder as coalizdes tem por pressuposto um
sistema de comissdes que ndo faz frente ao governo; que nao acumula informagao de modo que
este que acumulo seja, ele proprio, responsavel pela restrigio da agenda governamental. E este
o caso da ALERJ, de acordo com dados expostos no capitulo 3, os quais indicam um sistema
pouco atuante e pouco especializado, a despeito da estrutura de suporte existente.

Além disso, a dominancia do governo na disposi¢do dos membros das comissdes e na
determinag¢do de seu perfil ¢ apontada pela literatura como indicio de maior fraqueza do sistema,
quica subserviéncia as preferéncias governamentais. Uma rapida andlise sobre as presidéncias
das comissdes da ALERIJ revela crescente controle por parte dos partidos da coalizdo (sem
considerar coligados fi¢is) ao longo das 3 legislaturas, mesmo considerando-se as tensdes
politicas e a desercdo de partidos governistas em 2014, as vésperas da renuncia de Cabral. Ou
seja, o governo tem grau de ingeréncia sobre as comissdes proporcional a amplitude das
coalizdes montadas, com a ressalva de que as 3 principais estiveram quase sempre sob seu
comando, a despeito de uma base governista maior ou menor. A CCJ, a CECV e a comissdo de
Orgamento foram controladas por partidos da coalizdo em todos os anos, a exce¢do dos dois
primeiros do mandato de Rosinha®®. Tal nivel de controle pode estar relacionado, inclusive, a
baixa taxa de atividade do sistema, tendo em vista que comissdes menos governistas, dado o

suporte técnico de que as comissdes da ALERJ dispdem, talvez tivessem maior atuagao.

Tabela 29. Posicdo dos presidentes das comissdes frente ao governo.
Partidos 2003-2006 2007-2011 2011-2014 2014
(até Cabral (Pezao)
N % N % N % N %

Coalizdo 52 40% 61 42% 83 58% 21 58%
Neutros e/ou de 79 60% 83 58% 61 42% 15  42%
0posi¢ado

Total 131 100% 144 100% 144 100% 36 100%

Obs.1: Considerados os partidos que ocuparam secretarias estaduais ano a ano (excluidos coligados fiéis), dado a ndo
coincidéncia entre a data de inicio/fim das coalizdes e de instalagdo das comissdes. Risco: um partido ter controlado secretaria
por prazo menor que 1 ano completo e permanecer contabilizado como parte do governo dentro da comissao ou ingressar na
coalizdo com o ano legislativo em andamento, passando a ser contabilizado como base de apoio apenas no ano legislativo
seguinte, se ainda for integrante da coalizdo. Para minimizar este efeito, as saidas de partidos das coalizdes foram consideradas
como filtro. Se um partido ficou a maior parte do ano na coalizdo, foi mantido como governista no ano legislativo. Se passou a
maior parte fora, foi excluido da base de apoio.

Fonte: Comissdes Permanentes, Atas/editais. Site da ALERJ. TSE (partidos).

88 Em 2003, a CCJ estava nas maos do PMDB; e, em 2003 e 2004, a CECV foi presidida pelo PV, quando ele ainda néo era
parte da coalizéo.
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Ainda do ponto de vista da ingeréncia governamental sobre instancias decisorias, cabe
destacar que a mesa diretora, instancia que, em pesquisa da UFMG j4 citada, foi apontada pela
maioria dos deputados entrevistados como de maior importancia no processo, foi composta
majoritariamente, nas 3 legislaturas, por partidos das coalizdes, além de terem sido presididas
em grande parte do tempo pelo PMDB, como visto no segundo capitulo.

De forma idéntica ao controle das comissoes, o controle da mesa cresce com 0 aumento
da participacdo dos partidos nos governos. No mandato de Rosinha, o governo controlava 54%

da Mesa e, no segundo de Cabral, 74%.

Tabela 30. Propor¢io de partidos da coalizio na Mesa Diretora por legislatura.

2003-2006 2007-2010 2011-2014

54% 65% 74%

Obs.1: Considerados os seguintes membros: 1 presidente, 4 vice-presidentes ¢ 4 secretarios. Excluidos os
suplentes.

Obs.2: Dos 432 nomes que compuseram a mesa nos 12 anos, ndo ha informagao sobre partidos para 5 registros.
Obs3.: Para constru¢do do dado, utilizou-se critério semelhante descrito na tabela anterior.

Fonte: Composicdo da Mesa Diretora. DOERJ, inicio de cada sessdo legislativa (elaboragdo propria).

E bom registrar que o dado acima exclui os partidos coligados, fiéis ao governo, sem
pastas no executivo, o que significa que, a despeito da pequena margem de erro decorrente da
ndo coincidéncia entre o periodo das coalizdes e as sessdes legislativas, pode estar ele
subestimado.

A titulo de ilustragdo, cabe citar a dissertacdo de Centurione (2012), que, com base na
analise de dados relativos a 20 assembleias estaduais, discute os limites entre
cooperacgdo/delegacdo e controle/dependéncia na relacdo entre executivo e legislativo,
considerados especificamente os instrumentos de fiscalizagdo e controle.

Para sustentacdo de sua tese, que se assemelha a aqui proposta, a de que as coalizdes e
o tamanho da bancada governista impactam a dimensao fiscalizatoria do executivo, o autor
identifica a proporc¢do dos partidos da base do governo na composicao das mesas diretoras,
embora o faga a partir de procedimento distinto do ora utilizado: consulta a diarios oficiais e
questionario encaminhados por oficio as assembleias, entre elas a do RJ. Segundo este critério,
82,3% das cadeiras da Mesa haviam sido ocupadas por partidos governistas entre 2007 e 2011.
Em 85% da amostra autor, o quadro era similar.

Nesse sentido, ainda que, por outros critérios, os governos em questdo tenham
controlado, via aliados, mais postos de comando do que o observado nas tabelas acima, os

partidos da coalizdo tém grande ingeréncia sobre diferentes etapas do processo decisorio,
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confirmando a perspectiva institucionalista partidaria como adequada a compreensdo do
funcionamento desse legislativo estadual. Sdo os partidos, dentro e fora da coalizdo, observada
a forca desta diante do plendrio, os responsaveis pelas eventuais interdigdes e ajustes das

agendas governamentais. O comportamento do legislativo responde as maiorias constituidas.

4.5 Sintese

Com base na critica a ideia de conflito entre os poderes (e a expectativa de autonomia
dai decorrente) como fundamento da explicacdo das relagdes executivo-legislativo, o presente
capitulo propds analise conjugada dos resultados, da organizag¢do do legislativo fluminense e
das coalizdes montadas no periodo, entendidas as coalizdes como agrupamentos de partidos
que se propuseram a dividir o poder e o ato de governar.

Por meio da identificacdo de secretarios politicos, ou seja, daqueles que eram filiados a
partidos politicos e indicados pelos proprios quando do exercicio do cargo de secretarios, com
aten¢do aos momentos de sua entrada e saida do governo, foram descritas as coalizdes montadas
nos governos de Rosinha, Cabral e Luiz Fernando Pezao, no intuito de medir o tamanho desses
governos dentro do legislativo.

Todas as coalizdes estabelecidas no periodo foram heterogéneas e poucas majoritarias.
O governo de Rosinha caracterizou-se por base de apoio na ALERJ menor que a dos demais,
inclusive quando considerados, na alianga, os partidos coligados que ndo assumiram pastas
estaduais. O primeiro governo de Cabral chegou a contar com 50% de apoio no parlamento,
contabilizados os partidos da coalizdo, e com uma base aliada ampliada de 60% da casa. Ja o
segundo, que reuniu o maior numero de partidos integrantes das coalizdes, contou com um
nimero de cadeiras superior ao quérum para aprovacao de emendas constitucionais em todas
as sessoes legislativas. A base governista de Cabral, entre 2011 e 2014, chegou a corresponder
a quase 80% do ALERJ, se incluidos nela os partidos coligados fiéis ao governador.

Os resultados do legislativo referentes tanto a dimensao positiva da politica (producao),
quanto a sua dimensdo reativa (vetos) respondem as dinadmicas das coalizdes, sendo
fundamental para este entendimento, especificamente, no segundo caso, a andlise do
posicionamento do lider do governo frente as rejeigdes dos vetos. A identificagdo do papel
cumprido pelos lideres vis a vis a observa¢ao do tamanho das coalizdes e de seu impacto nas
estruturas decisdrias permite entender governos supermajoritarios e elevada derrubada de vetos,

como o segundo de Cabral; assim como os minoritarios ou limitrofes, em que as derrubadas de
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vetos representam ora ajuste com a oposi¢ao ora derrota efetiva do governo, como no caso de
Rosinha.

E importante ndo se perder de vista, no entanto, que a propor¢io de vetos derrubados na
ALERJ, nas duas primeiras legislaturas, ¢ bastante semelhante, s6 crescendo mais
significativamente na terceira em fun¢ao também do aumento da proporg¢ao de vetos derrubados
com o consentimento do governo. O periodo mais dificultoso em termos de relagdo entre
governo e oposi¢do também foi aquele que abrigou mais sessdes legislativas com menor
proporcao de vetos derrubados. Ou seja, por mais dificil que tenha sido garantir o apoio do
parlamento, ha um limite de perdas para o governo constituido, que tem relagdo com a natureza
da sua agenda, obviamente, mas também com a operag¢ao do jogo politico por dentro e por fora
das coalizdes.

Por fim, resta dizer que, na tentativa de explicar porque um legislativo se comporta de
modo aparentemente mais ou menos favoravel/independente do governo, considerados os
limites impostos por suas prerrogativas constitucionais, conclui-se que a correlagdo de forcas
partidarias exerce papel fundamental.

O caso da ALERJ permite que se argumente em favor da plausibilidade da hipdtese 3,
observadas as implicagdes mencionados na introducdo (correlagdo positiva entre governos
majoritarios e comportamento mais ‘“dependente”/associado; correlacdo positiva entre
governos minoritarios e atuacdo legislativa aparentemente mais autdbnoma ou, na releitura,
menos cooperativa; € nao sobreposicao das regras do processo decisério e incentivos dai
recorrentes a dindmica do jogo politico-partidario), contribuindo para a construgcdo de

referenciais na andlise do funcionamento deste e de outros legislativos estaduais.

158



CONSIDERACOES FINAIS

A ALERJ ¢é um caso sui generis frente as demais assembleias estaduais em termos de
tipificacdo. Dentre os estudos dedicados a avaliacdo do comportamento deste parlamento, ha
divergéncias sobre sua performance na producdo e no enfrentamento ao governo. Do
enquadramento na regra do governismo, em decorréncia do ultrapresidencialismo estadual, ao
enaltecimento da autonomia frente ao executivo e da qualidade da producdo de origem
parlamentar (a despeito dos periodos em que tal produgdo foi considerada, em grande parte,
irrelevante socialmente), as diferentes avaliagdes sobre a ALERJ, com recortes temporais
distintos, retratam, no minimo, uma assembleia de comportamento pouco estatico e inquietante.

Nos ultimos anos, contudo, tem prevalecido a tese de seu carater atuante e independente,
com base, respectivamente, na analise detalhada da legislagdo aprovada e da quantidade de
vetos derrubados, assumindo-se, em parte dos estudos, que tal comportamento ¢ favorecido por
uma estrutura institucional complexa e desenvolvida e por um processo decisorio suposto
descentralizado.

Diante deste cenario, ou melhor, da inquietude gerada pela confrontacdo dos resultados
que o sustentam com caracteristicas institucionais mais condizentes com a regra do governismo
outrora aludida, escolheu-se a ALERJ como caso de estudo que pudesse contribuir para o
desvelamento das relagdes executivo-legislativo nos estados.

Por meio de aproximagdes sucessivas ao objeto, procedeu-se a investigacdo da ALERJ
em termos de dindmica de processo decisorio e, especificamente, de derrubada de vetos, com
aten¢do ao perfil da institui¢do e dos parlamentares que a compuseram entre 2003 e 2014. O
objetivo consistia em testar a efetividade da descentralizagdo reconhecida e da autonomia
apontada frente ao executivo estadual, em parte decorrente desta propria descentralizagdo. Cabe
dizer que a descentralizacdo decisoria ndo ¢ a Unica explicagdo que supde nexo causal nos
estudos sobre a ALERJ, embora seja a tnica que credita as especificidades de seus resultados
a fatores enddgenos a institui¢do. Ha outras explicagdes mobilizadas, tais como natureza da
competicao eleitoral e diminui¢ao dos recursos do governador, que atribuem a fatores externos
a natureza do comportamento do parlamento fluminense, tendo se optado, neste trabalho (visto
que esses fatores, especialmente a restrigdo or¢amentaria do governador, incidem igualmente
sobre outras assembleias), lidar com o que endogenamente a ALERJ pode produzir. Fez-se isto,

no entanto, a partir de perspectiva distinta.
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No presente estudo, descentralizagdo ndo ¢ variavel independente geradora de um
comportamento mais autdnomo; ¢ parte da descri¢ao deste proprio comportamento, na medida
em que se entende o conceito de autonomia como ac¢do conjugada que envolve resposta
independente ao governo e acimulo de expertise pela institui¢do; e o acimulo de expertise
institucional como expressdo da robustez do sistema de comissdes, para o qual a
descentralizagdo efetiva é fator fundamental.

Nesse sentido, buscou-se descrever autonomia por meio da acdo do colégio de lideres;
da frequéncia das reunides das comissdes permanentes, da rotatividade dos membros destas
comissdes (agdo em prol de maior expertise/processo); bem como da acdo dos lideres
governamentais ou seus prepostos frente a possibilidade de derrubada de um veto (acdo do
governo em momentos de maior conflito/resultado), entendendo-se que tais fatores - duas faces
de uma mesma moeda - retratam a performance da ALERJ na dire¢do de um comportamento
mais ou menos orientado pelos governos.

Na contramdo de algumas das conclusdes expostas em estudos sobre a ALERJ, os
resultados com base nos indicadores analisados revelaram: de um lado, um legislativo com
processo decisorio centralizado na figura do lider (especialmente do lider governamental), com
um sistema de comissdes pouquissimo atuante (guardadas algumas poucas comissdes veto
players com atuacdo mais sistematica), caracterizado por grande rotatividade entre seus
membros e significativa ingeréncia governamental, a despeito das altas taxas de reeleicdo na
casa; e, de outro, um legislativo que interdita cerca de um terco dos vetos apostos pelo
governador, mas cuja interdi¢do ¢, resultado, em grande medida, do consentimento por parte
do proprio governo, com excecdo da legislatura 2003-2006 — diferenca esta creditavel a
natureza das coalizdes. Entre 2003 e 2014, 65% dos vetos que foram derrubados ndo contaram
com qualquer manifestagdo contra ou favor da derrubada por parte do lider governamental
quando da votagdo; em mais de 30%, o lider orientou pela rejeicao e somente em 2% dos casos
ele foi contrariado. Se considerada a tese de espelhamento entre posi¢des do lider e da CECV,
nos periodos em que isto se faz possivel, chega-se a uma propor¢ao de cerca de 60% de vetos
derrubados, no periodo, por orientacdo da propria lideranca do governo.

Tais resultados, no entanto, ¢ bom ressaltar, ndo implicam retorno irrestrito a tese de
Abrucio a respeito da dependéncia de certo modo estrutural ao governo e do carater
distributivista do comportamento legislativo estadual, incluindo-se, obviamente, as comissoes.
O que garante singularidade com relagao a tese do autor € justamente o cenario identificado por
meio do segundo viés de analise adotado no trabalho. Se o primeiro tinha por base o conceito

de autonomia, o segundo prioriza a ideia de coalizdo. Ou seja, enfrentado o desafio posto pela
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literatura de identificar um maior ou menor grau de autonomia do legislativo fluminense, cujo
processo permitiu revelar caracteristicas institucionais que, ao fim e ao cabo, retrataram um
legislativo menos auténomo do que o suposto; buscou-se, num segundo momento, priorizar
esquema explicativo distinto, que permitisse reavaliar tal comportamento sob a perspectiva das
coalizdes.

Ao invés de encontrar maiorias pouco organicas, que pouco interferiam na agenda
politica estadual, pactuadas com o governo via cooptacao, tal qual sugerido por Abrucio; o que
se observa na ALERJ sdo partidos coesos, comissdes pouco atuantes, mas controladas
partidariamente, com probabilidade, inclusive, de que que sua pouca fun¢do seja fruto deste
controle; e coalizdes governamentais estruturadas, comandadas pelos lideres governamentais.
Nao ha inorganicidade na maioria governante e os sucessos do governador respondem ao
tamanho das coalizdes. Ha espaco para a producdo legislativa socialmente relevante, nos
moldes de Santos e Graca, mas isto ndo eleva o legislativo a condi¢do de instituicdo que
sobrepde as preferéncias dos parlamentares a dindmica politico-partidaria estadual. Se o
governador ¢ majoritario, as preferéncias da maioria estdo refletidas na ALERJ e o
comportamento do legislativo pode-se dizer, sob a perspectiva do conflito (e da expectativa de
autonomia) menos independente e, sob a chave das coalizdes, mais cooperativo.

No periodo em andlise, demonstrou-se que o governo de Rosinha contou com coalizdes
governamentais de menor amplitude que os demais, o que condiz com a menor taxa de sucesso
governamental observada (apesar da maior dominancia do legislativo) e com um maior numero
de casos de vetos derrubados sem orientacdo pela derrubada por parte do lider governamental
ou de algum preposto, dentre eles a CECV. Nos dois governos de Cabral, as coalizdes foram
mais amplas, especialmente no segundo, estando tal quadro refletido na maior taxa de sucesso
do governo, na maior taxa de sucesso do proprio legislativo e no maior nimero de vetos
derrubados com o consentimento do governador. O segundo governo de Cabral ¢ eloquente na
afirmacao de que a derrubada dos vetos depende, em grande medida, de acordo com o governo,
j& que em quase 60% dos casos houve orientagdo expressa do lider pela rejeigdo,
desconsiderados ainda aqui os casos em que o lider se omitiu por transferir a responsabilidade
da orientacdo da base a CECV.

E importante destacar que ¢ a mudanga de percepgéo acerca do veto que permite explicar
o comportamento do legislativo fluminense a luz das coalizdes e que esta mudanca so se faz
possivel quando observadas a orientacdo do lider do governo e a rea¢do que ela provoca, no
plenario, em cada votacdo do veto do governador. A abertura da “caixa-preta” da derrubada dos

vetos, com a identificagdo das preferéncias do governo no momento da decisdo sobre sua
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manutengdo ou rejeicdo, revela o uso dos vetos como instrumento de barganha em jogos de
soma positiva que envolvem maioria e oposi¢do, mas, fundamentalmente, como recurso de
ajuste das preferéncias da propria coalizdo. Nao sendo este o caso em todos 0s governos, como
se observa no governo de Rosinha, a natureza das coalizdes consiste igualmente em explicagao.
O didlogo mais proficuo com a oposi¢ao e ndo com o grupo governante responde a um governo
com menor base de apoio parlamentar, embora se deva ressaltar que mesmo, neste governo, a
propor¢do de vetos derrubados ndo se distinguiu muito dos demais anos estudados, sendo,
inclusive, por vezes, menor. Um governo quase majoritario também governa, embora com
dificuldade adicional.

E interessante observar, especificamente para o caso da ALERJ, que o entendimento do
veto como indicador de divergéncia de agenda entre executivo e legislativo e de sua derrubada
como expressdo da decisdo pelo enfrentamento e exacerbacdo do conflito por parte do
legislativo, desconsidera, por completo, o fato de que hé coalizdes majoritarias que agem no
legislativo fluminense em quase todo o periodo em andlise e que héa controle partidario do
processo decisorio em beneficio das coalizdes, as quais reinem, grande parte das vezes, os
maiores partidos. Um desempenho autonomo do parlamento teria que se realizar a revelia deste
quadro, exigindo um desenvolvimento e um especializagao institucionais realmente singulares.

Os tipos de coalizdo governativa existentes, acredita-se, pelos dados expostos, serem
explicativos da dindmica comportamental da ALERJ, assim como ja defendido por Nunes a
respeito das assembleias de MG e ES. A diferenga com relagdo as conclusdes do autor, no
entanto, ¢ que, no caso da ALERIJ, diferentemente dessas duas outras, o nivel de
desenvolvimento institucional ndo desponta como fator explicativo paralelo, a despeito do fato
de ser institucionalmente bem desenvolvido o parlamento fluminense.

No periodo em andlise, a instituicdo ndo transforma sua poténcia em ac¢do, o que nao
significa que o caso o fizesse o cendrio seria muito distinto. Estruturas institucionais
desenvolvidas e instancias decisdrias fortalecidas, incluindo a especializagdo de seus membros,
geram impacto positivo sobre a relagdo com o executivo ou qualquer outro poder, na ALERJ e
em qualquer outra instituicdo. Pretende-se tdo somente aqui frisar que, em governos de
coalizdo, os beneficios gerados podem ser traduzidos menos em termos de resultados que
contrastam a for¢a de uma instituicdo frente a outra e mais em termos de complexificacdo dos
processos de negociagao.

Sera preciso analisar a assembleia pelos proximos anos para que se tenha clareza das
razdes pelas quais o desenho institucional ndo gerou comportamento condizente com a proposta

nele subjacente, para além da captura do processo legislativo pelos partidos. O dominio das
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instancias legislativas por espécies de cartéis partidarios ndo implica necessariamente
esmaecimento dessas instincias; ao contrario, quanto mais elas funcionam, mais os partidos

tendem a disputa-las.
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APENDICE 1

NUMERO E PERCENTUAIS DE CADEIRAS CONQUISTADOS PELOS PARTIDOS NAS ELEICOES DE

2002,2006 E 2010.

Elei¢coes 2002 Elei¢coes 2006 Elei¢coes 2010
Partido N. (%) Partido N. (%) Partido N. (%)
PCdo B 1 1% PAN 2 3% DEM 1 1%

PDT 4 6% PCdo B 1 1% PCDO B 1 1%
PFL 4 6% PDT 5 7% PDT 11 16%
PL 4 6% PFL 6 9% PMDB 12 17%
PMDB 12 17% PHS 2 3% PMN 2 3%
PPB 6 9% PL 2 3% PP 2 3%
PPS 1 1% PMDB 17 24% PPS 3 4%
PRONA 2 3% PMN 2 3% PR 9 13%
PSB 12 17% PP 2 3% PRB 2 3%
PSC 3 4% PPS 2 3% PRP 1 1%
PSDB 4 6% PRB 1 1% PRTB 1 1%
PSL 2 3% PRONA 1 1% PSB 3 4%
PT 8 11% PSB 3 4% PSC 3 4%
PT do B 3 4% PSC 5 7% PSDB 4 6%
PTB 1 1% PSDB 6 9% PSDC 1 1%
PV 3 4% PSDC 1 1% PSL 1 1%
Total 70 100% PSL 1 1% PSOL 2 3%
PSOL 1 1% PT 6 9%
PT 6 9% PTDOB 1 1%
PTdoB 1 1% PTB 1 1%
PTB 1 1% PTN 1 1%
PTC 1 1% PV 2 3%
PV 1 1% Total 70 100%
Total 70 100%
Fonte: TSE.
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APENDICE 2

BANCADA ELEITA E NUMERO DE LEIS APROVADAS POR PARTIDO NAS 3 LEGISLATURAS.

Legislatura 2003-2006

Legislatura 2007-2010

Legislatura 2011-2014

Governo de Rosinha Garotinho

Governo de Sérgio Cabral

Governo de Sérgio Cabral

Partidos Bancada | Leis Partidos | Bancada | Leis Partidos | Bancada | Leis
eleita aprovadas eleita aprovadas eleita aprovadas
DEM 0 0 DEM 0 8 DEM 0 0
PAN 0 1 PAN 2 5 PAN 0 0
PC do B 1 11 PC do B 1 7 PC do B 1 4
PDT 4 41 PDT 5 70 PDT 7 94
PEN 0 0 PFL 6 49 PEN 1 4
PFL 4 25 PHS 2 8 PMDB 10 119
PHS 0 0 PL 2 5 PMN 1 10
PL 4 33 PMDB 17 133 PP 2 36
PMDB 12 235 PMN 2 15 PPS 2 35
PMN 0 3 PP 2 16 PR 4 26
PP 0 23 PPS 2 20 PRB 2 22
PPB 6 0 PR 0 14 PRONA 0 1
PPS 1 12 PRB 1 12 PRTB 1 11
PR 0 0 PRONA 1 0 PSB 3 18
PRB 0 2 PRTB 0 0 PSC 3 40
PRONA 2 10 PSB 3 29 PSD 13 104
PSB 12 25 PSC 5 65 PSDB 3 26
PSC 3 66 PSDB 6 48 PSDC 1 1
PSD 0 0 PSDC 1 3 PSL 1 29
PSDB 4 78 PSL 1 18 PSOL 2 17
PSDC 0 0 PSOL 1 5 PT 6 93
PSL 2 3 PT 6 83 PT do B 1 1
PSOL 0 1 PT do B 1 4 PTB 1 6
PT 8 97 PTB 1 16 PTC 0 0
PT do B 3 8 PTC 1 4 PTN 1 1
PTB 1 2 PV 1 7 PV 2 11
PTC 0 0 Total 70 644 SD 2 3
PTN 0 0 Total 70 712
PV 3 12
Total 70 688

Fonte: Leis aprovadas anualmente. Site ALERJ. TSE. Elaboragédo propria.
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APENDICE 3

PROPORCAO DE LEIS APROVADAS POR INICIATIVA PARTIDARIA E ANO.

Partido 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Total

Autoria 1% 4% 3% 7% 4% 4% 6% 6% 2% | 12% 9% 1% 7%
coletiva

DEM - - - - - - - 5% - - - - 0%
PAN - - - 0% 1% 2% 0% - - - - - 0%
PCdoB 1% 2% 1% 2% - 2% 0% 2% - 1% 1% 0% 1%
PDT 3% 3% 11% 6% 5% 14% 10% 13% 10% 15% 12% 11% 9%
PEN - - - - - - - - - 1% - 1% 0%
PFL 1% 4% 5% 4% 11% 9% 9% - - - - - 3%
PHS - - - - - 2% 1% 1% - - - - 0%
PL 2% 6% 5% 4% 2% 2% - - - - - - 2%
PMDB 35% 33% 28% 34% 23% 20% 18% 17% 20% 15% 13% 12% 22%
PMN - - - 1% 5% 3% 1% 1% 2% - 3% 0% 1%
PP 4% 3% 4% 2% 3% 2% 1% 5% 6% 2% 6% 4% 3%
PPS 1% 2% 2% 1% 4% 3% 3% 2% 3% 2% 5% 7% 3%
PRONA 1% 1% 3% 1% - - - - - - 0% - 1%
PR - - - - 1% 1% 3% 3% 5% 4% 1% 3% 2%
PRB - - - 1% 3% 2% 1% 2% - 1% 5% 4% 2%
PRTB - - - - - - - - - 1% 1% 3% 1%
PSB 15% 2% 1% - 1% 2% 5% 8% 4% 3% 1% 1% 3%
PSC 6% 7% 9% 13% 6% 7% 12% 12% 11% 5% 4% 0% 8%
PSD - - - - - - - - 3% 20% 17% 13% 5%
PSDB 12% 16% 9% 7% 8% 10% 8% 3% 4% 3% 3% 3% 7%
PSDC - - - - 1% - 0% 1% 1% - - - 0%
PSL - - 1% 0% 1% 1% 4% 4% 4% 4% 3% 4% 2%
PSOL - - - 0% - 1% 1% 1% - 1% 2% 5% 1%
PT 14% 14% 13% 13% 16% 9% 11% 13% 16% 9% 9% 12% 12%
PTdoB 2% 1% 1% 1% - - 1% 1% - - 0% - 1%
PTB - 1% 1% - 3% 3% 2% 2% - 1% 1% 1% 1%
PTC - - - - 1% 2% - - - - - - 0%
PTN - - - - - - - - - - 0% - 0%
PV 3% 1% 1% 2% 2% 2% 1% - - 1% 1% 3% 1%
SDD - - - - - - - - - - 1% 0% 0%

Total 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% 100%

Fonte: Leis aprovadas anualmente. Site ALERJ. Elaboragéo propria.
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APENDICE 4

FREQUENCIA E MEDIA ANUAL DE REUNIOES, ORDINARIAS E EXTRAORDINARIAS, E DE
AUDIENCIAS PUBLICAS, POR COMISSOES PERMANENTES, NAS 3 LEGISLATURAS.

COMISSOES 2003-2006 2007-2010 2011-2014
ROE AP M-A M-A ROE AP M-A M-A ROE AP M-A M-A
ROE AP ROE AP ROE AP

Agricultura, Pecuaria, Politicas Rural Agraria e 37 1 9,3 0,3 51 15 12,8 3,8 19 5 4.8 1,3
Pesqueira
Assuntos da Crianga, do Adolescente e do Idoso 32 9 8,0 2,3 28 5 7,0 1,3 49 29 123 7,3
Assuntos Municipais e de Desenvolvimento 49 27 12,3 6,8 53 24 133 6,0 38 15 9,5 3,8
Regional
Ciéncia e Tecnologia 41 7 10,3 1,8 17 6 43 1,5 17 3 43 0,8
Combate as Discriminagdes e Preconceitos de 8 1 2,0 0,3 43 20 10,8 5,0 21 6 5,3 1,5
Raga, Cor, Etnia, Religido e Procedéncia Nacional
Constituigao e Justica 157 2 393 05 135 2 338 0,5 129 1 323 0,3
Cultura (2 anos na 1° legislatura) 8 5 4,0 2,5 40 33 10,0 8,3 44 39 11,0 9,8
Defesa Civil (1 ano na 1* legislatura) 3 0 3,0 0,0 31 2 7,8 0,5 47 7 11,8 1,8
Defesa da Pessoa Portadora de Deficiéncia (3 anos 34 13 11,3 43 24 17 6,0 43 42 24 10,5 6,0
na 1* legislatura)
Defesa do Consumidor 30 2 7,5 0,5 18 0 4,5 0,0 33 3 8,3 0,8
Defesa do Meio Ambiente 32 5 8,0 1,3 43 25 10,8 6,3 30 10 7.5 2,5
Defesa dos Direitos da Mulher 40 18 10,0 45 47 46 11,8 11,5 45 36 113 9,0
Defesa dos Direitos Humanos e Cidadania 69 13 17,3 3,3 56 38 14,0 9,5 32 37 8,0 9,3
Economia, Indtstria e Comércio 34 0 8,5 0,0 37 7 9,3 1,8 34 4 8,5 1,0
Educacio (1 ano na 1?* legislatura) 6 1 6,0 1,0 72 85 18,0 21,3 82 118 20,5 29,5
Educagdo e Cultura (3 anos na 1* legislatura) 33 17 11,0 5,7 - - - - - - - -
Emendas Constitucionais e Vetos 56 0 14,0 0,0 25 0 6,3 0,0 3 0 0,8 0,0
Esporte e Lazer 29 2 7,3 0,5 37 6 9,3 1,5 24 5 6,0 1,3
Indicag¢des Legislativas 40 0 10,0 0,0 57 1 14,3 0,3 70 0 17,5 0,0
Legislagdo Constitucional Complementar e 28 0 7,0 0,0 27 0 6,8 0,0 20 0 5,0 0,0
Codigos
Minas e Energia 26 12 6,5 3,0 21 6 53 1,5 14 2 3,5 0,5
Normas Internas e Proposi¢des Externas 116 0 290 0,0 158 0 39,5 0,0 132 0 33,0 0,0
Obras Publicas 40 7 10,0 1,8 13 0 3,3 0,0 24 13 6,0 3,3
Orgamento, Finangas, Tributagdo, Fiscaliza¢do 19 2 19,0 2,0 - - - - - - - -
Financeira e Controle (1 ano na 1?* legislatura)
Orgamento, Finangas, Fiscalizagdo Financeira e 54 4 18,0 1,3 74 11 18,5 2,8 86 18 21,5 4.5
Controle
Para Prevenir e Combater Pirataria no Estado do - - - - 2 0 0,5 0,0 10 1 2,5 0,3
Rio de Janeiro
Politica Urbana, Habita¢do e Assuntos Fundiarios 18 0 4.5 0,0 13 3 3,3 0,8 27 13 6,8 3,3
Prevencdo ao Uso de Drogas ¢ Dependentes 17 2 43 0,5 12 4 3,0 1,0 19 9 4.8 2,3
Quimicos em Geral
Redagédo 44 0 11,0 0,0 43 0 10,8 0,0 40 0 10,0 0,0
Saneamento Ambiental (3 anos na 1* legislatura) 9 1 3,0 0,3 33 13 8,3 3,3 55 25 13,8 6,3
Saude 59 20 148 5,0 52 27 13,0 68 64 17 160 43
Seguranga Alimentar (3 anos na 1* legislatura) 21 4 7,0 1,3 24 6 6,0 1,5 36 5 9,0 1,3
Seguranga Publica e Assuntos de Policia 53 0 13,3 0,0 66 12 16,5 3,0 51 29 12,8 7,3
Servidores Publicos 38 3 9,5 0,8 43 8 10,8 2,0 33 1 8,3 0,3
Trabalho, Legislagdo Social e Seguridade Social 37 16 93 4,0 44 144 11,0 36,0 50 28 12,5 7,0
Transportes 28 2 7,0 0,5 45 18 11,3 45 44 21 11,0 53
Tributagdo, Controle da arrecadacdo Estadual e de 27 0 9,0 0,0 46 5 11,5 1,3 33 16 83 4.0
Fiscalizagdo dos Tributos Estaduais (3 anos na 1*
legislatura)
Turismo 25 5 6,3 1,3 33 9 8,3 2,3 24 11 6,0 2,8
Total 1397 201 10,8* 1,5*% 1563 598 10,9 42 1521 551 10,6 3,8

ROE — Reunides Ordinarias e Extraordinarias; AP — Audiéncias Publicas; M-A— Média Anual.

* (consideradas as 29, 33, 34 e 35 comissdes em cada ano da primeira legislatura, respectivamente)

Fonte: Atas e editais das comissdes permanentes. Site ALERJ. Elaboracéo propria
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APENDICE 5

CONCENTRACAO DE PARTIDOS NAS PRESIDENCIAS DAS COMISSOES

Partidos 2003 2004 2005 2006
N. % N. % N. % N. %
PAN 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PCdoB 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PDT 2 7% 2 6% 2 6% 2 6%
PFL 2 7% 2 6% 1 3% 1 3%
PL 1 3% 2 6% 2 6% 2 6%
PMDB 5 17% 9 27% 6 18% 6 17%
PMN 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PP 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PPS 2 7% 3 9% 3 9% 3 9%
PRONA 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PSB 2 7% 2 6% 0 0% 0 0%
PSC 2 7% 2 6% 4 12% 5 14%
PSDB 2 7% 2 6% 4 12% 4 11%
PSL 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PT 6 21% 6 18% 4 12% 4 11%
PTC 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PV 2 7% 1 3% 1 3% 1 3%
Sem 1 3% 0 0% 0 0% 0 0%
Partido
Total 29 100% 33 100% 34 100% 35 100%
Partidos 2007 2008 2009 2010
N. % N. % N. % N. %
DEM 4 11% 4 11% 3 8% 1 3%
PCdoB 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PDT 4 11% 4 11% 3 8% 3 8%
PHS 2 6% 2 6% 1 3% 1 3%
PMDB 7 19% 7 19% 5 14% 6 17%
PMN 1 3% 1 3% 1 3% 2 6%
PP 2 6% 2 6% 2 6% 2 6%
PPS 2 6% 2 6% 2 6% 2 6%
PR 0 0% 0 0% 2 6% 2 6%
PRB 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PSB 1 3% 1 3% 3 8% 2 6%
PSC 0 0% 0 0% 0 0% 1 3%
PSDB 3 8% 4 11% 4 11% 3 8%
PSL 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PSOL 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PT 4 11% 4 11% 3 8% 4 11%
PT do B 0 0% 0 0% 0 0% 1 3%
PTB 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PTC 1 3% 0 0% 0 0% 0 0%
PTN 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PV 1 3% 1 3% 1 3% 0 0%
Total 36 100% 36 100% 36 100% 36 100%
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(continuacio)

Partidos 2011 2012 2013 2014
N. % N. % N. % N. %
PDT 6 17% 5 14% 5 14% 4 11%
PEN 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PMDB 5 14% 4 11% 6 17% 7 19%
PMN 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PP 1 3% 1 3% 2 6% 2 6%
PPS 1 3% 2 6% 1 3% 1 3%
PR 4 11% 4 11% 3 8% 2 6%
PRB 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PSB 2 6% 2 6% 0 0% 0 0%
PSC 2 6% 2 6% 2 6% 2 6%
PSD 2 6% 4 11% 4 11% 3 8%
PSDB 3 8% 2 6% 2 6% 2 6%
PSDC 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PSL 1 3% 1 3% 1 3% 1 3%
PSOL 1 3% 1 3% 1 3% 2 6%
PT 3 8% 3 8% 3 8% 4 11%
PTdoB 0 0% 0 0% 1 3% 1 3%
PTB 1 3% 1 3% 0 0% 0 0%
PV 2 6% 2 6% 1 3% 1 3%
36 100% 36 100% 36 100% 36 100%

Fonte: Atas e editais das comissdes permanentes. Site ALERJ. Elaboragdo propria.
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APENDICE 6

PRESIDENTES DA CCJ, CECV E COMISSAO DE ORCAMENTO

Comissdes Legislatura Sessao Presidente Partido do
Permanentes Legislativa Presidente da
Comissao
Constituicio e 8 1? Paulo Melo PMDB
Justica 8 28 Paulo Melo PMDB
8 34 Paulo Melo PMDB
8 47 Paulo Melo PMDB
94 1? Paulo Melo PMDB
94 24 Paulo Melo PMDB
94 34 Paulo Melo PMDB
94 47 Paulo Melo PMDB
10* 1? Rafael Picciani/ Bernardo Rossi PMDB
10* 24 Bernardo Rossi PMDB
10* 3 Domingos Brazéo PMDB
10* 4* Domingos Brazéo PMDB
Comissdes Legislatura Sessao Presidente Partido do
Permanentes Legislativa Presidente da
Comissio
Emendas 8 1? Alessandro Calazans PV
Constitucionais e 8 28 Alessandro Calazans PV
Vetos 8 3° Coronel Rodrigues PSC
8* 47 Coronel Rodrigues PSC
94 1? Alvaro Lins PMDB
94 24 Renato de Jesus PMDB
94 34 Renato de Jesus PMDB
94 47 Christino Aureo PMN
10* 1? André Lazaroni PMDB
10* 24 André Lazaroni PMDB
10* 34 Bernardo Rossi PMDB
10* 47 Bernardo Rossi PMDB
Comissdes Legislatura Sessao Presidente Partido do
Permanentes Legislativa Presidente da
Comissao
Orcamento, 8* 1* Edson Albertassi PSB
Financas, 8 28 Edson Albertassi PSC
Tributagiio, 8 3 Edson Albertassi PSC
El‘;;‘:fe‘:f:‘; g 4 Edson Albertassi PSC
Controle 94 1? Edson Albertassi PMDB
94 24 Edson Albertassi PMDB
94 34 Edson Albertassi PMDB
94 47 Edson Albertassi PMDB
10* 1? Coronel Jairo PSC
10* 24 Coronel Jairo PSC
10* 34 Coronel Jairo PSC
10* 47 Coronel Jairo PMDB

Fonte: Comissdes permanentes. Site ALERJ. Elaboragdo propria.
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APENDICE 7

PROPORCAO DE VETOS DERRUBADOS POR INICIATIVA PARTIDARIA E ANO.

Partido 2003-2006 2007-2010 2011-2014 Total
DEM - 25% 0% 23%
PAN - 0% - 0%

PCdoB 22% 33% 0% 20%
PDT 32% 50% 39% 40%
PFL 14% 0% - 13%

PL 17% 0% - 15%

PMDB 42% 40% 48% 43%

PMN 100% 83% 44% 63%
PP 18% 42% 38% 30%
PPS 60% 38% 42% 44%
PR 33% 22% 29% 27%
PRB 0% 33% 75% 42%

PRONA 50% 0% - 29%
PRTB - - 100% 100%
PSB 0% 33% 29% 21%
PSC 26% 47% 43% 35%
PSD - - 63% 63%
PSDB 24% 42% 50% 34%
PSDC 60% 0% - 50%
PSL - 50% 27% 37%
PSOL - - 25% 25%

PT 35% 52% 27% 37%

PT do B 33% - 0% 25%
PTB - 0% - 0%
PTC - 0% - 0%
PTN - 100% 0% 50%

PV 50% 0% 50% 38%

Com Permanente 33% 0% 100% 50%
Poder Executivo 64% 17% 29% 47%
Poder Judiciario 67% - 75% 71%
Autoria coletiva 45% 28% 47% 40%
Total 36% 38% 41% 38%

Fonte: Discursos e votagdes. Notas taquigraficas. Site ALERJ. Elaboragdo propria.
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