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RESUMO

Este trabalho pretende contribuir para a expansdo dos estudos dos legislativos subnacionais,
ao trazer um tema pouco abordado na ciéncia politica brasileira: o controle parlamentar das
acbes dos Executivos. O objetivo principal do trabalho é de compreender em que
circunstancias os mecanismos formais de controle séo utilizados pelos parlamentares tendo
em vista as acOes dos Executivos estaduais. Foram analisados os estados de Mato Grosso,
Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e S&o Paulo, em duas
legislaturas 2007/2011 e 2011/2015. O volume do controle parlamentar foi medido pelo
indice de Controle Parlamentar (ICP), indicador desenvolvido nessa pesquisa. Foram
propostas trés condi¢des causais- 0 tamanho da oposicao, a percep¢do dos deputados sobre a
importancia da atividade de controle parlamentar e o perfil, mais ou menos particularista, dos
legisladores- para compreender o controle parlamentar das a¢fes dos Executivos estaduais. O
método de andlise dos dados foi o Qualitative Comparative Analise (QCA). Pressupunha-se
que a presenca de oposicao associada com a predisposicdo dos parlamentares para realizagéo
do controle e com perfil menos clientelista seriam condi¢fes causais suficientes para que 0s
parlamentares exercessem o controle das atividades do poder Executivo. No entanto,
verificou-se que o tamanho da oposicdo e par- lamentares com perfil menos clientelista ndo se
mostraram associados a ocorréncia de controle parlamentar tal como aqui definido. A
predisposicédo de controle foi uma condigéo causal que se mostrou presente nos casos em que 0
resultado de interesse esteve presente, mas ndo a ponto de se revelar suficiente para explicar a

ocorréncia de controle das agdes dos Executivos estaduais.

Palavras chaves: Relacdo Executivo-Legislativo; Accountability horizontal; Controle

parlamentar.



ABSTRACT

This work aims to contribute to the expansion of studies of subnational legislatures, bringing a
topic rarely addressed by Brazilian political science: the parliamentary control of the Executive
actions. The main goal of this work is to understand under which circumstances the formal
control mechanisms are used by parliamentarians in view of the actions of the state Executive.
The states of Mato Grosso, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul and
Sdo Paulo were analyzed in two terms 2007/2011 and 2011/2015. The volume of parliamentary
control was measured by the Parliamentary Control Index, an indicator developed in this
research. It was proposed three causal conditions - the opposition’s size, the parliamentarians’
perception on the importance of parliamentary control activity and profile, more or less
particularistic, of the legislators - to understand the parliamentary control of the state Executive
actions. The data analysis method was the Qualitative Comparative Analysis (QCA). It was
assumed that the presence of an opposition associated with the predisposition of
parliamentarians to perform the control and with a less patronizing approach would imply
sufficient causal conditions for parliamentarians to exercise control of the activities of the
executive. However, it was found that the size of the opposition and of parliamentarians with a
less patronizing profile were not associated with the occurrence of parliamentary control as
defined herein. The pre-layout control was a causal condition that occurred in the cases that the
interest outcome was present, but not in a way that was sufficient to explain the occurrence of

controlling actions of the state Executive.

Key words: Executive-Legislative relationship; horizontal accountability; parliamentary control.
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INTRODUCAO

Guilherme O’Donnell, um importante analista contemporaneo da teoria democratica, afirma
gue sem accountability ndo ha democracia. O termo accountability remete a
responsabilizacdo dos governos e é um dos parametros utilizados para avaliar a qualidade dos
regimes democraticos. O governo necessita ser controlado por quem o autoriza, o cidadao, e,

ao mesmo tempo, por um conjunto de instituicdes politicas.

Nessa pesquisa, 0 foco incide sobre a accountability horizontal, mais especificamente, o
controle exercido pelo Poder Legislativo sobre os atos do Poder Executivo nos Estados
brasileiros. Cabe aos legisladores, além de fazer leis, fiscalizar os atos e falhas do Executivo.
Os parlamentares sdo atores importantes no processo de manutencao do regime democratico,
ja que possuem legitimidade politica garantida por meio das eleigdes, autorizacdo
constitucional para o exercicio do controle, mecanismos formais disponiveis e capacidade de
sancdo, além de também estarem sujeitos ao controle vertical (eleitores) e horizontal

(Judiciéario).

O conceito de controle parlamentar adotado na pesquisa foi cunhado por Lemos (2005). Para
essa autora, o controle parlamentar ou legislativo é aquele realizado pelo poder Legislativo
sobre as acBes do poder Executivo no que diz respeito ao acompanhamento das atividades de
governo. Essa definicdo abrange ndo somente 0s casos de abusos e de corrupgdo, mas,
também, as diversas atividades cotidianas e rotineiras. Neste sentido, o controle parlamentar
em cada uma das assembleias legislativas analisadas serd mensurado a partir de informacGes
sobre requerimentos de informacgdo, requerimentos de convocagdo de autoridades e

requerimentos de instalacdo de comissées parlamentares de inquérito.*

A abordagem dessa questdo € essencial para a expansao dos estudos legislativos. A literatura
gue trata sobre a temaética tende a priorizar o estudo do comportamento dos legisladores com
foco na funcdo legiferante, deixando em segundo plano a funcdo fiscalizadora (LEMOS,

2005). Em ambito subnacional, essa tematica ¢ ainda menos explorada. Abrucio (1994), no

! A principio pretendia-se trabalhar com todos 0s requerimentos que solicitassem a instalacdo de CPI. O objetivo
era verificar quais eram as CPlIs, os autores que solicitavam e os motivos da ndo instalagdo. Em nenhuma casa
parlamentar, entretanto, os dados foram disponibilizados. Desse modo, optou-se por utilizar os requerimentos
das CPIs instaladas.
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seu livro seminal Barfes da Federacdo, j& havia apontado para o déficit de fiscalizagdo do
Legislativo em relacdo ao Executivo. No entanto, a literatura que trata sobre os legislativos
subnacionais (SANTOS et al., 2001; ANASTASIA, 2001; SILAME, 2009 e 2016; ROCHA,
2010; MELO, 2011 e 2015; NUNES, 2011; TOMIO, RICCI, 2012), concentra-se na funcao
legiferante.

Considerando as diferencas presentes entre o ente federal e estadual, pretende-se, com esse
trabalho, compreender em que circunstancias os mecanismos formais de controle sdo

utilizados pelos parlamentares tendo em vista as agdes dos Executivos estaduais.

A escolha dos casos para o desenvolvimento da pesquisa ocorreu em duas etapas.
Inicialmente, o objetivo era o de analisar as assembleias legislativas presentes no projeto
“Trajetorias, perfis ¢ padroes de interagdo de legisladores estaduais em 12 unidades da
Federacdo”. No desenvolvimento do projeto foram entrevistados parlamentares das
assembleias legislativas da Bahia, Ceara, Goias, Mato Grosso, Minas Gerais, Para,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sdo Paulo e Tocantins, nas
legislaturas 2007/2011 e 2011/2015. A pesquisa foi desenvolvida pelo Centro de Estudos
Legislativos do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG).?

A partir da pré-selecdo dessas doze casas parlamentares, realizou-se um trabalho de coleta de
dados primarios de requerimentos de informacdes, requerimentos de convocacdo de
autoridades e requerimentos de comissfes parlamentares de inquérito instaladas. As
estratégias utilizadas para obtencdo dos dados foram a consulta dos sites das assembleias
legislativas, o contato telefonico e o encaminhamento de oficio solicitando as informagdes.
Mesmo com a utilizacdo dessas estratégias somente foi possivel a coleta de dados, nas duas
legislaturas, em seis casas parlamentares nos estados de Mato Grosso, Minas Gerais,

Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sao Paulo

Deste modo, a pesquisa sofre dois vieses de selecdo. O primeiro, quando se utilizou das 12

assembleias selecionadas pelos pesquisadores do Centro de Estudos Legislativos da UFMG. O

2 A pesquisa foi financiada pelo CNPq e pela Fapemig. Nessa dissertacdo a pesquisa sera referida como
“Trajetorias”.
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segundo, quando a escolha foi baseada na disponibilidade/fornecimento dos dados de controle
parlamentar nas duas legislaturas, 2007 a 2011 e 2011 a 2015. Infelizmente, devido ao pouco
tempo para coleta de dados e aos recursos escassos, ndo foi possivel realizar a pesquisa in
loco. Dessa maneira, ndo se pretende realizar generalizagdes para todos os Estados, ja que ndo

foi possivel realizar uma coleta representativa para todas as cinco regides brasileiras.

A variavel dependente da pesquisa sera, portanto, o controle parlamentar, analisado com base
nos trés mecanismos acima mencionados: os requerimentos de informac@es, de convocacao
de autoridades e de comissdes parlamentares de inquérito instaladas. Com base nestes trés
mecanismos foi construido um indice de Controle Parlamentar, por meio do qual foi
operacionalizada a variavel. As variaveis independentes escolhidas foram: o tamanho da
oposicao, a percepcao dos deputados sobre a importancia da atividade de controle parlamentar

e o perfil, mais ou menos particularista, dos legisladores.

As hipoteses a serem testadas serdo as seguintes:

H1) Quanto maior a oposi¢cdo ao governo, maior sera o controle parlamentar.

No sistema politico brasileiro a formacdo de coalizGes governativas é o padrdo dominante,
tanto no nivel nacional quanto no subnacional (FIGUEIREDO, 2001; NUNES, 2011). As
coalizdes contribuem para a estabilidade do sistema politico brasileiro. Entretanto, a
construcdo de coalizGes majoritarias pode ser prejudicial ao processo de fiscalizacdo do
Executivo por parte do Legislativo, ja que pertencer a base de governo pode estar associado a
um menor exercicio das atividades de controle (FIGUEIREDO, 2001; LEMOS; POWER,
2003). Nesse sentido, supde-se que os atores situados na oposi¢ao sejam aqueles com maiores
incentivos (politicos e eleitorais) para controlar o Executivo (LLANOS; MUSTAPIC, 2005).

H2) Quanto maior a importéncia conferida a atividade de controle em uma dada
assembleia, maior sera a fiscalizagdo dos atos do poder Executivo.

No Brasil, em todos os ambitos da Federacdo, a fiscalizacdo legislativa conta com uma
estrutura institucional formal que autoriza a supervisdo legislativa. N&o obstante, o exercicio
de atividades de controle do Executivo por parte do Legislativo ndo pode ser visto como
simples desdobramento do arranjo institucional. Nesse sentido, mesmo com a previsdo

constitucional, a efetividade do controle depende da disposicdo e da vontade dos legisladores
18



de aciona-los e levar adiante acGes destinadas a corrigir e punir irregularidades (ROCHA,
SILAME, 2010).

H3) Quanto maior a tendéncia a uma atuacao de tipo clientelista (ou paroquial) em uma
assembleia legislativa, menor o volume do controle;

Embora a situagdo tenha se alterado apds meados da década de 1990, os governadores
brasileiros detém o controle sobre uma consideravel gama de recursos politicos,
administrativos e financeiros. O manejo de tais recursos, por sua vez, pode incidir sobre as
chances de sobrevivéncia politica dos legisladores em um mercado eleitoral competitivo como
0 brasileiro. Isso é tanto mais verdadeiro quanto maior for a disposicdo do legislador no
sentido de uma atuacdo de tipo paroquial, na qual o prioritario é a alocacdo de recursos para
as suas bases. Como ja destacou a literatura (DESPOSATO, 2004), encontra-se ai uma das
explicacOes para 0 governismo nas assembleias legislativas. Para deputados com este perfil,
portanto, a supervisdo dos atos do Executivo pode tornar-se secundéria, e até mesmo

contraproducente, uma Vez que pode ameacar Seu acesso a recursos valiosos.

De acordo com King, Keohane e Verba (1994), toda investigagdo tem que ser 0 mais
replicavel possivel. Desta maneira, se faz necessario registrar os métodos, normas e
procedimentos exatos que foram utilizados na coleta de informacoes e extracdo de inferéncias
para que outros pesquisadores possam reproduzir as técnicas empregadas e chegar as mesmas

conclusoes.

Para o desenvolvimento da analise e teste das hip6teses foram mobilizadas diferentes fontes
de dados primérias e secundarias. As fontes primarias foram as Constituicdes Estaduais e 0s
regimentos internos das assembleias. As fontes secundarias foram o Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) e entrevistas provenientes de duas rodadas do ja referido projeto “Trajetorias,

perfis e padrdes de interacdo de legisladores estaduais em 12 unidades da Federacéo”.

As assembleias legislativas compartilham dos mesmos mecanismos formais de controle
parlamentar: convocacdo de autoridades, requerimentos de informacdo, audiéncias publicas e

instalagdo de CPI.> De uma assembleia para outra, entretanto, existem pequenas variacdes nas

$Apesar de entendermos que a audiéncia publica pode ser um importante mecanismo de controle parlamentar, ela
ndo sera avaliada nessa pesquisa. Sua exclusdo se deu pela ambiguidade (legislativa e fiscalizadora) em que esta
19



regras de solicitagdo e aprovacdo. Por intermédio das Constituigdes Estaduais e dos
regimentos internos foi possivel identificar como variam as regras para cada um dos
instrumentos de fiscalizacdo — e, consequentemente, os custos politicos demandados —, 0
numero de vezes em que cada um foi mobilizado, e quem foram os autores dos requerimentos

(deputado ou comissdes).

O processo de coleta de dados dos instrumentos de controle parlamentar ocorreu de maneira
diferente em cada assembleia legislativa. No Estado de S&o Paulo,* todos os dados estavam
sistematizados e disponiveis online. Nos Estados de Minas Gerais e do Rio de Janeiro todos
os dados estavam disponiveis online, entretanto, os dados sobre os requerimentos de
convocacdo de autoridades ndo estavam sistematizados, sendo necessaria a coleta nos diarios
do Legislativo. Nas assembleias dos Estados de Mato Grosso e de Pernambuco, os dados ndo
estavam disponiveis nos enderecos eletronicos das casas parlamentares.® Nessas duas casas, a
disponibilizagdo dos dados solicitados se deu mediante o contato telefénico e o
encaminhamento de oficio aos servidores das casas legislativas. Os dados da Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul foram disponibilizados depois da solicitacéo

realizada no portal da transparéncia.

E importante ressaltar que nio foi realizada amostragem, assim, todos os dados
disponibilizados e/ou acessiveis foram incluidos nos bancos de dados construidos para essa
pesquisa. Foram coletados nas seis assembleias legislativas 6.394 requerimentos de
informagdo, 218 requerimentos de convocacdo de autoridades e 81 requerimentos de
instalacdo de CPlIs.

As informagdes foram sistematizadas em trés bancos de dados. A base de dados sobre os

requerimentos de informacdo contém as seguintes variaveis: Estado; ano; legislatura (1-2007-

pode ser utilizada. Isto é, esse mecanismo pode ser usado tanto para tratar de assunto de interesse publico como
para controlar politicas publicas nas fases de implementagdo, monitoramento e avaliacdo. Dessa maneira, 0
tempo escasso para conclusdo da pesquisa foi um fator determinante, j& que as analises dos mecanismos serdo
trabalhadas de forma quantitativa e, assim, ndo conseguiriamos distinguir quando esses instrumentos seriam
utilizados para debater questfes pontuais e relevantes das propostas de fiscalizacéo.
* Os dados de convocagdo de autoridades e os requerimentos de CPls foram coletados de forma manual. Os
requerimentos de informacdo foram coletados pela técnica de web scraping. Agradeco ao doutorando do
programa de pos-graduacao em Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais, Denisson Silva, pela
coleta de dados de requerimentos de informacao do Estado de S&o Paulo.
> Agradeco ao servidor Xisto Bueno pela disponibilidade de envio dos dados pelo correio da Assembleia
Legislativa do Estado de Mato Grosso. Agradeco ao servidor Lucas pela disponibilidade e envio dos dados via e-
mail da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco.
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2011 e 2-2011-2015); autor (deputado/partido ou comissdo); posicionamento politico em
relagdo ao governo; 6rgédo destinatério; descricdo do requerimento. As varidveis do banco de
convocacdes de autoridade sdo: Estado; ano; legislatura (1-2007-2011 e 2-2011-2015); autor
(deputado/partido ou comissdo); posicionamento politico em relacdo ao governo; membro
convocado; descri¢do do requerimento. As variaveis do banco de dados das CPIs sdo: Estado;
ano; legislatura (1-2007-2011 e 2-2011-2015); autor (deputados/partidos que requereram a
instalacdo); posicionamento politico em relacdo ao governo; titulo da CPI; ementa; possuia a

finalidade de fiscalizar (sim/néo); relatorio final (sim/néo).

Foram coletados dados eleitorais do sitio eletrénico do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). O
site disponibiliza dados sobre eleicBes executivas e legislativas em todos os ambitos da
Federacdo. A partir da coleta e analise dos dados eleitorais dos pleitos de 2006 e 2010 foi
possivel verificar quais eram os partidos de maior relevancia no Legislativo, o nimero efetivo
de partidos, a porcentagem de cadeiras que cada coligacdo eleitoral obteve e quais foram 0s

governadores vitoriosos em cada legislatura analisada.

A pesquisa “Trajetorias” realizou duas rodadas de entrevistas com deputados estaduais nos
Estados selecionados. A primeira, referente a legislatura 2007-2011, aconteceu no ano de
2007, com 513 deputados estaduais. A segunda rodada aconteceu no ano de 2012, com 439
deputados estaduais entrevistados e foi referente a legislatura 2011-2015. Como serdo
trabalhadas apenas as informacdes relativas aos Estados contemplados nessa dissertacao, o
namero de parlamentares entrevistados passou a ser de 294 na primeira legislatura e 241 na
segunda.® A partir do questionario utilizado no projeto “Trajetorias” foram selecionadas as

seguintes perguntas:

1. O (a) Sr (a) se considera do governo ou da oposi¢ao?

2. Na sua atuacdo como parlamentar, qual é a funcdo, dentre as enumeradas a seguir, a que
o (a) Sr. (a) da mais importancia?

3. Agora o (a) Sr. (a) poderia avaliar a eficacia dos seguintes instrumentos do Poder
Legislativo para o controle do Executivo Estadual considerando: 1 totalmente ineficaz e

10 totalmente eficaz (...).

® Nas seis casas parlamentares o total de deputados é de 369.
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As respostas obtidas na primeira questdo foram utilizadas como proxy para mensurar 0O
tamanho da oposicdo em cada legislatura analisada. Na primeira legislatura foi utilizada uma
escala que variava entre 1 e 10. Nesse caso, legisladores que se posicionaram entre 1 e 4
foram considerado governistas. Foram tratados como independentes os que responderam 5 ou
6. Ou demais foram classificados como oposicionistas. Na segunda rodada de entrevista a
questdo continha trés respostas possiveis: governo, oposicao e independente.

As questdes seguintes auxiliaram na avaliacdo da importancia e da eficacia dos instrumentos
de controle, para os deputados. Na segunda questdo, a importancia do exercicio do controle
sobre 0 governo do Estado era cotejada com as seguintes atividades: elaboracdo de leis,
resolucdo dos problemas do Estado e proposicdo de emendas ao orcamento de modo a
beneficiar a regido eleitoral, podendo ainda o deputado mencionar outra atividade qualquer. A
terceira questdo solicitava aos deputados uma avaliagdo dos seguintes instrumentos de
controle: CPI, requerimento de informacéo, requerimento de convocacdo de autoridades e
Tribunal de Contas do Estado.

Por fim, com o objetivo de verificar a hipdtese 3, foi utilizado o indice de particularismo
criado por Melo (2011; 2015). O indice foi estabelecido a partir de um conjunto de perguntas
formuladas aos deputados no projeto “Trajetdrias” e variou entre 1 ¢ 6, com os deputados
mais particulares situando-se nas posicdes superiores da escala.’

Trata-se, portanto, de um estudo comparativo entre seis assembleias legislativas - Mato
Grosso, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e S&o Paulo - em duas
legislaturas (2007-2011 e 2011-2015), totalizando 12 casos. O propdsito ao comparar € buscar
explicages consistentes para o controle horizontal realizado pelo poder Legislativo
subnacional. O desenho comparativo permitira compreender esse controle para além das

peculiaridades institucionais, levando em conta variaveis politicas.

" As questdes utilizadas na construgéo do indice foram:
1. Na sua atuacdo como parlamentar, qual é a funcdo, dentre as enumeradas a seguir, a que o (a) sr(a). da mais
importancia? E em segundo lugar?
2. O (a) sr(a). acredita representar prioritariamente os interesses [...];
3. Com que frequéncia o (a) sr(a). tem realizado as seguintes atividades [...];
4. Gostaria de saber com que frequéncia o (a) sr(a). utiliza 0os meios listados neste cartdo para informar os seus
eleitores sobre sua atuacdo parlamentar [...];
5. Das atividades realizadas pelos parlamentares, listadas a seguir, qual o (a) sr(a). considera a mais importante
para um candidato a deputado estadual se reeleger? E em segundo lugar?
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De acordo com Lifian (2009), a comparagdo se apresenta como estratégia analitica que tem
como finalidade ndo somente descrever, mas também pode ser utilizada para explicar
fendmenos descritivos e explicativos. Sartori (1970) afirma que o método comparativo € um

dos métodos das Ciéncias Sociais.

De acordo com Sartori (1970), toda comparacdo implica certo grau de semelhanca e de
diferenca entre os objetos comparados. Isto é, a utilizacdo do método comparativo ndo pode
ser efetuada entre entidades absolutamente idénticas, pois ndo faz sentido comparar uma coisa
com ela mesma e nem entre entidades absolutamente diferentes, ja que impossibilitaria

qualquer tipo de controle.

As legislaturas dessa pesquisa sdo comparaveis, uma vez que apresentam graus de semelhanca
e de diferenca. Os sistemas politicos estaduais sdo unicamerais. As eleicdes sdo realizadas
simultaneamente e ddo origem a mandatos de quatro anos. Todos os estados utilizam os
mesmos procedimentos eleitorais — 0s governadores sdo eleitos pelo sistema majoritario
(maioria, com dois turnos) e os legisladores pelo sistema proporcional de lista aberta. Os
governos estaduais possuem as mesmas atribui¢bes constitucionais e possuem semelhante
poder de agenda. O multipartidarismo é a regra e, em decorréncia, governa-se por meio de
coalizdes. Por outro lado, existem diferencas nos regimentos internos, no grau de
institucionalizacdo de cada casa legislativa,® na composicdo partidaria e no perfil dos

deputados.

A pesquisa conta com uma se¢do descritiva e uma explicativa. Segundo King, Keohane e
Verba (1994), a descri¢do é um determinante de toda explicacdo e uma atividade fundamental
em si mesma. A descricdo de algumas questdes institucionais e politicas foi de fundamental

importancia para se obter familiaridade com os casos analisados.

O método utilizado para o teste de hipdteses nessa pesquisa sera o Qualitative Comparative
Analise (QCA). O QCA é um tipo de método utilizado para analisar casos de forma
comparada, sem perder de vista seus aspectos qualitativos (LINAN, 2009). O método baseia-
se no pressuposto de que nem sempre técnicas puramente quantitativas ou qualitativas

respondem aos objetivos da pesquisa e das carateristicas particulares do objeto em estudo

® Ainda que importante essa variavel no sera mobilizada nesta dissertagéo.
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(SANDES, NETO, 2015).

Essa dissertacdo estd dividida em quatro capitulos. Os dois primeiros abordam questdes
teoricas, o terceiro contempla a descricdo dos dados e o quarto apresenta o teste das hipdteses
propostas nessa pesquisa. O primeiro capitulo esta dividido em trés se¢Bes que apresentam
temas que se conectam entre si e sdo de extrema importancia para o entendimento da
atividade de controle. Sdo eles: accountability, delegacéo e controle parlamentar. O segundo
capitulo estd desmembrado em duas se¢des. Na primeira se¢do € descrito o funcionamento da
engenharia institucional brasileira. Na secdo seguinte sdo apresentadas as analises empiricas
realizadas por diferentes autores da Ciéncia Politica, que possuiam como objetivo o
entendimento do funcionamento dos Estados da Federacdo. No terceiro capitulo sédo
apresentados os instrumentos formais de controle parlamentar previstos nas constituicdes
federal e estaduais. Ainda nesse capitulo, serd apresentada a descricdo comparativa das
variaveis institucionais e politicas presentes nos Estados contemplados nessa pesquisa. No
quarto capitulo sera apresentada a constru¢do do indice de Controle Parlamentar (ICP) e,
também, sera realizado o teste das trés hipdteses propostas. Por ultimo, serdo apresentadas as

consideracdes finais dessa dissertagao.
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CAPITULO 1

PERSPECTIVAS TEORICAS SOBRE O CONTROLE HORIZONTAL

1.1 Introducéo

Em um regime democratico, os funcionarios publicos eleitos devem ter a consciéncia de que
passaram pelo monitoramento/julgamento de dois grupos de atores, os eleitores e 0s
funcionarios publicos representantes dos demais poderes. Embora se reconheca a importancia
do monitoramento/julgamento dos atores da sociedade civil, o foco desse capitulo incidira
sobre a accountability horizontal, mais especificamente, sobre o controle exercido pelo Poder
Legislativo sobre os atos do Poder Executivo. Na primeira se¢do, serd trabalhado o conceito
de accountability e sua aplicacdo. Na segunda se¢do, apresentaremos o conceito de delegacéo,
eixo central para o debate de controle parlamentar. Na terceira secdo sera apresentado o

conceito de controle parlamentar utilizado nessa pesquisa.

1.2 Accountability: conceitos e divergéncias

Em qualquer poliarquia® existente é necesséario que haja mecanismos de controle para que ndo
ocorra usurpacdo de poderes e corrupcao por parte dos governantes e da burocracia pablica.
Apesar de a accountability politica ser inerente ao funcionamento de todos os regimes
democréticos, a definicdo do conceito™ néo é consensual na Ciéncia Politica. Alguns autores
como O’Donnell (1998), Mainwaring (2003), Kenney (2003), Moreno, Crisp e Shugart

(2003), Manin, Przeworski e Stockes (2006) foram importantes na discussao sobre as formas

% Dahl (1998) estabelece oito garantias institucionais para garantir a Democracia a um grande nimero de pessoas:
1) Liberdade de formar e aderir a organizagdes; 2) Liberdade de expressdo; 3) Direito de voto, 4) Elegibilidade para
cargos publicos; 5) Direito de lideres politicos disputarem apoio e votos; 6) Fontes alternativas de informacao; 7)
Eleicdes livres e idéneas; 8) Instituicdes para fazer com que as politicas governamentais dependam de elei¢des e de
outras manifestacfes de preferéncias. Ele argumenta que, tomadas integralmente, essas instituicGes politicas nao
constituem somente um novo tipo de sistema politico, mas uma nova espécie de governo popular, um tipo de
democracia que jamais existiu em 25 séculos de experiéncia, desde a primeira democracia em Atenas a primeira
Republica em Roma. Tomado esse conjunto de institui¢des do moderno governo representativo democratico é bom
que receba seu préprio nome, Poliarquia (DAHL, 1998, p. 100).
10 Segundo Mainwaring (2003), existem cinco campos de debate sobre o conceito do termo accountability. Esses
envolvem a questdo dos limites (amplos ou restritos) que o conceito deve ter. Vejamos quais sdo eles: 1) Se todas
as atividades que envolvem funcionarios publicos responsaveis pelo seu cumprimento devem ser incluidas sob a
rubrica mais ampla de accountability; 2) Se a prestacdo de contas deve ser limitada a casos de transgressdes
legais por atores estatais; 3) Se o conceito implica necessariamente a capacidade de san¢des por parte do agente
de accountability; 4) Se a accountability é limitada a relagcGes agente-principal; 5) Quais 0s atores que podem
servir como 0s mecanismos de accountability.
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de accountability existentes. Suas abordagens serdo trabalhadas nessa secéo do texto.

Um regime politico, uma democracia, é accountable quando existem meios através dos quais
0s representantes podem ser punidos ou premiados por instancias controladoras ou pelos
cidaddos. O’Donnell (1998), Mainwaring (2003), Kenney (2003), Moreno, Crisp e¢ Shugart
(2003) concordam que a accountability politica refere-se a responsabilizacdo e
responsabilidade dos funcionérios publicos. A divergéncia entre esses autores envolve 0s

limites (amplos ou restritos) do conceito de accountability.

O’Donnell foi pioneiro na distin¢do entre formas de accountability. Para ele, os mecanismos
de controle situam-se em duas esferas interdependentes de acdo, os mecanismos de

accountability vertical*! e os de accountability horizontal.

A accountability vertical refere-se as atividades de fiscalizagdo dos cidaddos e da sociedade
civil organizada que procuram estabelecer formas de controle sobre os governantes e
burocratas. Esse tipo de “mecanismo assegura que os paises sdo democraticos, na medida em
que os cidaddos podem exercer seu direito de participar da escolha de quem vai governa-los
por um determinado periodo, e podem expressar livremente suas opinides e reivindicagdes”
(O’DONNELL, 1998, p. 30). A existéncia desse tipo de accountability € assegurada por meio
de diferentes canais, entre eles estdo as elei¢des, as reivindicagdes sociais e a cobertura

regular e isenta da midia.

A dimenséo eleitoral, mesmo ndo sendo o Unico mecanismo da accountability vertical, pode
ser considerada a mais importante, pois o voto do eleitor pode expressar tanto um calculo
retrospectivo em relacdo ao desempenho passado dos diversos candidatos, quanto uma
preferéncia acerca da politica futura. Além disso, trata-se de um mecanismo universal
(inclusivo) e possui poder para remover do cargo representantes “indesejados”. Contudo,

Manin, Przeworski e Stockes (2006) enfatizam que,

mesmo se as responsabilidades forem claramente assinadas, 0s maus governos
puderem ser castigados e os bons eleitos, os eleitores forem bem informados sobre a
relacdo entre politicos e interesses especificos, e 0 comportamento dos politicos em

1 para que a accontability vertical seja eficiente é necessario que os cidaddos tenham “liberdade de opinido e de
associacdo, assim como variadas fontes de informacdo, que permitem articular reivindicacdes e mesmo
deniincias de atos de autoridades publicas. Isso é possivel gragas a uma midia razoavelmente livre”
(O’DONNELL, 1998, p. 28).
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busca de rentabilidades estiver sujeito a escrutinio cuidadoso, a eleigdo néo é um
instrumento suficiente de controle sobre os politicos. Os governos tomam milhares
de decisbes que afetam o bem-estar individual. E os cidaddos tém apenas um
instrumento para controlar essas decisdes: o voto (MANIN, PRZEWORSKI E
STOCKES, 2006, p.133).

Também O’Donnell (1998) argumenta que as eleigdes representam o principal mecanismo de
accountability vertical, contudo, essas ocorrem apenas de tempos em tempos, ndo sendo,

desta forma, um mecanismo suficiente.

Nesse sentido, outras formas de accountability sdo necessarias para que 0s governantes e a
burocracia publica prestem contas das acdes executadas. A accountability, de um setor a outro
na esfera publica, se torna fundamental na garantia do regime democréatico. Para que esse
controle entre os Poderes ocorra € necessario que sejam garantidos, constitucionalmente,
mecanismos que assegurem que os Poderes serdo separados, ou seja, o seu “funcionamento
implica reparticdo e controle mutuo entre o Executivo, Legislativo e o Judiciario”

(FONSECA, SANCHEZ, 2001, p. 94).

A discussao, no entanto, ndo se limita a modelos de presidencialismo puros, casos em que
cada Poder executaria somente as suas funcBes especificas, mas de presidencialismos nos
quais as funcdes dos poderes se superpdem (por exemplo, o Executivo além de executar
politicas publicas também legisla), o que torna essencial a existéncia de mecanismos de
checks and balances. Assim,
los pesos y contrapesos son um recurso para limitar la soberania legislativa. (...) La
legislatura aprueba una ley pero el presidente tiene que firmar y puede vertala, com
la provision adicional de que ningun otro poder encuentre que es anticonstitucional
ex ante o ex post. Por tanto, el presidente y outros érganos correspondientes frenam
a la legislatura. A su vez, las acciones del ejecutivo son possibilitadas por la
legislacion y frenadas por organismos fiscalizadores, por las cortes y la legislatura y,
em caso extremo, por la amenaza de ser censuradas. Las cortes reciben su poder de

la legislacion y son controladas por la legislatura a través de los procedimientos de
nombramiento y censura. (PRZEWORSKI, 1999)

Para garantia do funcionamento dos mecanismos de checks and balances, se faz necessario
que no contexto de um Estado de Direito, os membros do governo e sua burocracia: “a) Sejam
responsaveis por suas atividades perante o publico; b) Sejam puniveis por eventuais atos
ilicitos; ¢) Prestem contas aos cidaddos e/ou a outras instituigdes autonomas” (FONSECA,

SANCHEZ, 2001, p. 95).
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De acordo com Kenney (2003), checks and balances e accountability horizontal séo
condigdes para a efetiva separacdo dos Poderes: sem tais mecanismos, agéncias diversificadas
de governo seriam incapazes de defenderem sua autonomia. O autor apresenta uma questdo
importante no que se refere a relacdo entre accountability horizontal e checks and balances.
Na sua concepgdo, os dois conceitos ndo devem ser confundidos, j& que nem todas as
verificagBes e balang¢os sdo um subconjunto da prestacdo de contas. Desacordo politico entre
Legislativo e Executivo ndo constitui necessariamente uma relacdo de prestacdo de contas: se
o legislador se recusar a aprovar um projeto de lei iniciado pelo Executivo, este ato ndo se
caracteriza como uma relacdo de prestacdo de contas, porque ndo envolve um elemento de

responsabilizacdo ou sancao.

As colocagdes acima nos permitem dialogar com a defini¢do proposta por O’Donnell (1998).

Segundo o autor, mecanismos de accountability horizontal pressupdem:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direto, o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar acfes, que vdo desde a supervisdo de rotinas,
sancGes ou até o impeachment contra acfes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificados como delituosas. (O’ DONNELL,
1998, p. 40)

O’Donnell (1998) argumenta que os mecanismos de accountability horizontal limitam-se ao
controle e a fiscalizacdo de violagGes legais por parte de autoridades e agéncias publicas. A
eficacia da accountability horizontal funciona na medida em que os 6rgdos externos aos
poderes sdo capazes de fiscalizar e punir com eficiéncia. Nas democracias contemporaneas,
além dos trés poderes, varias outras agéncias de supervisao sdo responsaveis pela fiscalizacdo

das politicas publicas e contas, formando assim uma rede de controle, isto &,

for Horizontal Accountability to effectively function it is not only necessary that for
a given issue a given state agency is legally empowered and willing to act. It is also
necessary that there exists a whole network of state agencies, culminating in high
courts, committed to preserving and eventually enforcing horizontal accountability,
if necessary against the highest powers of the state. Otherwise, the investigations of
auditorias, fiscalias and the like may feed an angry public opinion but do not reach
legally appropriate resolution. As noted, in a democracy a legal system is supposed
to be such a system, one that ‘closes," in the sense that nobody is exempt from it.
This system consists not only of legal rules but also of institutions committed to
upholding these rules. (O’DONNELL, 2003, p. 40)

Nesse sentido, a abordagem de O’Donnell (2003) enfatiza que a accountability horizontal

efetiva ndo é produto de agéncias isoladas lidando com questdes especificas, mas de uma rede
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dessas agéncias comprometidas com esse tipo de fiscalizacdo. Essa concepcao é partilhada
por Kenney (2003), ja que para esse autor, o funcionamento da accountability horizontal
depende de uma rede de agéncias estatais que funcionem de maneira horizontal e que nao

estejam localizadas ao longo de uma cadeia vertical de comando.

Um ponto importante na discussdo refere-se a capacidade de san¢do por parte dos agentes de
accountability. O’Donnell (2003) argumenta que alguns mecanismos de accountability
sustentam-se apenas pela capacidade de demandar justificacdo ou prestacdo de contas dos
agentes publicos por seus atos e omissdes — limitam-se a exigéncia de “answerability” — sem
necessariamente ter que aplicar qualquer tipo de sancéo, embora estejam capacitados a fazé-
lo. Ou seja, os meios de accountability horizontal incluem a supervisdo (monitoramento) e

sancoes.

Kenney (2003) diverge de O’Donnell, ja que para ele uma atividade ou mecanismo de
controle e fiscalizacdo s6 pode ser considerado instrumento de accountability se for capaz de

impor san¢Bes aos governantes ou burocratas sujeitos a seu escrutinio. Nas palavras do autor:

Answerability is not just a matter of information and explanation, but itself connotes
the capacity to punish. If I am answerable to someone, that person has some power
with respect to me that can be exercised in the form of sanction under certain
circumstances. Answerability and accountability are near synonyms: to be
accountable/answerable means that someone else has the power to sanction you.
Even if answerability were conceived as simply the obligation to provide
information and explanations, this too would require the capacity for sanction. The
obligation of A to provide information and explanations to B may be distinguished
analytically from the capacity of B to sanction A, but the fact is that the former
depends on the latter—without sanctions, there is no obligation. (KENNEY, 2003, p.
63)

Contudo, Kenney (2003) salienta que as agéncias que ndo tém o poder de aplicar sangdes
diretamente podem ainda desempenhar papéis-chave na prestacao de accountability horizontal
dentro de uma rede. Quando a rede se rompe, no entanto, estas agéncias serdo capazes de

exercer formas estritamente limitadas de accountability horizontal.

Mainwaring (2003) também diverge de O’Donnell (1998). Para ele, ainda que o conceito de
accountability envolva inevitavelmente alguma forma de sancdo, é preciso considerar 0s
mecanismos indiretos de atuacdo (aqueles que podem remeter a Justica, por exemplo). Na sua

concepcao,
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as denned here, however, accountability does not require direct, legally ascribed
sanctioning power. Agencies of oversight are expected to refer possible wrongdoings
to actors that can impose sanctions; this indirect sanctioning power suffices to
characterize a relationship of accountability. (MAINWARING, 2003, p. 13)

Seja como for, direta ou indireta, de acordo com Mainwaring (2003), a accountability politica

refere-se a uma responsabilizacdo institucionalizada, isto €, esta prevista formalmente na

legislacdo do pais e provocada por atores formalmente instituidos para essa funcdo. Assim,
political accountability is thus a formalized relationship of oversight and/or
sanctions of public officials by other actors. In a relationship of political
accountability, a public official gives a reckoning of the discharge of her public
duties to actors that formally (via public law) have the capacity to demand such an
accounting and/or to impose sanctions on the official. Thus, my understanding of
political accountability hinges on whether an actor is formally ascribed the right to
demand answerability of a public official or bureaucracy. When monitoring of public
authorities takes place outside an institutionalized framework in which agents are

formally charged with this responsibility, it falls outside the scope of my
understanding of accountability. (MAINWARING, 2003, p. 7)

Esse tipo de responsabilizagdo exclui as relagdes né&o-legalizadas do conceito de
accountability, por exemplo, aquelas que envolvem a imprensa e/ou a sociedade civil. Essa
restricdo do conceito seria uma demarcacgdo analitica e ndo de significado politico. Assim, ao
excluir as relagbes ndo-legalizadas do conceito de “accountability” o autor ndo pretende dizer

que relacOes fora deste limite sdo menos importantes do que aquelas que cabem dentro dele.

Outro ponto de desacordo entre esses autores (MAINWARING, 2003; KENNEY, 2003;
O’DONNELL, 1998; MORENO et al., 2003) gira em torno de saber se “accountability” é
limitado a relacBes do tipo agente-principal.’> Moreno et al. (2003) abordam que a
responsabilizacdo se da a partir de uma perspectiva de agente versus principal. Para esses
autores, somente o principal pode demitir ou decidir contra o agente. Assim, s6 entre os dois
existe uma relacdo de accountability. De acordo com eles:

accountability means that the principal has the right to withdraw the conditionally

delegated authority altogether. This usually means dismissing (firing) the agent.

However, especially in politics, often it means something short of immediate

dismissal. It may mean refusing to renew a delegation relationship that has a fixed
endpoint or it may mean simply downgrading the agent's authority, but allowing the

12 De acordo com Moe (1984), “o modelo principal-agente é a expressdo analitica da relagio de agenciamento,
na qual uma parte, 0 mandante, entra em um acordo contratual com a outra parte, 0 agente, na expectativa de que
este, subsequentemente, escolherd acdes que produzam o resultado desejado pelo mandante (MOE, 1984, p.
756)”. Além disso, o modelo principal-agente “é um instrumento analitico interessante para os estudos dos
processos delegatorios na politica, pois visa esclarecer questdes de controle hierarquico” (AMORIM, TAFNER,
2002, p. 14).
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agent to retain her office. (MORENO, CRISP, SHUGART, 2003, p. 80)

Para O’Donnell (1998), Mainwaring (2003) e Kenney (2003), todos os atores que
formalmente supervisionam ou sancionam os funcionarios puablicos sdo agentes de
accountability. Mainwaring (2003) argumenta que existem relacdes de accountability sempre
que um 6rgdo publico ou oficial responde formalmente (por lei ou decreto publico) a outro
ator. Nessa concepcdo, as agéncias de supervisdo e o Judiciario sdo partes da rede de
accountability, porque eles sdo formalmente encarregados de supervisionar e/ou sancionar
funcionarios publicos para o exercicio das suas funcdes publicas. A partir dessa perspectiva,
as relacbes de agente-principal sdo um subconjunto das relacdes de accountability. O autor
cita como exemplo, o fato de que “the ombudsman™ and some other agencies in Latin
American countries are not principals; they were not responsible for electing or appointing the
president and the congress, and they cannot dismiss the president or members of congress”

(MAINWARING, 2003, p. 15).

A terminologia de accoutability horizontal, proposta por O’Donnell, foi questionada por
Moreno et al. (2003) e Mainwaring (2003). Moreno et al. (2003) seguem uma linha contraria
a de O’Donnell (1998). Para esses autores,
the term, “horizontal”, when applied to a political system implies two or more actors
or institutions at the same level, but if one considers accountability to involve the
possibility of sanctions, then the ability of one actor to sanction another implies that
the one who may mete out sanctions has authority over the other. In other words,

accountability implies that the actors in a political relationship are not at the same
level. (MORENO, CRISP, SHUGART, 2003, p. 80)

Nessa perspectiva, a ideia de accountability s6 pode ser compreendida em sua dimensédo
vertical e nunca na horizontal, ja que pressupbe a relacdo entre um principal (eleitor) e um
agente (eleito). N&o existiria accountability horizontal, simplesmente, por ndo haver nenhum
tipo de hierarquia nesse tipo de relacdo. No nivel horizontal haveria uma relagéo de troca, mas

ndo de hierarquia.'*

3 Kenney (2003) e Moreno et al. (2003) excluem tais agentes de supervisdo, por diferentes motivos. Kenney
(2003) argumenta que eles ndo tém poderes formais de sancdo direta, e Moreno et al. (2003) afirmam que eles
ndo estdo inseridos em uma relacéo principal-agente.
14 Esse ponto levantado pelos autores faz sentindo quando se pensa a suprema corte, no entanto, deixa de fazer
guando pensamos em um Congresso votando o impeachment — nesse caso, O’Donnell estd coberto de razdo.
Alias, o impeachment é a evidéncia de que a accountability é mais do que uma relagdo agente-mandante — no
presidencialismo, o presidente é agente do eleitorado e ndo do Congresso.
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Mainwaring (2003), seguindo a linha de pensamento de Moreno et al. (2003) argumenta que

a nomenclatura de O’Donnell (1998) possui dois problemas:

First, the physical metaphor conjured by the notion of vertical accountability is
misleading except in principal- agent relationships. Vertical accountability expresses
an image of asymmetry of power, that is, a hierarchical relationship. (...) The
“vertical” image, however, is inappropriate to describe relationships that do not have
a hierarchical component. (...) Second, O’Donnell’s distinction conflates two
different issues that should not be conflated: a physical metaphor that conveys
images of independence (horizontality) and hierarchy (verticality), and the location
of the agent of accountability (state versus societal actors, respectively). O'Donnell
(1999c) stated that vertical accountability refers to voters and societal organizations
while horizontal accountability refers to state and regime agencies. (...) Yet the
correspondence between horizontal and vertical relationships, on the one hand, and
intrastate and electoral accountability (and societal oversight), on the other, is not
perfect. (MAINWARING, 2003, p. 19)

Deste modo, para Mainwaring (2003), algumas relac@es intra-estatais sao verticais e nao
horizontais, pelo menos em termos formais. Por esta razdo, ele acredita que € problematico
igualar a accountability intra-estatais com a accountability horizontal, e, mais amplamente
problematico, fazer distingdo entre accountabiliy vertical e horizontal com base na localiza¢éo
do agente e do principal. Kenney (2003) se coloca contrario ao questionamento desses autores
(MAINWARING, 2003; MORENO et al., 2003) ao afirmar que “relacionamentos que
envolvem sangdes ndo sdo necessariamente verticais”. Assim, Mainwaring (2003) propde uma
distincdo entre dois tipos principais de responsabilidade politica: a accountability eleitoral e a
accountability intra-estatais. Esta distingdo ¢ paralela a de O’Donnell (1998), mas sem as

conotacdes de hierarquia.

Apesar das divergéncias sobre a amplitude do conceito de accountability, esses autores
assinalam para uma questdo em comum: a deficiéncia dos mecanismos de accountability nas

novas democracias da América Latina.

Segundo O’Donnell (1998), a accountability horizontal seria deficiente devido ao tipo de
democracia presidencialista instalada na América Latina na década de 1970 e 1980: a

“democracia delegativa”.'® Para ele, as democracias vigentes ap6s o fim dos ciclos ditatoriais

15 A “democracia delegativa”, de acordo com o autor, caracteriza-se por ser fortemente majoritaria e
individualista. O “presidente e sua equipe sdo centrais no jogo politico. Ele se isola da maioria das instituicdes
politicas e interesses organizados e se torna o Unico responsavel pelo sucesso ou fracasso de suas politicas”
(O’DONNELL, 1991, p. 8). O’Donnell (1991) cunhou o termo “democracia delegativa” para descrever um tipo
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cumpririam os critérios de Robert Dahl para a definicdo de poliarquia. Contudo, elas néo
poderiam ser caracterizadas como democracias representativas, ja que apresentariam um alto
grau de delegacdo de poderes ao Executivo. Logo, ele argumenta que na maior parte das
democracias da América Latina a delegacdo estaria prevalecendo sobre a representacdo. Esse
modelo representaria “para o presidente a vantagem de ndo ter praticamente nenhuma

obrigatoriedade de prestar contas (accountability) horizontalmente” (O’Donnell, 1991, p. 9).

Mainwaring (2003) e Moreno et al. (2003) partilham da percepg¢ao de O’Donnell (1998)
quanto a fragilidade dos mecanismos de accountability na América Latina contemporanea.
Contudo, salientam que a generalizagdo € prejudicial ao debate, pois em muitos paises da
Ameérica Latina os legisladores sdo importantes fontes de supervisdo da acdo presidencial.
Mainwaring (2003) afirma que O’Donnell (1998) generaliza sobre a accountability politica
nos paises da América Latina contemporanea e subestima a variancia, ou seja, em certo

aspecto esse retrato esta correto, mas esta longe de ser uniforme.

Estudo mais recente, realizado por Marsteintredet (2008) sobre presidéncias interrompidas na
América Latina, também contesta a tese de “democracia delegativa” proposta por O’Donnell
(1991). Segundo a autora, as interrupcdes das presidéncias'® na América Latina estariam
revelando novas formas de accountability, desconhecidas anteriormente. De acordo com essa

autora,

las interrupciones presidenciales estan también cambiando las maneras en que los
presidentes son sometidos a rendir cuentas. De acuerdo con los textos de las
Constituciones, los presidentes no son generalmente responsables politicamente ante
el Legislativo, solo lo son ante los votantes el dia de la eleccion. Las interrupciones
presidenciales muestran que los Congresos y los ciudadanos han inventado nuevas
formas para exigir a los presidentes que rindan cuentas entre elecciones. (...) El uso
del equivalente de un voto de censura hace que el presidente responda politicamente
ante el Congreso, asi como los procedimientos de juicio politico incrementan el
poder y el control del Congreso sobre la presidencia y, por ende, la accountability
horizontal ex post. (...) El nuevo elemento en los regimenes presidencialistas es que
los Congresos pueden ahora exigir al presidente que rinda cuentas por acciones u
omisiones que no son calificadas como ilegales. Aln mas, los casos de juicio
politico envian un mensaje claro: que los presidentes en América Latina ya no

de poliarquia em que a accountability vertical esta presente, mas que a accountability horizontal é fraca ou
ausente.
16 No periodo de 1985 a 2005 houve 18 interrupgdes de mandados presidenciais: Brasil, Collor de Melo, 1992;
Argentina, Alfonsin, 1989; Venezuela, Pérez, 1993; Guatemala, Serrano, 1993; Paraguay, Cubas, 1999; Perq,
Fujimori, 2000; Bolivia, Banzer, 2001; Argentina, De la Rla (y otros), 2001/02; Bolivia, Sadnchez de Lozada, 2003;
Bolivia, Mesa, 2005; Bolivia, Siles Zuazo, 1985; Ecuador, Bucaram, 1997; Republica Dominicana, Balaguer, 1996;
Ecuador, Gutiérrez, 2005; Peru, Paniagua, 2001; Argentina, Duhalde, 2003; Bolivia, Rodriguez, 2005.
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pueden esperar “salirse con la suya” tras cometer acciones ilegales.
(MARSTEINTREDET, 2008, p. 46)

Deste modo, as interrupgbes presidenciais simbolizariam uma crescente e nova forma de
accountability horizontal. Essa autora argumenta que “si la ausencia de accountability en las
democracias de América Latina ha sido el problema, la creciente accountability a través de
interrupciones presidenciales es un primer paso hacia el mejoramiento, aunque sea un paso
que implique inestabilidad politica (MARSTEINTREDET, 2008, p. 46)”.

Apesar da importancia dos estudos apresentados por O’Donnell (1991; 1998), sua tentativa de
generalizacdo se revelou imprecisa. As democracias latino-americanas de fato apresentam
problemas relativos ao controle do Poder Executivo, mas isso ndo permite dizer que, em seu
conjunto, os presidencialismos da regido se encaixem na descrigdo de “democracias

delegativas”.

1.3 Delegacdes nas democracias contemporaneas: problemas e solugdes

As democracias contemporaneas sdo necessariamente representativas. Isto significa que a
soberania popular é exercida por meio da delegacdo de cidaddos a politicos individuais e
atores coletivos, em especial os partidos politicos (MULLER, BERGMAN, STROM, 2010).
O’Donnell (1991) enfatiza que “a ideia de representacdo envolve um elemento de delegagao,
ou seja, por meio de algum procedimento, uma dada coletividade autoriza alguém a falar por
ela e, eventualmente, se compromete a acatar o que o representante decidir, invocando sua
condicdo de representante” (O’ DONNELL, 1991, p. 8).

Mdiller, Bergman, Strom (2010) argumentam que o presidencialismo e o parlamentarismo
concebem a delegacdo democratica de modos diferentes. No sistema presidencialista, a
principal preocupagdo é minimizar os riscos da delegacéo, ou seja, os eleitores elegem agentes
diferentes e concorrentes, assim, cada agente pode ser freado com o auxilio de uma cadeia de
checks and balances e mecanismos de accountability. No parlamentarismo, por outro lado, 0
objetivo é maximizar a eficiéncia da delegacdo, isto €, os eleitores selecionam um Unico

agente e maximizam o poder desse agente.

No contexto de sistemas presidencialistas bicamerais, os eleitores investem de autoridade trés
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agentes encarregados de representa-los e fazer valer seus interesses: o presidente, a Camara
dos Deputados e o Senado. Entre esses agentes, estabelecem-se varias delegaces. Os
legisladores, da Camara e do Senado, podem delegar poderes para as comissdes e para 0S
lideres partidarios no parlamento, assim como para o Poder Executivo e para a burocracia*’ no
contexto da relacdo entre os poderes. O Poder Executivo, por sua vez, delega poderes para 0s
ministros/secretarios e para a burocracia. O processo de delegacdo de poderes propicia a
divisdo do trabalho, a especializacdo e o desenvolvimento de atividades no interior dos

sistemas democraticos.

No Brasil, existem certos preceitos constitucionais que autorizam o Poder Executivo a
desempenhar fungdes que a principio ndo seriam de sua competéncia. A delegacdo, nesses
casos, foi realizada por legisladores que participaram do processo da Constituinte.*® Nesse
sentido, “a Camara ¢ o Senado delegam poder legislativo ao Executivo quando da decretacao
de medidas provisorias e quando concedem legislacdo delegada solicitada pelo presidente
(AMORIM NETO; TAFNER, 2002, p. 16)”.

A delegacéo efetuada por ocasido da Constituinte, no entanto, ndo pode ser vista como uma
espécie de obstaculo intransponivel aos legisladores atuais. Partindo do principio de que os
legisladores sdo atores racionais, eles irdo agir de modo a maximizar seus ganhos. Isto &, ao
delegar poderes para o Executivo, os legisladores irdo avaliar se o custo da politica em
questdo pode ser maior que seu ganho e, se assim for, irdo delegar. Caso contrario, 0s proprios
parlamentares irdo arcar com os custos. Exemplificando essa questdo, pode-se dizer que 0s
legisladores delegam fungdes com o intuito de evitar que os custos de medidas impopulares

sejam atribuidos a eles.

Strom (2003) chama atencéo para o impacto do tamanho da cadeia de delegacdo. De acordo
com o autor, quanto maior for a cadeia de delegacdo, maiores sdo as oportunidades de perda

7 In the study of public bureaucracy, the relationship between political authorities and bureaucrats is commonly
understood as one of principal and agent (MOE, 2005, p. 1).
'8 De acordo com Almeida (2015), as razdes que levaram os constituintes brasileiros de 1987-1988 a conceder
poderes extraordinarios de agenda a Presidéncia da Republica faziam sentido para a época. Durante a maior parte
da segunda metade da década de 1980, o pais esteve sob crise econdmica grave e persistente, com a inflagdo fora
de controle. A estratégia dominante das politicas de estabilizacdo era terapia de choque, e trés tentativas
traumaticas ja tinham falhado desde 1986. Dada a natureza complexa, urgente e incerta de tais politicas, e a falta
de expertise do Congresso sobre a questdo, delegar o controle da agenda legislativa ao presidente provavelmente
pareceu natural.
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de agenciamento. Dessa maneira, nos sistemas presidencialistas bicamerais os problemas
tendem a ser maiores do que em sistemas presidencialistas unicamerais. McCubbins (2014)
também concorda que politicos e burocratas podem enfrentar problemas de agéncia quando
tém que responder a diferentes mandantes, em especial quando alguns deles s&o

frequentemente substituidos.

Quando todos os membros da cadeia de delegacdo concordam com as politicas desejadas, o
poder discricionario dos ministros/secretarios e da burocracia ndo é um problema, pois eles
irdo agir como agentes perfeitos para os interesses coletivos do governo. No entanto, como
lembram Martin e Vanberg (2009), o risco de que o agente atue de forma a contrariar 0s
interesses do mandante aumenta na mesma medida em que as preferéncias de ambos se

distanciam.

O problema da delegacdo também passa pela questdo da assimetria de informagfes entre
agente e principal. Os agentes, geralmente, sdo mais especializados e informados sobre
determinadas politicas que estdo sendo implementadas do que os principais. Essa questdo
pode ser um problema, visto que a informacéo € uma importante fonte de poder burocratico e
um aspecto crucial no processo de accountability entre atores estatais. Os agentes podem
aproveitar da sua alta especializacdo sobre a politica de sua responsabilidade e promover 0s
seus interesses (AMORIM NETO, TAFNER, 2002; MCCUBBINS et al., 1987).

De acordo com a literatura, havera risco de ocorrer abdicacdo de poder quando as perdas de
agenciamento forem maiores que os resultados auferidos com a delegagéo, ou seja, se 0s
ganhos tornarem-se menores do que aquele que o mandante obteria caso ndo houvesse
contratado nenhum agente. Mas isso s6 acontecerd quando o mandante ndo possuir condi¢bes
de saber se 0 que o0 agente faz é do seu interesse e quando este Ultimo néo tiver incentivos
para agir de acordo com os interesses do mandante. Todavia, € importante frisar que a
abdicacdo absoluta s acontece em uma relacdo entre principal e agente se o0 primeiro ndo
detiver nenhum mecanismo para modificar as agdes e iniciativas do(s) agente(s). Caso haja
algum tipo de controle em relagdo ao agente ndo é possivel caracterizar a transferéncia de
tarefas como uma abdicacdo (AMORIM NETO, TAFNER, 2002, p. 14).

Para Kiewiet e McCubbins (1991) h& quatro alternativas para se tentar evitar ou minimizar as
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perdas por agenciamento e a sele¢do adversa: o estabelecimento de contratos; mecanismos de
selecdo; mecanismos de monitoramento e controles institucionais. Por meio do “contrato” se
procura controlar as agdes do agente no momento de sua contratacdo. I1sso acontece quando se
especifica, por exemplo, as modalidades de sancbes e compensacdes referentes as tarefas
repassadas do principal para o agente. Na segunda alternativa, “mecanismos de sele¢do”,
procura-se reduzir a falta de informagdo do mandante sobre as capacidades e preferéncias de
seu agente. O terceiro caminho refere-se a monitoramentos rotineiros e avulsos, que se
subdividem em patrulhas e alarmes de incéndio. Por fim, a existéncia de “controles
institucionais” permite que o controle das acdes de um agente seja realizado por meio de outro
agente que possua autoridade para denunciar ou sancionar comportamento indevido. Das
quatro alternativas apresentadas, duas, em particular, interessam mais de perto aos objetivos

deste texto: os “mecanismos de monitoramento” € os “controles institucionais”.

McCubbins e Schwartz (1984) argumentam que os “mecanismos de monitoramento” podem
ser divididos em dois tipos: os mecanismos de patrulha e os de alarmes de incéndio. Os
primeiros implicam em fiscalizacdo ostensiva e continuada, enquanto os segundos sdo

condicionados a movimentos de outros atores. Na palavra dos autores:

Police-Patrol Oversight: Analogous to the use of real patrols, police- patrol oversight
is comparatively centralized, activities direct: at its own initiative, Congress
examines a sample of executive-agency activities, with the aim of detecting and
remedying any violations of legislative goals and, by its surveyed by any of a
number of means, such as reading documents, commissioning scientific studies,
conducting field observations, and holding hearings to question officials and
affected citizens.

Fire-a Alarm Oversight: Analogous to the use of real fire alarms, fire alarm
oversight is less centralized and involves less active and direct intervention than
police-patrol oversight : instead of examining a sample of administrative decisions,
looking for violations of legislative goals, Congress establishes a system of rules,
procedures, and informal practices that enable individual citizens and organized
interest groups to examine administrative decision (sometimes in prospect), to
charge executive agencies with violating congressional goals, and to seek remedies
from agencies, courts, and Congress itself. Some of these rules, procedures, and
practices afford citizens and interest groups access to information and to
administrative decision-making processes. Others give them standing to challenge
administrative decisions before agencies and court’s, or help them bring alleged
violations to congressmen’s attention. Still others facilitate collective action by
comparatively disorganized interest group. Congress’s role consists in creating and
perfecting this decentralized system and, occasionally, intervening in response to
complaints. Instead of sniffing for fires, Congress places fire-alarm boxes on street
corners, builds neighborhood fire houses, and sometimes dispatches its own hook-
and-ladder in response to an alarm”. (MCCUBBINS, SCHWARTZ, 1984, p. 166)
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Kiewiet e McCubbins (1991) argumentam que, para ser eficaz, 0 monitoramento deve ser
aplicado também de forma estocéastica, de modo a preservar o elemento surpresa. O
monitoramento direto poderia custar ao principal uma grande quantidade de tempo e esforco.

Nesse sentido, o monitoramento do tipo “alarme de incéndio” poderia trazer varias vantagens:

first, it allows the principal to gather information at lower cost; even when it is as
costly as police patrol oversight, much of the cos tis borne by the affected third
parties. Second, it can yield batter information. Under a realistic police patrol policy
the principal examines only a small sample of the agent’s actions and is therefore
likely to miss violations. Under a well-designed fire alarm system, third parties can
bring to the principal’s attention any serious violation by the agent. More important,
the affected third parties have incentives that are in accord with the principal’s
interests and not, as in the case of the agent, in conflict with them. Third, it is
usually difficult to specify a priori a contract with the agent that unambiguously
covers all contingencies, and consequently it is hard to tell whether an agent has
violated the contract. In this situation, complaints by the affected third parties give
principals the opportunity to spell out their goals more clearly. (KIEWIET;
MCCUBBINS, 1991, p. 32)

De acordo com essa literatura, os parlamentos teriam uma preferéncia por “alarmes de
incéndio” e pouco interesse por alarmes do tipo “patrulha”. De acordo com Lemos (2005),
isso iria ocorrer porque as patrulhas exigiriam mais tempo e dedicacdo e Seus custos
recairiam, quase exclusivamente, sobre o Congresso. Os alarmes, ao contrario, apontariam sua
atencdo diretamente para questfes problematicas e imediatas, eventos que chamam mais a
atencdo dos eleitores e grupos de interesse, e 0s custos de identificar essas decisdes recairiam

sobre atores externos ao Congresso.

Essa afirmacdo, porém, deve ser considerada com cautela, pois alguns mecanismos do tipo
“patrulha” (como seria 0 caso dos requerimentos de informagdo no Legislativo brasileiro)
podem ser menos custosos politicamente para os parlamentares do que os mecanismos do tipo
“alarmes de incéndio” (como seria o caso de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito — CPI).
Isso porque, no primeiro caso, o parlamentar/comisséo pode solicitar junto a mesa diretora da
Céamara dos Deputados o encaminhamento do pedido de informagdo sem que seja necessaria a
aprovacdo do Plenario. O custo para se instalar uma CPI, no entanto, j& é mais elevado, pois é
necessario considerar o numero limite de comissGes e, ainda, depender da indicagdo dos
lideres partidarios para sua composi¢cdo. Deste modo, é necessario que essa afirmacao seja
verificada em cada contexto, jA que variaveis enddgenas (regras regimentais) e exdgenas
(variagcOes partidarias e de coalizdes) podem influenciar na escolha do mecanismo a ser

utilizado.
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De acordo com Kiewiet e Mccubbins (1991), os “controles institucionais” oferecem
condigdes ao principal de conter a usurpacdo de poder por parte de um agente. Assim, sempre
gue um agente realizar acbes que prejudiquem os interesses do principal, esse pode frustrar a
capacidade do agente de prosseguir com tal conduta. Segundo os autores, “the desirability of
imposing checks on delegated authority thus increases with the utility the principal derives
from the status quo and with the amount of danger posed by inappropriate agency actions”
(KIEWIET, MCCUBBINS, 1991, p. 32).

No entanto, ¢ importante enfatizar que os “controles institucionais” e os “mecanismos de
monitoramento” sd0 planejados com o objetivo de barrar a usurpagéo de poder do agente, mas
ndo necessariamente sdo capazes de fazé-lo. O potencial de controle ird depender tanto da
existéncia de mecanismos quanto da capacidade/interesse politico de impedir ex ante ou punir

ex post os agentes.

O processo de delegacdo é importante e se faz necessario para a manutencdo dos regimes
democraticos atuais. No entanto, o ato de delegar poder, como foi demonstrado nessa secéo,
contém riscos que necessitam ser minimizados. A capacidade de controlar a usurpacdo de
poderes e o0s riscos da selecdo adversa depende tanto do desenho institucional quanto dos

incentivos que os atores politicos possuem de utilizar cada instrumento.

1.4 Poder Legislativo e controle nos regimes presidencialistas

Em tese, a separacdo formal dos Poderes, presente no presidencialismo, proporcionaria maior
independéncia ao Legislativo e uma relacdo mais equilibrada entre este e o Executivo. Poder-
se-ia imaginar que, tendo origem distinta e sendo autbnomos no que se refere a sobrevivéncia,
Executivo e Legislativo dessem vazéo a interesses distintos o que, por sua vez, potencializaria
a fiscalizacdo mutua (FIGUEIREDO, 2001). Essa expectativa possui como referéncia o
modelo de presidencialismo bipartidario norte-americano. Nesse sentido, essa afirmacdo néo
pode ser transposta de forma automatica para outros contextos, em especial para a América
Latina, onde o presidencialismo multipartidario & a combinagéo politico-institucional vigente.
Isso implica em mais atores (partidos) e interesses, ideoldgicos ou nédo, envolvidos no jogo
politico. Dessa maneira, variaveis institucionais e politicas podem alterar a légica de controle

parlamentar existente.
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Nas democracias presidencialistas, de modo geral, existem duas formas de controle, que
podem ser exercidas de forma complementar: o controle interno e o externo. O controle
interno € realizado dentro de cada poder, isto €, existem Orgdos especificos para controlar as
acOes dentro de cada poder. O controle externo, por sua vez, é realizado por meio da funcao
de fiscalizar os atos dos demais Poderes do Estado. Nessa pesquisa sera trabalhado o controle

externo que o Poder Legislativo exerce sobre as acdes do Poder Executivo.

Entende-se que o Poder Legislativo possui mais legitimidade democratica para exercer o
controle dos atos do Poder Executivo, uma vez que esta sujeito ao controle vertical por meio
das elei¢des, diferente do que ocorre com o Poder Judiciario (LEMOS, POWER, 2013). Além
disso, o controle parlamentar configura-se como funcéo tipica do processo legislativo e é
fundamental na relacdo estabelecida entre Executivo-Legislativo. A supervisdo das acdes do
poder Executivo por parte do Legislativo contribui para a qualidade da democracia ao deixar
0 processo de decisdo politica mais transparente (FUCHS, NOTLE, 2006).

Nessa pesquisa sera adotado o conceito de controle parlamentar de Lemos (2005). Para essa
autora, “0 controle parlamentar é aquele que € aplicado nas relagdes entre Poderes, em que um
deles, o Poder Executivo, deve a um segundo, o Poder Legislativo, obrigacdes ou
informacodes” (LEMOS, 2005, p. 27). Essa defini¢do de controle ndo abrange somente casos

de abusos e de corrup¢do, mas também atividades cotidianas e rotineiras (LEMQOS, 2005).

As atividades que envolvem o controle parlamentar podem ser exercidas em dois momentos
distintos: antes (ex ante) ou depois (ex post) que o governo promulgue ou torne-se envolvido
em uma atividade politica. A literatura norte-americana considera como mecanismos de
controle ex ante o processo legislativo, que define de forma detalhada os recursos da politica a
ser implementada, as atribuicbes de seus implementadores e, também, os dispositivos
destinados a controlar o poder discricionario que o parlamento estd disposto a delegar ao
Executivo e a burocracia no momento da implementacdo. Os mecanismos ex post possuem a
finalidade de evitar o poder discricionario dos agentes por meio de mecanismos de
monitoramento e auditorias (EPSTEIN, O’HALLORAN 1999; HUBER, SHIPAN, 2002).

A fiscalizagdo legislativa conta com uma estrutura institucional formal que autoriza a

supervisdo. Ndo obstante, o exercicio de atividades de controle das atividades do Executivo
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por parte do Legislativo ndo pode ser visto como simples desdobramento do arranjo
institucional. E preciso lembrar que o Legislativo ndo é um ator Gnico e, sim, um corpo mais
ou menos fragmentado, a depender do nimero e do peso relativo dos partidos presentes em

Seu interior.

Ressalva feita a existéncia de divisdes ideologicas ou motivadas por questBes estritamente
regionais, o que o Poder Legislativo fara e como se comportara depende de como os partidos
se alinham ao Executivo. Considera-se que 0s atores situados na oposi¢do sdo aqueles que
possuem maiores incentivos (eleitorais) para controlar o Executivo. Essa visdo é partilhada
com Lemos e Power (2003) j& que, para esses autores, pertencer a base de governo estara
associado a um controle legislativo menos intenso, ficando a cargo da oposicdo 0 maior

volume de controle parlamentar.

O controle parlamentar, contudo, deve ser analisado a partir de uma perspectiva que coloque
em evidéncia ndo s6 a disjuntiva oposicao/situacdo, mas também a formacdo de coalizbes

partidarias e a coesdo da base governista. Llanos e Mustapic (2006) destacam que:

la oposicion no tiene vida exclusivamente fuera de las filas de gobierno sino que
puede encontrarse em su préprio interior. Por ejemplo, en el caso de gobiernos de
coalicion, la cohesion de la coalicion afecta el comportamento de los membros: a
menor cohesion, mayor pontecial de conflicto. Es previsible, también, que el tamafio
de la coalicion sea importante, dependendo em parte de las divergencias politicas e
ideoldgicas: el costo de administrar uma gran coalicién compuesta de partidos
heterogéneos es mayor que el de uma coalicion pequena y homogénea. (LIANOS,
MUSTAPIC, 2006, p. 28)

Em um primeiro momento, pode-se supor que, quando o poder Executivo possui uma maioria
governista no parlamento, mais facil sera para ele implementar sua agenda e menos inclinado
estara o Legislativo a exercer o controle sobre seus atos (mantidas constantes variaveis como
popularidade do presidente, ocorréncia de escandalos, ocorréncia de movimentos de protesto
de massa). Por outro lado, um governo minoritério, diante de uma oposi¢do coesa, sofrera
maior controle e tera mais dificuldades em implementar sua agenda. Mas € necessario
considerar que se 0 governo conta com uma maioria instavel e composta por partidos cujas
preferéncias sejam muito distantes umas das outras, pode haver necessidade de negociagdes
no interior da coalizdo. Se tal processo ndo é levado a bom termo, o resultado pode ser a

ocorréncia de acdes de controle parlamentar com origem na base de governo. Outra situacao
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possivel é a existéncia de um governo minoritario que consiga dialogar com parte do
Legislativo e, dessa forma, aprovar sua agenda. Essas duas ultimas situaces levariam a um

quadro de maior controle sobre o Executivo sem, necessariamente, implicar em paralisia.

Como ja se tornou comum dizer, instituicdes importam. Dessa maneira, o contexto politico-
institucional exerce influéncia sobre a efetividade das atividades de controle parlamentar. No
entanto, ainda que mecanismos institucionais formais sejam necessarios, sozinhos eles nédo
sdo suficientes para garantir o controle parlamentar das aces do Poder Executivo. Assim,
para que o corpo legislativo possa controlar o Poder Executivo, é necessario que se considere
tanto varidveis estritamente institucionais, como as regras que regulam o tramite legislativo ou
aquelas que definem as relacGes entre este Ultimo poder e o Executivo, como variaveis de

ordem politica, tais como o tamanho e coesdo da base governistas, 0 nimero de partidos, etc.
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CAPITULO 2
CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS E POLITICAS DO SISTEMA POLITICO
BRASILEIRO

2.1 Introdugéo

Estudos sobre a dindmica de funcionamento do processo legislativo no nivel estadual ainda
sd0 pouco numerosos e pode-se dizer que, apenas recentemente, as Assembleias Estaduais
despontaram como objetos de investigacdo importante para a Ciéncia Politica brasileira. Este
capitulo tem por objetivo apresentar a dindmica de funcionamento dos legislativos
subnacionais no que concerne a variaveis institucionais e politicas. Assim, foi dividido em
duas secdes. Na primeira secdo, serdo apresentados estudos que abordam as semelhancas e
diferencas do desenho institucional em ambito federal e estadual. Na sec¢éo seguinte, o debate
sera em torno da andlise seminal de Abrucio (1998), sobre as caracteristicas do

presidencialismo nos Estados.

2.2 A Engenharia institucional brasileira

No Brasil, ap6s o fim do regime autoritario e em decorréncia das decisGes tomadas pela
Assembleia Nacional Constituinte, o Poder Executivo continuou a deter extensas
prerrogativas legislativas. A Constituicdo, ao garantir amplos poderes de iniciativa legislativa
ao Executivo, fez com que, do ponto de vista estritamente institucional, o presidente brasileiro

fosse considerado um dos mais fortes do mundo. Isto é,

a partir do exercicio dos amplos poderes legislativos que Ihe concedeu a
Constituicdo de 1988, o Executivo se tornou o principal legislador de jure e de
facto. Mais do que isso, tais poderes foram capazes de determinar a agenda do
Legislativo, tanto em termos de timing quanto de conteddo, garantindo-lhe uma alta
capacidade de aprovagdo de seus projetos e de sucesso nas suas propostas
Legislativas. (CEBRAP, 1996, p. 68)"°

A andlise dos padrbes de relacdo entre Executivo e Legislativo no ambito dos estados da

Federacdo ndo conduz a conclusbes muito diferentes, j& que o arranjo institucional foi

¥Nao consta 0 nome dos autores. Fonte:
http://beta.cebrap.org.br/v2/files/upload/biblioteca virtual/cadernos de pesquisa_poderes legislativos do exec

utivo.pdf.
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replicado para os trés niveis da Federacdo, de forma a compor um quadro bastante

homogéneo.

A principal distincdo a ser feita entre os poderes do Presidente da Republica e o dos
governadores estaduais, reside na faculdade de editar medidas provisérias (MP) com forga de
lei. Segundo Figueiredo,
a MP é o mais poderoso instrumento para modificar resultados previsiveis de acordo
com a distribuicdo de cadeiras no Parlamento. Ela da ao presidente o poder de alterar
unilateralmente o status quo e, consequentemente, mudar a estrutura das opgles a
disposicdo do Legislativo. Vale dizer, o Legislativo vé-se obrigado a levar em
consideracdo as modificacdes ja produzidas pela vigéncia do decreto. Isto significa

que um projeto aprovado poderia ter sido rejeitado se fosse introduzido como lei
ordinaria (FIGUEIREDO, p. 693, 2001).

Esse instrumento ndo esta disponivel para todos os Executivos estaduais. Mesmo para aqueles
estados que preveem a edicdo de MP, Tomio ¢ Ricci (2012b) afirmam que “o efeito pratico
ndo é muito mais que um penduricalho institucional, restrito a poucas experiéncias estaduais e
escassamente utilizado” (TOMIO, RICCI, 2012, p. 275). No Quadro 2.1 é possivel visualizar

as prerrogativas legislativas do Executivo no Brasil.
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Quadro 2.1- Poderes do Executivo Federal e Estadual

Poder

Presidente

Governadores, em geral

Iniciar legislagdo ordinaria

Sim

Sim

Iniciativa exclusiva em
determinadas matérias

Sim, projeto de lei orcamentaria.

Sim, assuntos tributarios,
orcamentarios, financeiros e
administrativos.

Requerer regime de tramitacdo
extraordinéria

Sim, art. 64 da Constituicdo —
presidente tem prerrogativas de
solicitar urgéncia para os projetos
de lei de sua iniciativa

Sim, solicitacdo de urgéncia.

Propor reformas ou emendas a

o Sim Sim
constituicdo
Convocar plebiscito ou referendo N&o Né&o
. Sim, exceto Piaui, Bahia,
Poder delegado de Decreto Sim DF, ES. MA, PR, RS, SP.
N&o (apenas os governadores
Poder constitucional de Decreto Sim do AC, PI, SC, e TO podem

editar MPs).

Poder de veto

Sim, parcial e total.

Sim, parcial e total.

Nomeag0es e exoneragbes dos
ministros ou secretérios de Estado

Sim

Sim

Indicacdo de membros do
Congresso

Sim, designar deputados para
exercerem a lideranca do governo,
composta de lider e trés vice-
lideres (art. 11 R.l. Camara).

Sim, designar deputados para
exercerem a lideranca do
governo, composta de lider e
trés vice-lideres.

IndicacGes dos controladores

Sim, 1/3 do Tribunal de Contas da
Unido (TCU); os ministros do
Supremo Tribunal Federal e dos

Sim, 1/3 do Tribunal de

Contas dos Estados e 0

quinto institucional (ou
Constitucinal?) dos

Tribunais Superiores.

Tribunais Estaduais.

Fonte: Constituicdo do Brasil de 1988; ConstituicGes Estaduais. Pereira, 2001 apud ANASTASIA, 2007, p. 235.
Com adaptacdes.

Existem duas casas legislativas em ambito federal: a Camara dos Deputados e o Senado
Federal. A configuracdo bicameral®® é uma variavel importante nas relacdes entre os poderes
Executivo e Legislativo, pois “proporciona a duplicagdo dos controles e implica em custos
maiores para a construcdo de maiorias governistas” (ROCHA, 2010, p. 74). Isso ndo acontece
nos estados, onde o poder legislativo é unicameral, de modo que a Assembleia Legislativa
concentra todos os procedimentos legislativos — legislar, fiscalizar, julgar e deliberar — e

representa os cidadaos independentemente da regido.

Em que pese a centralidade conferida ao poder Executivo pela Constituicdo de 1988, o

20 O sistema brasileiro possui um grau consideravel de incongruéncia, uma vez que: a Camara dos Deputados
adota o sistema da representacdo proporcional, enquanto no Senado é o majoritario, sendo os distritos eleitorais
idénticos. Outra diferenca importante é quanto a composi¢do numérica das casas e a duragdo dos mandatos. O
processo de renovacao é diverso em cada casa: total na cAmara dos Deputados e parcial no Senado, com eleicdes
alternadas para a renovacéo de 1/3 e 2/3 dos membros da casa (INACIO, 2007, p. 200).
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processo legislativo passou a ser mais representativo e autbnomo, em todos os ambitos da
Federacdo. Esse compreende, de maneira geral, a elabora¢do de emenda a Constituicdo, lei
complementar, lei ordinaria, lei delegada e resolucdo. A elaboracdo de leis e a fiscalizacdo das
acOes do Poder Executivo ocorrem em duas instancias dentro das casas legislativas: no
plenério e na comissdo. As comissdes permanentes e temporéarias sdo criadas de acordo com a
necessidade de cada legislatura, ou seja, o critério de ocupacdo dos deputados, a atribui¢do
das comiss@es, a proporcionalidade com as secretarias estaduais e 0s poderes das comissdes
podem variar de estado para estado. As comissGes parlamentares podem desempenhar um
papel relevante no processo de fiscalizagdo das acGes do Poder Executivo, uma vez que
podem receber queixas, peti¢cOes e representacdes da populagdo contra atos ou omissdes de
autoridades ou entidades publicas. Entre as comissdes temporarias estdo as comissdes

especiais, as de inquérito e a de representacao.

No que se refere ao desenho federativo, a Constituicdo Federal de 1988 delimitou de forma
detalhada as atribuicGes dos entes federados. A Unido, no ambito da legislacdo concorrente,
limitar-se-a a estabelecer normas gerais, mas essa atribuicdo ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados. Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exerceréo a
competéncia legislativa plena, para atender as suas peculiaridades. Caso haja lei federal sobre
normas gerais, a lei estadual é suspensa. Cabe aos Estados legislar de maneira
concorrente/comum com a Unido em assuntos tributarios, de administracdo publica e de
politicas publicas (saude, educacdo, meio ambiente). Dessa maneira, a capacidade legislativa
dos estados, em especial no que se refere a elaboracdo de politicas publicas, também foi
fortemente afetada pelo fato da Constituicdo de 1988 ter elevado os municipios a entes
federativos dotados de autonomia politica. Assim, 0s deputados estaduais viram diminuir sua

area de atuacdo no campo das politicas publicas (TOMIO; RICCI, 2012b).

Outra variavel importante para se entender o funcionamento do poder Legislativo e suas
relacbes com o Executivo é o sistema partidario. No Brasil, a configuragdo partidaria €
multipartidaria e os deputados, federais e estaduais, sdo eleitos pelo sistema proporcional.
Presidente, governadores e senadores, pelo sistema majoritario. Como se sabe, 0 Brasil possui
um dos sistemas mais fragmentados dentre as democracias modernas. Apos a eleicdo de 2014,
0 numero efetivo de partidos na Camara dos Deputados chegou a 13 e, no Senado, a 8,4

(MELDO, 2015). Entre 1994 e 2014, a competicao presidencial manteve-se estruturada em dois
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polos, um capitaneado pelo PT e outro pelo PSDB (MELO, 2015). Em ambito subnacional,
Lima Junior (1980) ja argumentava que os partidos politicos orientam-se por estratégias locais
na competicdo politico-eleitoral. Segundo o autor, no Brasil caberia falar em subsistemas
partidarios, devido a combinacéo entre o arranjo federativo vigente no pais e a inexisténcia de
um sistema partidario nacionalmente estruturado. Esse tipo de arranjo federativo permitiu o
surgimento de interesses arquitetados de acordo com as circunstancias politicas regionais de
cada unidade territorial (LIMA JUNIOR, 1997). Melo (2011) concorda com esse autor e
afirma que os 27 subsistemas partidarios brasileiros apresentam grande variacao, tanto no que
se refere a quais sdo os partidos relevantes quanto no que tange ao padrdo de interagédo

estabelecido (quando existe) entre eles.

Ainda segundo Melo (2015), existe variacdo também quando se analisa o perfil partidario dos

deputados nas Assembleias Legislativas. O autor realizou um estudo em 12%' assembleias

estaduais e constatou que:
a) existe uma relagdo de reforgo mutuo entre o tempo de filiacdo e a importancia que
o0 deputado confere ao partido; b) os deputados estaduais tendem a apresentar um
perfil mais partidario nos estados com maior estabilidade na competicdo eleitoral
por se tratar de uma dimensdo crucial do grau de institucionalizacdo dos sistemas
partidarios; c) deputados que apresentam um mandato mais universalista tendem a
apresentar um perfil mais partidario; d) deputados que expressaram opinides mais
progressistas sobre temas polémicos (contra a pena de morte, a favor da
descriminalizacdo do uso de drogas, da unido civil de pessoas do mesmo sexo, do

aborto como direito das mulheres e da proibicdo da venda de armas de fogo)
também se revelaram menos individualistas e mais partidarios. (MELO, 2015)

Caberia verificar, ainda, o impacto do comportamento dos deputados em plenario sobre as
relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo no ambito dos estados. E sabido que em
ambito federal, as liderancas partidarias desenvolvem um importante papel no tocante a
disciplina partidaria. No entanto, sdo raros os estudos com foco nesse aspecto para as
unidades subnacionais. De acordo com Rocha (2010), ainda que os Regimentos Internos das
Assembleias apresentem um mesmo desenho geral, existem diferengas no que se refere as
prerrogativas dos lideres partidarios. O Colégio de Lideres, importante instancia de
negociacao e coordenacdo da Camara dos Deputados, ndo existe em todas as casas legislativas
subnacionais e, onde existe, suas prerrogativas variam de Assembleia para Assembleia. Seja

como for, é possivel tomar como ponto de partida que “lideres e liderados ndo se encontram

2L A base de dados utilizada nesse artigo pertence ao projeto “Trajetorias, perfis e padrdes de interacdo de
legisladores estaduais” e contempla duas legislaturas, 2007-2011 e 2011-2015.
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em pé de igualdade no processo legislativo e os primeiros continuam sendo importantes na
coordenacdo dos trabalhos legislativos” (ROCHA, 2010, p. 67). A diferenga, no entanto,
tende a diminuir com o tamanho das casas legislativas. Quanto menor a Assembleia
Legislativa, menos importante sera o papel dos lideres na coordenacdo do processo
legislativo, uma vez que é mais facil para os legisladores dispensar a intermediacdo dos
lideres e estabelecer relagdes face a face.

No sistema politico brasileiro, a formacdo de coalizGes governativas é o padrdo dominante,
tanto no nivel nacional quanto no subnacional (FIGUEIREDO, 2001; NUNES, 2011). As
coalizdes, de modo geral, podem ser de dois tipos: “a) Coalizdo ministerial — um grupo de
legisladores pertencentes a partidos que ocupam cargos no gabinete; b) Coalizdo parlamentar
—um grupo de legisladores pertencentes a diferentes partidos que votam da mesma maneira”
(CHEIBUD; PRZEWORSKI; SAIEGH; 2002, p. 190). Coalizdes s&o frequentes no
presidencialismo porque 0 jogo ndo € de soma zero, ou seja, alguns partidos tém interesse em
participar do governo, seja em funcdo de cargos, politicas ou votos em elei¢cdes futuras.
Assim, formada uma coalizdo majoritaria, e desde que ela efetivamente funcione, deixa de
fazer sentido tratar o Legislativo como um ator Unico, dotado de interesses diferenciados do
Executivo. A agenda do Executivo passara a ser a agenda da maioria. No entanto, se um
partido politico avaliar que sendo oposi¢do podera ter “ganhos” mais expressivos, mesmo que
ndo imediatos, ele permanecera na oposicdo. Ademais, deve-se reconhecer a possibilidade de
que diferentes partidos de oposicdo adotem estratégias distintas perante o governo. Dessa
maneira, alguns partidos podem preferir uma posicdo mais conciliadora, moderada ou de
menor conflito, enquanto outros podem preferir uma postura de confronto sistematico e
direto. Desse modo, os partidos que optaram por essa Ultima estratégia podem realizar uma
fiscalizacdo mais intensa a fim de se diferenciar do partido governista (ROCHA, SILAME,
2010).

Santos (2003) argumenta que a partir da Constitui¢ao de 1988, “as coalizdes de apoio ao
presidente tém se formado em torno de uma estrutura partidaria consistente. O que significa
que o éxito do governo passou a depender do apoio partidario e ndo de aliancas ad hoc
construidas mediante a distribui¢ao marginal de patronagem” (SANTOS, 2003, p. 95). Para
Figueiredo (2002), a formagéo de coalizbes diminuiu a influéncia individual dos

parlamentares e ajudou a prevenir conflitos institucionais decorrentes de diferencas nas bases
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eleitorais do Executivo e do Legislativo. O presidencialismo brasileiro, segundo a autora,

funcionaria como se houvesse uma fusdo de poderes.

Por outro lado, sdo raras as analises com foco na formacdo de coalizbes para as unidades
subnacionais. Uma das razdes estd no fato de que, ao contrario do que ocorre na Camara dos
Deputados, os dados de votacdo nominal ndo costumam estar disponiveis aos pesquisadores.
Um dos estudos, o de Nunes (2009), propbe que o sistema politico presidencialista
multipartidario estadual tende a gerar coalizdes de governos baseadas em acordos partidarios.
Esse autor, ao estudar as assembleias de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul, no periodo de
1998 a 2006, afirma que os governadores cumprem etapas de formacgdo de coalizOes de
governo, que se iniciam a partir das coligacdes eleitorais e, depois, sdo formadas ou mantidas
pela distribui¢do de cargos no gabinete. Assim, “as coalizOes iriam variar de acordo com o
nimero de atores em competicdo, a distribuicdo de preferéncias e sua distancia relativa. E
direta a associacdo entre essa variacdo e o padrdo de configuragdo e competi¢cdo encontrado
nos estados” (NUNES, 2009, p. 73).

Para Sandes-Freitas e Massonetto (2012), o processo de formacdo de maiorias estaduais
poderia seguir caminhos distintos. Os autores estudaram o processo de formacéo de coalizoes
partidarias a partir da distribuicdo de pastas dos gabinetes aos partidos aliados em dois
estados, Sdo Paulo e Piaui, no periodo que compreende 1994 a 2010. Os dados analisados
permitem concluir que, se for levado em conta apenas a formacdo dos gabinetes, boa parte dos
governos no periodo deveria ser considerado minoritario. Se assim néo foi, a razdo esta em
que os governadores construiram sua maioria por mecanismos diversos daqueles utilizados no
plano federal, mantendo as pastas do gabinete concentradas nas maos de seu partido ou
designando-as a auxiliares de perfil técnico e, dessa forma, limitando a cota das pastas

distribuidas aos partidos aliados.

A formagdo de coalizOes e os fortes poderes legislativos do Executivo nos regimes
presidencialistas multipartidarios sdo importantes para a garantia da governabilidade. No
entanto, essa juncdo pode ser prejudicial ao processo de fiscalizacdo do Poder Executivo por
parte do Poder Legislativo. Parte-se do pressuposto que o partido incumbente e/ou os partidos
gue compdem a coalizdo governista sdo0 0s menos interessados, eleitoralmente e

politicamente, no controle das a¢Oes do Poder Executivo.
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Nesse sentido, a oposi¢do torna-se condi¢do necessaria para sucesso legislativo no que se
refere ao controle parlamentar. De acordo comFigueiredo (2001), os partidos fora do governo
sdo mais motivados a investigar do que os partidos localizados dentro da coalizdo governista,
visdo essa, partilhada por Lemos (2005). Para essa autora, parlamentares/partidos fora da base
governista tendem a apresentar mais propostas de fiscalizacdo do que os que pertencem a base
do governo. Outro elemento que pode impactar o processo de fiscalizagdo do Poder

Legislativo é a composicédo da coalizdo governista.

Figueiredo (2001) e Lemos (2005) apresentam avaliagOes distintas sobre a competéncia do
Poder Legislativo em fiscalizar o Poder Executivo em ambito federal. A primeira autora faz
uma andlise das CPIs propostas e concluidas entre o periodo de 1946 a 1999, levando em
consideracdo as diferencas institucionais de cada periodo. Ela conclui que, apesar da intensa
atividade propositiva, a taxa de sucesso das instancias de controle parlamentar é muito
reduzida, ou seja, apesar do aparato legal, informacional e organizacional disponivel, o
Congresso nao realizaria uma fiscalizacdo direta e rotineira. Lemos (2005), utilizando outra
fonte de dados (convocacdo de autoridades; requerimentos de informacdo; audiéncias
publicas; propostas de fiscalizacdo e controle) e analisando periodo diferente (1988-2004),
chega a outra conclusdo. Ela afirma que as iniciativas de controle horizontal tém uma
participacdo significativa na atividade legislativa no Brasil. A autora apresenta algumas
caracteriticas do controle parlamentar no Brasil, sendo elas: o controle ocorre independente da
sua afiliacdo partidaria e/ou preferéncia ideoldgica; o volume do controle parlamentar é maior
em anos ndo eleitorais do que em anos eleitorais; o Senado exerce mais controle do que a
Cémara dos Deputados; o volume do controle serd menor durante periodos de “lua de mel”,

considerados 0s primeiros seis meses do governo.

H& uma caréncia de estudos que abordem o tema do controle parlamentar em ambito
subnacional no Brasil. Um dos poucos estudos comparativos que trabalha essa questéo € o de
Centurione (2012), que analisa as comissfes parlamentares de inquérito em 20 Assembleias
Estaduais, cobrindo uma legislatura (2007/2011). Uma das hipoteses do autor era de que,
guanto menores fossem as prerrogativas legislativas nas maos dos governadores, maior seria a
pré-atividade de fiscalizacdo e controle dos Legislativos Estaduais via CPIs (CENTURIONE,
2012, p. 50). Apesar da utilizagdo de um Unico mecanismo de controle e de uma Unica

legislatura, foi encontrada uma evidéncia interessante: nos Estados em que os governadores
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possuem baixo poder legislativo® ha uma concentracdo de 50% do total das CPls. Outra
constatacdo desse autor é que, das 66 CPlIs instaladas, apenas 19,6% tiveram como objetivo
fiscalizar o Executivo Estadual e/ou secretarias. As outras (80,3%) ndo possuiam qualquer
ligacdo objetiva com o Executivo Estadual. Apesar dos méritos do trabalho de Centurionie
(2012), é preciso considerar que o controle parlamentar € uma atividade complexa. Sendo
assim, pode-se supor que os resultados serdo mais razoaveis sempre que for possivel levar em

conta o conjunto de mecanismos utilizados para esse fim.

2.3 Legislativos subnacionais

No que se refere a dinamica de funcionamento dos Legislativos subnacionais, o estudo
desenvolvido por Abrucio (1998) foi, sem divida, um ponto de partida importante. O autor
fez uma analise sobre 14 Estados da Federacdo mais o Distrito Federal, no periodo situado
entre 1991 e 1994. Sua concluséo foi de que, em geral, as Assembleias Legislativas estaduais
eram institui¢fes frageis e dominadas pelo Poder Executivo. Nesse sentido, naquele periodo,
estaria em vigéncia no Brasil uma espécie de pacto homologatério entre governadores e
deputados estaduais pelo qual os legisladores aprovariam sem maiores discusses as
iniciativas do Poder Executivo, em troca da distribui¢do de recursos clientelistas.

Para Abrucio (1998), no ultrapresidencialismo estadual o governador controlaria todo o
processo decisorio, constituindo-se no Unico e inconteste centro de decisbes do governo.
Estaria em vigéncia no Brasil um presidencialismo sem checks and balances na esfera

estadual. A hipertrofia dos Executivos estaduais ocorreria por quatro fatores:

a) A auséncia de uma opinido publica que debatesse e fiscalizasse constantemente a
politica estadual e as agdes dos governadores; b) Governadores possuiam um grande
poder sobre as bases municipais dos deputados estaduais; ¢) Governadores possuiam
grande margem de manobra para definir a distribuicdo dos cargos dentro da
administracdo publica, numa situacdo mais confortdvel que a enfrentada pelo
Governo Federal; d) A vigéncia do ultrapresidencialismo nos estados seria a
“neutralizacdo” das fungdes dos Orgdos de fiscalizacdo e controle do Poder
Executivo estadual. (ABRUCIO, 1994, p. 6-7)

22 Estados em que o governador possui a prerrogativa da medida provisoria ou da lei delegada, ou as duas, foram
classificados como unidades nas quais 0s governadores possuiam altos poderes legislativos. Foram eles: Acre,
Amazonas, Amapa, Bahia, Ceara, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rond6nia, Sergipe e Tocantins. Estados em que o governador
possui baixo poder legislativo: Distrito Federal, Espirito Santo, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo
(CENTURIONIE, 2012, p. 49).
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Com base nesse estudo poder-se-ia concluir que, no nivel estadual, a centralizacdo do
processo decisério em torno do Poder Executivo seria ainda maior do que aquela observada
por Figuereido e Limongi (1999) na Camara dos Deputados (ROCHA, 2010). Nos Estados,
ainda de acordo com Abrucio (1994), os deputados estaduais abdicariam de sua
responsabilidade no que se refere ao exercicio do controle dos atos do governador, desde que

este 0s deixasse perseguir seus interesses particularistas.

Contudo, como € sabido, o ultrapresidencialismo, tal como descrito, foi um fendmeno
peculiar de um periodo. Eleitos diretamente desde 1982, os governadores assumiram enorme
protagonismo no periodo de transi¢do da ditadura para a democracia, 0 que lhes possibilitou
ndo apenas enorme poder em seus estados, como também influéncia sobre o cenério federal.
Tal situacdo, no entanto, iria ser drasticamente alterada a partir da aplicacdo do plano de
estabilidade econémica no governo Fernando Henrique Cardoso (SANTOS, 2001,
ABRUCIO, 2001).

As primeiras evidéncias neste sentido foram apontadas na coletanea organizada por Santos
(2001). O livro, que redne seis estudos de casos de diferentes autores,”® contém anélises
detalhadas do funcionamento das Assembleias Legislativas e de sua relagdo com o0s
Executivos estaduais, cobrindo o periodo de 1995 a 1998. Nesse volume fica retratado que
“existe uma variedade significativa de experiéncias politicas em nivel estadual no que tange
as relacdes Executivo-Legislativo, a producéo legal das Assembleias, bem como aorganizagéo
interna desses orgdos representativos” (SANTOS, 2001, p. 289). A seguir, serdo abordados os
estudos de casos dessa coletanea que coincidem com os estados abordados nessa pesquisa.

Anastasia (2001), ao analisar as proposicdes da 132 legislatura (1995-1999)* do Estado de
Minas Gerais, revelou a inexisténcia de preponderancia legislativa por parte do Poder
Executivo. Apesar disso, 0 governador teve sucesso na implementacdo de sua agenda — das

210 proposicOes apresentadas, 181 (86,19%) foram aprovadas. Por sua vez, o Poder

2 Fatima Anastasia analisa Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais; Mauro Petersem Domingues
analisa Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo; Gustavo Grohman analisa a Assembleia Legislativa
do Estado do Rio Grande do Sul; Fabiano dos Santos analisa a Assembleia Legislativa do Estado do Rio de
Janeiro; Filomeno Moraes a Assembleia Legislativa do Estado do Ceara; Fernando Luiz Abrucio, Marco Antdnio
Carvalho e Valeriano Mendes analisam a Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo.
2 A autora faz uma andlise incluindo as Propostas de Emenda & Constituicdo Estadual.
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Legislativo apresentou 1.895 propostas e conseguiu aprovacdo em 1.266 (66,8%).> Para essa

autora,

a capacidade do governador em aprovar a sua agenda pode ser explicada por
variaveis externas a organizacgdo legislativa, como a distribuicdo de cadeiras pelos
partidos — decorrente das urnas e dos efeitos da legislacdo eleitoral-, e os recursos
ndo legislativos controlados pelo Executivo. Pode-se supor que 0 expressivo poder
de agenda dos deputados decorra, em grande parte, das varidveis internas, que
ampliaram os recursos de informacédo a disposicao dos legisladores e redistribuiram
direitos parlamentares no interior da ALMG. (ANASTASIA, 1991, p. 67)

Ainda segundo a autora, a Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais (ALMG), no
final da década de 1980 e inicio da de 1990, passou por um processo de reestruturacdo
interna®® que resultou no avanco de seu processo de institucionalizacdo. As mudancas e
inovacOes institucionais ocorreram com a incorporacdo de dispositivos que incrementam a
troca de informagfes no interior da Assembleia e com a ampliacdo de seu poder de
fiscalizacdo das acbes do Executivo estadual. A ALMG criou oportunidades para a
participacdo dos cidaddos no ciclo de politicas pablicas por meio de diversas praticas
institucionais, tais como seminarios legislativos, foruns técnicos, ciclos de debates, audiéncias
publicas, debates publicos e consultas publicas via internet. Segundo Anastasia (2001, p. 71),
as “inovagdes institucionais afetaram a relagdo entre agentes e principals e incidiram
positivamente sobre os graus de responsivenes e de accountability do Legislativo mineiro

perante os cidaddos”.

Santos (2001) analisou o caso do Estado do Rio de Janeiro. Segundo o autor, seria incorreto
caracterizar a ALERJ como homologatéria das decisdes do Poder Executivo, ja que 0s
deputados estaduais teriam demonstrado capacidade de estabelecer e implementar uma
agenda propria. Do total de leis aprovadas nesse periodo, 80,7% foram de responsabilidade
dos legisladores e das comissdes, cabendo ao Executivo a iniciativa em apenas 15,5% dos
casos. A agenda dos deputados era composta de temas sociais, enquanto a agenda do

governador era fundamentalmente econémica, financeira e administrativa. Os projetos de lei

% De modo geral, as iniciativas legislativas se concentraram entre o maior partido da base de governo (PSDB)
com 29,38% das preposicoes, e 0 maior partido da oposicdo (PT), com 12,37%.
% As reformulacdes impactaram diretamente no processo de recrutamento e capacitacéo dos servidores pblicos,
na criacdo da Escola do Legislativo, no sistema de disseminacdo de informagdes internas, na estruturacdo da
geréncia de Projetos Institucionais (GPI), na organizacdo do Centro de Atendimento do Cidaddo, na
reformulacdo do Departamento de Comunicacdo Social e na criacdo do sistema de apoio aatividade parlamentar
(ANASTASIA, 2001).
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de origem do Poder Legislativo tramitavam de maneira ordinéria enquanto o Executivo adota
tramites de urgéncia. Santos (2001) afirma ainda que a ALERJ ndo s6 possui uma agenda
prépria, como também impde sua aprovacdo a despeito das preferéncias do governador.
Assim, segundo o autor, a Assembleia Legislativa carioca apresentaria um maior equilibrio
entre 0s poderes Executivo e Legislativos se comparada com as outras analisadas na

coletanea.?’

Grohman (2001) analisou o estado do Rio Grande do Sul durante o governo de Britto, do
PMDB - 1995 a 1998. Segundo o autor, 0 Executivo comegou a governar em minoria, mas a
medida que incorporou outros partidos?® a seu secretariado, conseguiu formar uma coalizdo
parlamentar majoritaria. O governador também conseguiu a maioria no Colégio de Lideres, o
controle da mesa diretora e de comissfes importantes como a de Constituicao e Justica e de
Financas e Planejamento. Esses fatores foram essenciais para aprovacdo da agenda do
Executivo. Nessa legislatura, a taxa de aprovacao de leis ordinarias e complementares foi de
99,1% para 0 Executivo e 35,3% para o Legislativo.”® Durante esse periodo, a ALERGS
derrubou 90 vetos totais do governador, dado que demonstraria um expressivo grau de
autonomia por parte dos legisladores, apesar da condicdo majoritaria do governo. O estado
apresenta um quadro em que o conflito de natureza ideoldgica e partidaria da o tom da

dindmica legislativa.

Abrucio et al. (2001) realizaram o estudo de caso da ALESP e constataram que essa
instituicdo mantinha-se politicamente subordinada ao Executivo. A principal explicacdo para
essa questdo seria a posi¢do dominante que o Poder Executivo possuia no processo decisorio,
bem como a neutralizagdo dos controles institucionais (TCE, MP e CPIs). Desde o inicio da
redemocratizagéo, o governador teria sido capaz de determinar a composicdo do TCE: todos
os conselheiros teriam sido por ele escolhidos. Os nomes propostos pelo Executivo teriam
sido homologados sem maior discussdo, enquanto aqueles propostos pela Assembleia teriam

sido determinados ex ante pelas negociagdes junto ao governador (ABRUCIO et al., 2001, p.

27 As outras assembleias da coletanea sdo: Ceara, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e S&o Paulo.
Um reparo que pode ser feito a respeito da analise de Santos refere-se ao fato de que o autor considera iniciativas
como denominagdo de proprios publicos e homenagens como temas relevantes, uma vez que elas seriam
importantes para os deputados. Dessa forma, a importancia da agenda dos deputados fica superestimada.
 PMDB, PPR, PFL, PSDB, PL e PTN
 Dos projetos apresentados pelo Poder Executivo, 85,4% eram de sua prerrogativa exclusiva por se tratar de
matéria de cunho administrativo, orcamentario e econémico. Dos projetos apresentados pelo Poder Legislativo,
60% tratavam de questdes municipais.
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223). Na legislatura em questdo (1995-1999), o governador apresentou 248 proposicoes
legislativas e conseguiu aprovar 75%. O detalhe é que, dentre 0s 25% restantes, nenhum havia
sido reprovado - tratava-se de projetos que ainda ndo haviam sido apreciados pelos
parlamentares por ocasido da elaboracdo do texto pelo autor. Os deputados estaduais, por
outro lado, apresentaram 3.088 proposicgdes legislativas e conseguiram aprovagao em apenas
24,5% dos casos. Segundo os autores, 0 Executivo, nesse periodo, conseguiu aprovacdo da
sua agenda ja que detinha o controle da Mesa da Casa, das comissdes permanentes e do

Colégio de Lideres.

Assim, a partir da andlise dessa coletanea, verificou-se que o padrio “ultrapresidencial”,
descrito por Abrucio (1994), permaneceu presente na Assembleia Legislativa do Estado de
Sdo Paulo. Nos estados de Minas Gerais e do Rio de Janeiro verificou-se uma relacdo mais
equilibrada entre os poderes Executivo e Legislativo uma vez que as casas legislativas
possuiam capacidade legislativa propria. Contudo, conforme apresentado nessa secéo, o fato
de existir equilibrio entre os poderes nao significou obstaculos na aprovacdo da agenda do
Executivo. A experiéncia do Rio Grande do Sul demonstrou que, apesar da predominancia do
Executivo na producdo e na aprovagdo de leis, a forca da oposicdo, aliada a uma maior
autonomia dos partidos, fez com que o jogo politico fosse mais equilibrado entre os dois
Poderes.

Estudos mais recentes, realizados por Tomio e Ricci (2012a), reforcam o diagndstico da
diversidade dos legislativos estaduais. Os autores realizaram uma analise da producéao
legislativa em trés estados brasileiros (ES, MG, SP), cobrindo o periodo entre 1951 e 2010, e
mostraram que: a) De maneira geral, as taxas de aprovagdo das iniciativas com origem no
Poder Legislativo estadual eram significativamente maiores que aquelas obtidas pelos
deputados federais; b) As taxas de sucesso do Executivo apresentavam variagdes, ndo apenas
entre um estado e outro, mas entre uma legislatura e outra no mesmo estado; e c) Existe uma
agenda politica e uma pauta decisdria propria dos estados. Assim, 0s governos subnacionais
possuem peculiaridades préprias no que se refere as dindmicas decisorias (TOMIO; RICCI,
2012b).

Segundo Tomio e Ricci (2012a), o sucesso dos governadores ndo ocorre da fragilidade das

Assembleias e, sim, de um desdobramento das Constitui¢fes estaduais, naquilo que se refere
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ao conjunto de prerrogativas constitucionais delegadas ao Poder Executivo nos estados. Em
outras palavras, parte da explicagéo para o fato de que a taxa de aprovacdo dos projetos de lei
de origem do Executivo seja alta reside no fato de que boa parte de tais proposices encontra-
se relacionada ao funcionamento da maquina publica. A reprovacdo de parcela significativa
dessas proposicdes poderia implicar em paralisia do Estado ou de acdes especificas do
governo. Por isso, continuam 0s autores, mesmo se houver oposi¢do ao governo, a maioria

dos parlamentares ndo tem motivos para contrapor a acéo cotidiana do Executivo.

Em outro estudo, Tomio e Ricci (2012b) apresentam uma analise comparativa sobre a
producio legislativa em 12 assembleias®® durante duas legislaturas (1999-2002 e 2002-2006).
Os autores apontam que a variacdo na taxa de sucesso dos poderes Executivo e Legislativo
verifica-se tanto entre estados, como entre legislaturas em um mesmo estado. Em Minas
Gerais, a taxa de sucesso do Executivo mostrou-se elevada, porém menor que a encontrada
nos demais estados e até menor que a do governo federal — na primeira legislatura analisada, a
taxa de sucesso foi de 67,4% e, na segunda, de 74,1%. Ainda segundo os autores, o Poder
Legislativo mineiro possuiria uma das maiores taxas de sucesso dentre 0s casos — 54% na
primeira legislatura e 51,8% na segunda. No Estado do Rio de Janeiro, o Executivo também
obtve sucesso na aprovacdo da sua agenda — 78,0% na primeira legislatura e 82,7% na
segunda; em contrapartida, o Poder Legislativo carioca apresentou as menores taxas de
sucesso para os periodos e estados analisados no estudo — 23,2% na primeira legislatura
analisada e 21,2% na seguinte. No Estado do Rio Grande do Sul, o destaque foi para a
diferenca encontrada na taxa de sucesso do Poder Executivo de uma legislatura para outra —
78,3% no primeiro periodo e 91,1% no periodo seguinte. Por outro lado, a taxa de sucesso do
Legislativo revelou-se baixa nas duas legislaturas — 26,2% na primeira e 27,2% na segunda.
Em Sao Paulo, a taxa de sucesso do Poder Executivo foi elevada: 75,3% na 162 legislatura e
79,6% na 172 legislatura. O sucesso, no entanto, foi inferior ao verificado em outros estados.
Para esses autores, a ALESP, assim como outros legislativos estaduais e ao contrario do
cenario descrito por Abrucio (1994), ndo pode ser caracterizada como um 6rgdo subordinado

ao Poder Executivo.

%0 As assembleias legislativas contempladas nesse estudo foram: Alagoas, Amapa, Ceara, Espirito Santo, Minas
Gerais, Paraiba, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe e Séo Paulo.
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Leite e Santos (2010) realizaram um estudo de caso das instituicGes politicas do Estado de
Pernambuco entre a 142 legislatura e o primeiro ano da 16 (1999 a 2007), periodo semelhante
ao das analises realizadas por Tomio e Ricci (2012b). Segundo os autores, as relagdes entre
Executivo e Legislativo no Estado ocorreram em um contexto de “ultrapresidencialismo”
estadual. Durante este periodo, a taxa de sucesso do Poder Executivo foi de 93,3%. O Poder
Legislativo, por outro lado, apresentou 2.022 proposi¢oes, das quais 30,8% foram aprovadas,
20,3% rejeitadas e 48,9% foram retidas.** Dos projetos apresentados pelo Poder executivo,
69,7% tramitaram em regime de urgéncia, enquanto apenas 0,8% dos projetos propostos pelo
Poder Legislativo tramitaram nesse regime.*? Além disso, o chefe do Executivo possuiria
controle sobre os 6rgdos de fiscalizagdo, por meio da nomeacdo de membros titulares do
Tribunal de Contas do Estado e do Procurador Geral de Justica. Sendo assim, a ALEPE, no

periodo analisado, se encaixaria no modelo proposto por Abrucio (1994).

Em estudo recente, Silame (2016) leva em conta a configuracao partidaria nas assembleias ao
enfrentar a questdo dos condicionantes politicos do sucesso legislativo dos governadores. Na
mesma linha de Tomio e Ricci, 0 autor apresenta dados atualizados que evidenciam a
diferenciacdo existente nos estados quando sdo analisadas as taxas de sucesso e de
manutencdo de veto dos governadores nas duas Ultimas legislaturas (2007-2011 e 2011-2015).
O resultado da andlise fornece evidéncias de que a auséncia de uma oposicéo legislativa forte
seria uma condicdo necessaria a um maior grau de sucesso dos Executivos estaduais. Além
disso, em 60% dos casos analisados,® esse fator esteve acompanhado de uma baixa
fragmentacdo no interior do Legislativo. O grau de polarizacdo ideolégica encontrado no
interior do Legislativo ndo pareceu ter impacto sobre o desempenho dos governadores.

Os estudos apresentados nessa secdo questionam a abrangéncia temporal e espacial do
argumento de Abrucio (1998), mas nenhum deles se debruca de modo especifico sobre a
capacidade de fiscalizacdo dos atos do poder Executivo pelas assembleias. Apesar da

31 Leite e Santos (2010), informam que a retengdo implica em ndo decisdo. Seria o caso de proposicdes em
tramitacdo, de outras que foram retiradas arequerimento do autor e daquelas que foram arquivadas
automaticamente ao final da legislatura. Essas estratégias eram utilizadas visando diminuir os custos politicos,
tanto internos quanto de opinido publica, da reprovacédo taxativa de uma proposicao iniciada por um membro do
Legislativo.
%2 |ss0 significa que o tempo médio de tramitagdo de uma proposicéo de origem do Executivo foi de 28,4 dias, a0
passo que, no caso do Legislativo, o tempo foi, em média, de 186,2 dias (LEITE, SANTQOS, 2010).
% Foram analisados os casos da Bahia, do Ceara, de Minas Gerais, do Rio Grande do Sul e de Sao Paulo, nas
legislaturas 2007-2011 e 2011 a 2015; de Santa Catarina para a legislatura 2007-2011 e os casos do Para, de
Pernambuco e do Rio de Janeiro para o biénio 2007-2008.
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capacidade limitada de iniciacdo politica, os legisladores em &mbito estadual podem utilizar
de sua prerrogativa de supervisdo para desafiar um Poder Executivo ineficiente ou corrupto.

Este sera o foco do proximo capitulo.
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CAPITULO 3
CONTROLE PARLAMENTAR NO BRASIL E NA FEDERACAO

3.1 Introducao

O objetivo deste capitulo é descrever os aspectos institucionais e politicos que envolvem o
controle parlamentar. Dessa maneira, ele foi divido em duas partes. Na primeira parte, sdo
apresentados 0os mecanismos formais de controle parlamentar presentes no ordenamento
constitucional brasileiro. Ainda nessa parte, sdo descritas as regras para a utilizacdo dos
mecanismos de controle em cada uma das casas parlamentares contempladas nessa pesquisa.
Na segunda parte, de carater descritivo, sdo apresentados: a) O quadro politico nos Estados —
governos eleitos, fragmentacdo e bases legislativas; b) A percepcdo dos deputados sobre as

atividades de controle parlamentar; c) A sistematizacdo dos dados sobre controle parlamentar.

3.2 Controle legislativo: os mecanismos

Apo6s a retomada democratica, foi garantido ao Poder Legislativo, via Constituicdo, a
prerrogativa exclusiva de controlar os atos do Poder Executivo. A fiscalizacdo contabil,
orcamentaria, patrimonial e operacional da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta tem como responsavel o Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Nos Estados, sdo as Assembleias Legislativas as responsaveis pela fiscalizacao,
auxiliadas pelos Tribunais de Contas dos Estados (TCE). Tanto o TCU quanto o TCE
possuem a competéncia de apreciar, mediante parecer prévio, as contas do presidente da
Republica e dos governadores, mas quem possui a competéncia de julga-las é o Congresso

Nacional ou as Assembleias Legislativas.

Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos vinculados ao Poder Legislativo, sem subordinacao
hierarquica a qualquer 6rgdo deste Poder, e sua autonomia é garantida constitucionalmente. A
missao desses Orgaos € orientar o Poder Legislativo no exercicio do controle externo, sendo
sua fiscalizacdo de natureza administrativa. Na sua composi¢do, o TCU possui nove
ministros. Desses, 2/3 sdo nomeados pelo Congresso Nacional e 1/3 pelo presidente da

Republica. Os Tribunais de Contas Estaduais contam com sete conselheiros. Desses, quatro
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sdo nomeados pelas Assembleias Legislativas e trés pelo governador do Estado — nomeacéo
sujeita a aprovacdo da Assembleia.

Em ambito federal, o controle pode ser exercido pelo Senado Federal e pela Camara dos
Deputados, sendo que cada uma das casas legislativas possui competéncias que sdo proprias.
Compete & Camara dos Deputados autorizar, mediante 2/3 dos seus membros, a instauracdo
de processos de impeachment contra o presidente da Republica e o vice-presidente e a
instauracdo de processos contra ministros de Estado (CF, art. 51). Ao Senado, cabe processar
e julgar, além dessas autoridades publicas, os ministros do Supremo Tribunal Federal, o
procurador geral da republica e o advogado geral da Unido nos crimes de responsabilidade
(CF, art. 51, I-11). Nos demais entes federados, o controle é realizado pelas Casas Legislativas
correspondentes. Sao elas as responsaveis pela instauracdo de processos de impeachment

contra o Poder Executivo e por julgar autoridades publicas.

Dentro dessas Casas Legislativas, as prerrogativas de controle sdo atribuicfes tanto do
Plenario quanto das comissGes. As comissdes permanentes, em razdo de sua matéria de
competéncia, podem: realizar audiéncias publicas, convocar autoridades publicas para prestar
informac0es, receber reclamacfes e representagfes contra atos ou omissdes das autoridades
ou entidades publicas, solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidaddo e apreciar
programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e sobre eles
emitir parecer (CF, Art. 58, I-lI-1lI-IV-V-VI). Essa “organizacdo descentralizada em
comissdes favorece a atividade fiscalizadora do Legislativo, pois fornece subsidios
informacionais aos parlamentares acerca das politicas publicas facilitando o exercicio do
controle” (ROCHA, SILAME, 2010).

Todas as Casas Legislativas brasileiras dispdem de mecanismos formais, previstos nos textos
constitucionais, para controlar as acGes do Poder Executivo. Esses instrumentos sao:
audiéncias publicas, convocacdes de autoridades, requerimentos de informacgdo e comissfes
parlamentares de inquérito (CPI). Cada Casa Legislativa possui regras proprias para acionar

cada um desses mecanismos de controle.

A audiéncia publica possui a finalidade de instruir matéria e tratar de assuntos de interesse

publico relevante. Trata-se de uma reunido aberta aos interessados, em que se
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convocam/convidam autoridades ou especialistas para se discutir determinado assunto,
podendo qualquer pessoa se manifestar para complementar informagdes, questionar ou fazer
ponderacfes. A sua realizacdo pode ser feita por solicitacdo de entidade da sociedade civil,
sindicatos, associacOes, parlamentares e comissdes. Pode ter como objeto uma proposicao
legislativa ou o acompanhamento de uma politica publica, de tal forma que pode estar
vinculada tanto a funcdo Legislativa quanto & fiscalizadora. A audiéncia publica é um

mecanismo propicio a deliberacdo publica.

A prerrogativa de convocar autoridades do Poder Executivo para prestar esclarecimentos é
uma forma pela qual os parlamentares podem obter informagOes sobre atos do governo e
sobre a execucdo das politicas puablicas. No ambito federal, a convocacao de autoridades deve
ser dirigida a ministros de Estado e a qualquer autoridade subordinada diretamente ao chefe
do Poder Executivo. Nos estados, aos secretarios estaduais e, em alguns casos, a outras
autoridades ligadas ao Poder Executivo — presidentes e diretores de autarquias, fundagoes, etc.
De maneira geral, a convocacdo pode ser realizada por parlamentares e pelas comissdes do
Senado Federal, Camara dos Deputados e das Assembleias Legislativas. O requerimento de
convocagcdo, uma vez aprovado, € enviado a autoridade correspondente para prestar
informagdo pessoalmente de assunto previamente determinado. A auséncia, sem uma
justificativa adequada, é crime de responsabilidade e o presidente de cada Casa promovera a
instauracdao do procedimento legal cabivel ao caso. A sessdo em que a autoridade comparecer
sera dedicada exclusivamente a sua explanacdo e, se necessario, podera ser prorrogada ou

convocada uma segunda reuniao.

Lemos (2005) afirma que é comum os parlamentares convidarem, ao invés de convocarem, as
autoridades. Os parlamentares chamam esse procedimento de “cortesia parlamentar” ja que
ndo apresentam um requerimento de convocagdo, mas fazem um ‘“‘convite” para que a
autoridade compareca ao Plenario e explique determinada politica. Esses convites nao
constam no sistema de informatica do Congresso como requerimentos de convocagao
(LEMOQOS, 2005).

O requerimento de informacéo € um instrumento formal de controle que pode contribuir para
minimizar a assimetria informacional na relagdo estabelecida entre os poderes Executivo e

Legislativo e cobrar dos 6rgdos da administracdo publica e/ou de autoridades do Estado
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esclarecimentos sobre fatos sujeitos a fiscalizagdo. No ente federal, os parlamentares das
Casas Legislativas e as comissfes podem apresentar o requerimento, por escrito, no Plenario
de uma das Casas, onde € lido e submetido a votacdo, e deve ser aprovado por maioria
simples. Nas Assembleias Legislativas, 0s requerimentos também sdo apresentados por
escrito, mas a diferenca esta nas regras de aprovacdo, que podem variar dentro de cada Casa
Legislativa. O requerimento ndo pode conter pedido de providéncia, sugestdo, conselho ou
interrogacdo a autoridade a quem se dirija. Os 6rgdos do Poder Executivo possuem um prazo
determinado para responder, geralmente 30 dias. A recusa ou ndo atendimento do pedido,

bem como a prestacéo de informagdes falsas, importam em crime de responsabilidade.

De acordo com Lemos (2005), os requerimentos de informacao sao os instrumentos preferidos
dos parlamentares federais devido ao baixo custo de sua apresentacdo e por ser uma acdo
predominantemente individual. Segundo dados fornecidos por essa autora, entre a
promulgacdo da Constituicdo, em 1988, até 2004, haviam sido “apresentados 15.341
requerimentos de informacéo na Camara dos Deputados e 3.097 requerimentos de informacéo
no Senado Federal, totalizando 18.438 solicitacbes” (LEMOS, 2005, p. 87).

A CPI, pelo menos formalmente, € 0 mais poderoso instrumento a disposicdo do Poder
Legislativo para o exercicio de sua funcdo de fiscalizacdo. Trata-se de um instrumento de
controle constitucional, por meio do qual o Legislativo pode avaliar se um fato determinado
caracteriza um crime de responsabilidade por parte do governante. Essa comissao possuli
poderes proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos internos
da Cémara dos Deputados, do Senado Federal e das Assembleias Legislativas. Segundo o
artigo 58 da Constituicdo Federal, a Comissdo Parlamentar de Inquérito pode ser criada pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante
requerimento de 1/3 de seus membros, para apuracao de fato determinado e por prazo certo,
sendo suas conclusdes, se for o0 caso, encaminhadas ao Ministério Publico para que promova a
responsabilidade civil e criminal dos infratores. Em ambito federal, somente cinco comissfes
de inquérito® podem funcionar simultaneamente. As regras de instalacdo e funcionamento
das CPIs vao sofrer alteracbes de acordo com as prerrogativas constitucionais das

Assembleias Legislativas.

% E possivel constituir uma sexta CPI, mas isso exige o voto majoritario das duas casas (FIGUEIREDO, 2002).
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Segundo Inécio (2007), a CPI consiste no principal mecanismo disponivel aos deputados e
senadores para realizar as atividades de fiscalizag&o que Ihe competem. No entanto, apesar de
garantidas pela Constituicdo, manobras podem dificultar o funcionamento dessas comissdes,
uma vez que ‘“estratégias protelatorias dos lideres partidarios, como a ndo indicagdo de
membros para compor a CPI ou a ndo conclusdo das investigac@es, tém sido observadas no
periodo pos-constitucional” (INACIO, 2007, p. 226). Vale mencionar também que

nem sempre ela é instalada exclusivamente com o fim de apurar irregularidades:
muitas vezes uma CPI € instalada para se angariar beneficios eleitorais ou prestigio
com um grupo de interesse; como estratégia da oposicao para desgastar a imagem do
governo; para se conseguir beneficios politicos, de barganha com o governo; como
forma de pressionar outro grupo a retardar ou suspender investigacGes em outra
arena, até mesmo outra CPI; para impedir a instalacdo de outra comissdo, dado o
limite de cinco CPIs trabalhando simultaneamente. (LEMOS, 2005, p. 84)

E possivel visualizar no Gréfico 3.1 os dados referentes & percepcdo dos deputados federais,
nas legislaturas 2007/2011 e 2011/2015, sobre a eficacia dos instrumentos formais de controle
do Poder Legislativo. O instrumento considerado mais eficaz pelos parlamentares federais foi
a CPI e o menos eficaz o requerimento de convocacdo de autoridades, para as duas rodadas de

entrevistas.

Graéfico 3.1. Eficacia de instrumentos do Poder Legislativo para o controle do Executivo

Federal.

CPI

CA

2007-2011

CPI

CA

2011-2015

® Eficaz ENem eficaz e nem ineficaz " Ineficaz

Fonte: Projeto Representacdo Politica e Qualidade da Democracia: um estudo das elites latino-
americanas, coordenado pelo Centro de Estudos legislativos do DCP-UFMG, com financiamento
do CNPq e Fapemig.
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Vale destacar que, na esfera federal, os mecanismos de fiscalizacdo formais foram precedidos
por um trabalho de desenvolvimento da estrutura organizacional, tanto da Camara dos
Deputados quanto do Senado Federal. De acordo com Figueiredo (2001), ainda durante o
regime militar foi criado o sistema de informacdo que atendia ao Congresso Nacional. Esse
aparato conduzido por técnicos das Casas Legislativas foi de fundamental importancia para o
processo de institucionalizacdo do Congresso e, em consequéncia, para o desempenho das
acOes de fiscalizacdo das acdes do Poder Executivo. Um sistema de informacéo que atenda as
casas legislativas pode minimizar os custos de informacdo para os parlamentares e, ainda,
aprimorar a qualidade dos trabalhos técnicos desenvolvidos pelas Casas Legislativas. Em
ambito subnacional, as assembleias legislativas possuem diferentes graus de

institucionalizac&o™.

3.2.1 Mecanismos de controle: regras para solicitacdo e percepc¢ao de eficacia

Como ja foi mencionado na secdo anterior, todas as Assembleias Legislativas dispdem de
mecanismos formais de controle parlamentar. Entretanto, as regras para solicitacdo desses
mecanismos podem sofrer variacdo em cada casa parlamentar. Nesse sentido, foi realizada
uma analise das Constituicdes Estaduais e dos Regimentos Internos das Assembleias
Legislativas dos Estados de Mato Grosso, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio

Grande do Sul e Sao Paulo.

Em todas as assembleias analisadas, o requisito para instalagdo da Comisséo Parlamentar de
Inquérito (CPI) € a assinatura de 1/3 dos deputados estaduais via requerimento. A diferenca
refere-se ao numero de CPIs que podem funcionar simultaneamente: na ALMT, o limite € de
trés; nas Assembleias Legislativas dos estados de Pernambuco e Sdo Paulo, o limite € de
cinco; na ALMG, o limite é de seis; na ALERJ, o limite é de sete; e na ALRGS nédo ha

limitagc&o regimental.

% 0 grau de institucionalizacdo do Legislativo depende, entre outros fatores, da existéncia de especializagio e
divisdo de trabalho, ou seja, uma assembleia com grau elevado de institucionalizacdo deve: conter tantas
comissBes quantas forem as secretarias de Estado; garantir que as comissdes tenham poder sobre os assuntos de
sua alcada; criar condigdes para que os legisladores se especializem ou aproveitar a especializacdo ja existente;
fornecer informagdes (assessoria) e condi¢des de trabalho a cada comissdo, e divulgar informagdes referentes ao
processo legislativo. Nessa pesquisa, 0 grau de institucionalizagdo ndo foi utilizado como varidvel independente.
A ndo utilizacdo dessa varidvel deve-se a falta de fontes secundarias e ao pouco tempo para coleta de dados.
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A convocacdo de autoridades estd prevista nas Constituicdes Estaduais e nos Regimentos
Internos das Assembleias Legislativas. Existe variacdo nas regras de convocacdo de
autoridades no que diz respeito a quais sdo as instancias decisorias que podem requerer a
convocacdo, quais sdo os atores que podem ser convocados e 0 processo de tramitacdo do
requerimento. Conforme pode ser visualizado no Quadro 3.1, diferente do que ocorre em
outras assembleias legislativas, em Minas Gerais a convocacdo de autoridades é restrita as
comissdes parlamentares. A ALESP restringe a convocacdo a comissdes permanentes e aos
deputados. Nas demais assembleias, os deputados estaduais e as comissdes parlamentares

permanentes e/ou temporarias podem remeter requerimentos de convocacgédo de autoridades.
O processo de tramitacdo depende da deliberacdo do Plenério e/ou das comissdes. Na ALMT,

a deliberacdo também podera ser automatica, caso o requerimento seja assinado por 1/3 dos

deputados da casa.
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Quadro 3.1 Regras para a convocacao de autoridades por Assembleia Legislativa.

Estado Autor Tramitagéo do requerimento Destinatério
A convocacdo sera automatica e independera Secretérios de Estado;
Assembleia de deliberacdo do Plenario, se firmada: por procurador-geral de Justica;
MT Legislativa, bem | 1/3 dos membros da Assembleia; por maioria | procurador-geral do Estado;
como qualquer de | absoluta de comissdo. A convocacdo podera | procurador-geral da Defensoria
suas comissoes. se dar, ainda, por requerimento escrito de Publica; titulares dos 6rgdos da
qualquer deputado e aprovacao do Plenario. | administracdo publica indireta.
Secretario de Estado, dirigente
de entidade da administracdo
MG Comissoes Sujeitos a deliberagdo do plenario. indireta ou titular de 6rgao
diretamente subordinado ao
governador do Estado.
Por deliberacéo das Secretérios de Estado, 0
suas comissfes corregedor geral de Justica, 0s
parlamentares procuradores gerais de Justica,
PE (permanentes e de Sujeitos a deliberacdo do plenario. do Estado e da Defensoria
inquérito) ou por Publica e os dirigentes da
maioria dos seus administracdo direta, indireta
membros ou fundacional.
Assembleia
Legislativa, bem Lo - N Secretarios de Estado e
RJ Maioria simples do plenario o das comissdes.

como qualquer de
suas comissoes.

procuradores gerais

Assembleia, por suas

O convite sera deliberado pela Assembleia
Legislativa ou pela comissdo por maioria de
votos, presente a maioria absoluta de seus

comissdes x .
membros. A convocacédo de secretario de -
RS permanentes ou . . \ - Secretérios de Estado
o Estado sera comunicada aquela autoridade
comissdes - .
- pelo governador, mediante oficio da
temporarias. Sx P
Presidéncia, que contera a indicacéo do
motivo da convocagéo.
Secretarios de Estado;
dirigentes de autarquias;
. ) . ) . x empresas publicas; procurador-
Assembleia Serd escrito, dependera de deliberagéo do P pub’ ) P
R . - ~ A geral de Justica; procurador-
Legislativa, bem Plenério e sofrerd discusséo o requerimento .
SP geral do Estado; defensor

como qualquer de
suas comissoes.

gue solicite: IV convocacgdo de secretério de
Estado.

publico geral; sociedades de

economia mista e fundagdes

instituidas ou mantidas pelo
Poder Publico.

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de informagdes das Constitui¢ces Estaduais e Regimentos Internos de MG;
MT,; PE; RJ; RS e SP.

As regras para encaminhamento de requerimentos de informagdo também apresentam
divergéncias entre as casas parlamentares. Os requerimentos sdo despachados por um membro
da mesa e/ou pelo presidente, com excecdo da ALMG, que necessita de aprovagdo do
plenario. AALERJ limita em 12 requerimentos por ano e por requerente (deputado/comisséo);
nas demais casas ndo ha limite regimental. Os regimentos internos das assembleias de Mato
Grosso, Pernambuco, Rio de Janeiro e S&o Paulo descrevem de maneira detalhada a que
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atores pode ser dirigido o requerimento. Em Minas Gerais e no Rio Grande do Sul a descricdo

estd mais abrangente, ou seja, ndo ha especificacdo dos destinatarios. Serdo considerados,

para fins dessa pesquisa, somente os destinatarios da administracdo direta e indireta estaduais,

excluindo os orgdos de Justica, Ministério Publico e 6rgdos da administracdo federal e

municipal (Quadro 3.2).

Quadro 3.2. Regras para solicitacdo de informacdes por Assembleia Legislativa.

Estado Autor Tramitagdo do requerimento Destinatario
Secretarios de Estado; procurador-geral
Deputado ou . .
L . - . | de Justica; procurador-geral do Estado;
comissdo da | A Mesa da Assembleia Legislativa podera ot
MT . . - . . x procurador-geral da Defensoria Publica;
Assembleia | encaminhar pedidos escritos de informacdo. | .. Cox - X
o titulares dos orgdos da Administracdo
Legislativa e
Publica indireta.
Deputado ou | Pedidos de informacgdo a érgdos estaduais:
comissdo da |sdo encaminhados & Mesa da Assembleia, | - . - .
MG . . ~ | Orgdos publicos estaduais.
Assembleia | para receber parecer. Em seguida, sdo
Legislativa | votados em Plenario.
Despachado pelo presidente. O pedido de GoverrTador do Estado; secretarlos_de?
Deputado ou | . x . . Estado; corregedor geral de Justica;
L informacéo sera encaminhado pelo -
comissdo da - . . procurador geral de Justigca; procurador
PE - presidente da Assembleia, até 72 horas de . .
Assembleia T X geral do Estado; chefe da Defensoria
o sua publicagdo, & autoridade competente, AT L N
Legislativa or meio de oficio protocolado Publica; dirigentes da administracdo
P P ' direta, indireta ou fundacional do Estado.
Seré despachado pelo presidente
(independem de parecer das comissdes) e
Deputado ou | publicado no Diario Oficial do Poder
R] comissdo da | Legislativo. Recebidos pela Mesa Diretora | Secretarios de Estado ou procuradores
Assembleia | deverdo ser encaminhados aos respectivos | gerais
Legislativa. | destinatarios dentro de, no maximo, dez
dias. Limite de 12 requerimentos por ano e
por requerente
Serd despachado pelo presidente. No
entanto, antes de encaminhar o pedido a
autoridade  competente, o presidente
RS Competea | mandard averiguar se existe pedido igual | Solicitar informacfes aos Poderes
Assembleia |anterior ou se ja foram prestados | Executivo e Judicidrio,
esclarecimentos sobre o assunto e, em caso
afirmativo, o devolverd ao autor com as
informac@es que tiver.
Seré despachado pelo presidente. No caso de
entender o presidente da Assembleia que
dgtermlnado requerimento Qe mformagag Secretrios de  Estado:  dirigentes,
ndo deva ser encaminhado, dard| . . A
Deputados, . L x diretores e superintendentes de 6rgdos da
. conhecimento da decisdo ao autor. Se este L ~ - . OSSN
SP partidos e o . . administracdo publica direta e indireta;
L insistir no encaminhamento, o presidente o e
comissBes procurador-geral de Justica; reitores das

enviard a Comissao de Constituicdo, Justiga
e Redagdo. Paragrafo Unico — Se o parecer
for favoravel, o requerimento sera
transmitido; se contrario, arquivado.

universidades publicas.

Fonte: Elaborado pela autora a partir das Constitui¢ces Estaduais e Regimentos Internos das respectivas Assembleias.
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A partir da andlise desses trés instrumentos de controle, pode-se concluir que os custos de
solicitacdo variam de Assembleia para Assembleia. No entanto, quando se faz uma anélise de
qual instrumento tem maior “custo politico” dentro de cada casa parlamentar chegamos a um
resultado comum: a CPI apresenta maior “custo politico” que a convocagao de autoridades,
que, por sua vez, apresenta maior “custo politico” que o requerimento de informacdo. A
diferenciacdo nesses custos é decorrente das regras de solicitacdo e de aprovacdo. No caso dos
requerimentos de informacdo, a solicitacdo pode ser feita por um parlamentar, enquanto o
encaminhamento a autoridade competente, na maioria dos casos, depende do
encaminhamento da mesa. O requerimento de convocagdo de autoridades depende da
deliberacdo do Plenério. A CPI é o instrumento com maior custo politico, ja que depende da
assinatura de 1/3 dos membros da Casa Parlamentar; sem essas assinaturas ndo é possivel a

sua instalacéo.

Os parlamentares das seis Assembleias Legislativas desse estudo avaliaram a eficacia dos
instrumentos de controle parlamentar.®*® Em ambas as legislaturas, diferente do que foi
verificado para a Camara dos Deputados, o instrumento de controle parlamentar considerado
mais eficaz foi a convocacdo de autoridades. Comissdo Parlamentar de Inquérito e
Requerimento de Informacdo alternam posi¢6es nos periodos analisados (Grafico 3.2).

% A pergunta que consta no questionario aplicado aos legisladores pelo projeto “Trajetorias” é: “Agora o sr (a)
poderia avaliar a eficacia dos seguintes instrumentos do Poder Legislativo para o controle do Executivo
estadual?”. Os instrumentos eram: requerimento de informacdo; convocacdo de autoridades; comisséo
parlamentar de inquérito. Nas duas rodadas foi utilizada uma escala de 1 a 10. As respostas situadas entre 1 e 4
foram consideradas como denotando ineficécia; 5 e 6, nem eficaz e nem ineficaz, e 7 a 10 como denotando
eficécia.
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Grafico 3.2 Eficacia de instrumentos do Poder Legislativo para o controle do Executivo
Estadual.

CPI

CA

2007-2011

CPI

CA

2011-2015

mEficaz m Nem eficaz e nem ineficaz m Ineficaz

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrdoes de interagdo de
legisladores estaduais em 12 unidades da Federagdo” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/ UFMG.

3.3 O quadro politico nos Estados: governos eleitos, fragmentacéo e bases legislativas

A hegemonia do PSDB em S&o Paulo se inicia com a vitoria de Mario Covas em 1994.
Posteriormente, o partido venceria todas as eleicdes ao cargo de governador do Estado.*” Em
Minas Gerais, entre 1995 e 2015, o Poder Executivo foi dirigido por dois partidos politicos,
PSDB e PMDB. O PMDB foi vitorioso apenas nas eleicdes de 1998; nos demais pleitos a
vitria coube ao PSDB.*® Nesses dois Estados, verifica-se que a partir das eleicdes de 2002,

PT e PSDB polarizam a disputa em torno do Poder Executivo estadual, seguindo a mesma

%7 Nas eleicdes de 1998, Mario Covas (PSDB) foi reeleito governador do Estado vencendo Paulo Maluf (PPB).
Seu mandato, no entanto, foi interrompido em 2001 devido a seu falecimento. O vice-governador, Geraldo
Alkmim (PSDB), assumiu 0 posto e se reelegeu em 2002, derrotando José Genoino (PT). No ano de 2006,
Claudio Lembo (PFL) assumiu o cargo de governador apés a desincompatibilizagdo de Geraldo Alckimin
(PSDB) do Executivo estadual para a disputa presidencial. No pleito eleitoral de 2006, José Serra (PSDB) foi
eleito governador do Estado, derrotando Aloizio Mercadante (PT). Em 2010, Alberto Goldman (PSDB) assumiu
o0 governo do Estado, visto que José Serra seria o candidato do PSDB a Presidéncia da Republica. Nesse mesmo
ano, mais uma vez, Geraldo Alkmin (PSDB) venceu as elei¢Ges para o governo do Estado e o candidato do PT,
Aloizio Mercadante, ficou em segundo lugar.

® Em 1994, Eduardo Azeredo (PSDB) foi eleito governador derrotando Helio Costa (PP). Em 1998, o ex-
presidente Itamar Franco elegeu-se governador pelo PMDB vencendo o candidato a reelei¢do Eduardo Azeredo.
Nos pleitos de 2002 e 2006, o candidato do PSDB, Aécio Neves, venceu as elei¢fes contra o candidato do PT,
Nilmario Miranda. Aécio Neves renunciou ao cargo de governador em 2010 para concorrer a uma vaga de
senador por Minas Gerais, e seu vice, Antdnio Anastasia, do PSDB, assumiu o governo estadual e se reelegeu
para o cargo nas elei¢Bes de 2010.
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logica do Executivo federal — ainda que, em 2010, em Minas Gerais, o Partido dos
Trabalhadores tenha cedido a cabega de chapa ao PMDB.

No Estado de Pernambuco, a disputa politica também foi polarizada por dois partidos, o PSB
e 0 PMDB. A familia Arraes venceu trés pleitos eleitorais pelos socialistas — Miguel Arraes
foi eleito em 1994; Eduardo Campos, neto de Miguel Arraes, venceu as elei¢des em 2006 e
foi reeleito ao cargo em 2010. O PMDB elegeu Jarbas Vasconcelos ao Executivo estadual por
outros dois periodos — 1999 a 2003 e 2003 a 2007.

Nos Estados do Rio de Janeiro e Mato Grosso, durante 20 anos (1995-2015) foi verificada
alternancia entre varios partidos politicos na chefia do Executivo estadual. O Estado do Rio de
Janeiro foi governado pelo PSDB de 1995 a 1999; pelo PDT de 1999 a 2003; pelo PSB de
2003 a 2007; e pelo PMDB de 2007 a 2015. O Estado do Mato Grosso foi governado, nesse
periodo, por quatro partidos politicos e trés governadores diferentes. Dante de Oliveira foi
governador por dois periodos (1995-1999 e 1999-2003); no primeiro, pelo PDT, e no
segundo, pelo PSDB. Blairo Maggi foi governador entre 2003 e 2010 pelo PPS. Sinval Cunha
(PMDB) foi eleito governador do Estado em 2010.%

O Estado do Rio Grande do Sul possui a tradicdo de ndo reeleger os seus governadores. Entre
1995 e 2015, o PMDB e o PT governaram o Estado por dois mandatos cada um; e o PSDB
governou por uma unica vez. O PMDB governou de 1995 a 1999 e de 2003 a 2007. O PT
governou de 1999 a 2003 e de 2011 a 2015. E 0 PSDB governou de 2007 a 2011.

O numero minimo de deputados estaduais nas Assembleias Legislativas é de 24 e 0 maximo
de 94. Assim, séo eleitos, a cada legislatura, 24 deputados estaduais na ALMT; 49 na ALEPE;
55 na ALRGS; 70 na ALERJ; 77 na ALMG; e 94 na ALESP. O Gréafico 3.3 apresenta o
nimero efetivo de partidos politicos (NEP)*® nas seis assembleias analisadas nesse estudo.

Nas duas legislaturas analisadas, verificou-se maior fragmentagdo partidaria nos Estados de

% Blairo Maggi renunciou ao cargo de governador em 2010 para concorrer a uma vaga de senador por Mato
Grosso; seu vice, Sinval Cunha, do PMDB, assumiu o governo estadual e se reelegeu para o cargo nas eleicdes
de 2010.
0 N(mero efetivo de partidos (NEP) é calculado pela expressdo matematica NEP = 1/%. pi2, em que pi é a
proporc¢do de cadeiras ou votos (em numeros decimais) do partido i. Como se faz: a) Eleva-se ao quadrado o
percentual de cadeiras obtido por cada partido; b) Soma-se os resultados; ¢) Divide-se 1 pelo resultado da soma
anterior. O indice NEP revela o nimero de partidos em uma situacdo hipotética em que todos receberiam a
mesma votacdo (MELO, 2016).
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Minas Gerais e do Rio de Janeiro. Minas foi ainda o Estado que apresentou maior crescimento
no numero efetivo de partidos entre as duas legislaturas. A Assembleia do Estado de Mato
Grosso apresentou a menor fragmentacao partidaria, seguida de perto pela paulista. Ha que se
considerar, no entanto, o tamanho das casas. No caso de S&o Paulo, a cada 13,8 deputados
corresponderia 01 “genérico” partido efetivo*’. No caso de Mato Grosso, s&o 3,8 por 01. A
Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco foi a que apresentou a maior queda no NEP
entre um periodo e outro, o que pode ser explicado, entre outros fatores, pelo crescimento

eleitoral do PSB, na esteira da forca politica de Eduardo Campos (PSB) no Estado.

Gréfico 3.3 Numero efetivo de partidos, eleicdes 2006 e 2010.

MT1 6,3
MT2 6.0
MG1 9.7

9.9

10,0

10,8
RS1
RS2
SP1

SP2

0,0 2,0 4,0 6,0 8,0 10,0 12,0 14,0

u NEP

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral — de 1994 a 2010.
Elaboracéo da autora.

O Quadro 3.3 apresenta dados sobre as coligagdes eleitorais efetivadas entre 2006 e 2010. As
coligacBes dos governadores eleitos (indicados em negrito no quadro) obtiveram a maioria
das cadeiras nas Assembleias Legislativas nas duas legislaturas em Mato Grosso e Minas
Gerais, e na segunda legislatura em Pernambuco (PE2) e Rio de Janeiro (RJ2). O percentual
de cadeiras vem indicado entre parénteses. Nas demais legislaturas, as coliga¢cdes vencedoras

ao cargo de governador nao tiveram o mesmo desempenho.

*1 O NEP n#o diz quais s&o os partidos, mas apenas quantos sao.
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Quadro 3.3 Partidos e coligagdes nas elei¢des para o governo estadual e percentual de
cadeiras — 2006 e 2010.

Estado Partido ou coligacdo e votacdo no primeiro turno (%)
PPS; PP; PTB; PMDB; PT; PTdoB;
Mato Grosso | PTN; PL; PFL; PAN; PCdoB; PSOL; PRP (0) PSDB PSC (0) PSDC | PHS
(2006) PRTB; PMN; PTC; PSB; | PRONA PSTU (0) (8,3%) (0) 0)
PV (79,2%) (8,3%)
PMDB; PT; PRB; PP; obe. Do, PTB; PSL; DEM; PSDC;
Matgoci(r)osso PTN: PSC: PR; PCdoB; | P I(szs,sgs)s, PV PSOL (0) PRTB; PSDB; PTdoB;
(2010) PHS; PTC; PRP (70,8%) 70 PMN (16,6%)
PTN;
Minas PSDB; PP; PTB; PSC; | PSDC; PTC; , PRTB; ) : .
Gerais PL; PPS; PFL; PAN; PRONA ngTLUb pRP; | PCO(0) | P T PMDZB‘;rsz' PCdoB
(2006) PHS; PSB (51,9%) (3,9%) ©) | praos (24.6%)
(1,3%)
Minas PSDB; PP; PDT; PTB; | PRB;PT, |ptN: PRTB:
Gerais PSL; PSC; PR; PPS; PMDB; |PHs;PTC; | PSTU PSOL (0) PV PCO | PCB
DEM; PSDC; PMN,; PCdoB | PRP; PTdoB 0 7.8% 0 0
2010
( ) PSB (53,2%) (23,8%) (9,9%)
Pernambuco | PSB; PP; PDT; PSC; PL | PPS; PFL; PN | PRONA | he ©) pcg | PCO | PSDC
(2006) (26,5%)* PH(g;lP??EB PCdoB (0) ) (0) (2%)
' (24,5%)
PSB; PDT; PT, PP; PTB; PTN:
Pernambuco | PSL; PSC; PR; PSDC; PMDB; PPS; DEM,; PV prTE | PCB | PSOL | PSTU
(2010) | PHS; PTC; PRP; PCdoB; | PMN; PSDB (18,4%) | (2%) 0) 0) 0) 0)
PTdoB; PRB (79,6%)
PMDB; PP;
; PTB; PSC; : :
Rio de P9 | pps; | PRBi | PT; PSOL;
Janeiro PL;PAN; | oe by | PTN: | PSB; | psTurpog | PSDB | PSL P(%;D PRP (0) PSDC | PDT
(2006) | PMNPICE | (hogoeyr | T [Pl | awy | O e (1,4%) | (7,4%)
’ 4% ,3%
(47,1%)*
PMDB; PP; PDT; PT;
Rio de PTB; PSL; PTN; PSC; . . D\/- .
Janeiro | pSDCipRTE;pHs: | PPSIDEMIPVIPSDB | PRPTS | PCB | PSOL | PETU
(2010) PMN; PTC; PSB; PRP; o7 e o7
PCdoB - (65,7%)
Rio Grande PSDB; PSC; PL; PPS; | psoL
do Sul PFL; PAN; PRTB; PHS; | PCB; | pmDB | PT; PCdoB | PV PP |psbc | PDT PSB PCO
PTC; PRONA: PTdoB | PSTU | 164% | (20%)* (0) [183%| O | (12,7%) | (3,6%) | (0)
(2006) (21,8%)* (0)
i PT; PR; PDT; PRB; PP; PSL;
Rio Grande ; s P oL,
do Sul PSB; PMDB; PSC; PPS; PHS; PTC; |psTu| PV |PrRTB| PSOL | PMN | PCB
0 Su PCdoB | PTN;PSDC | PSDB;PTdoB [PRP(0) | © | (0) | © | (0) 0) 0)
(2010) (32,7%) (27,3%) (27,3%)
.oey - | PT: PRB; _ |psov; |[PCO| PV | PDT PSL;
Séo Paulo PFS,ES'PP;SL’ PL; PTN; PRP; P,\F;'FI;'B pcB; | (0) |85% |53% | PSDC | PHS | PSB
(2006) (46,8%) PCdoB | PTdoB (0) | g 494) | PSTU | PTC | PSC | PAN | (0) ©) | (4,2%)
’ (23,4%) @2%) | () |21%| (0)
5 PSDB; DEM; PMDB; | PRB;PDT; PT; PTN; PR; PSL: | PP; PCB (0)
Sagoplag“'o PSC; PPS; PHS; PMN PSDC; PRTB; PRP; | rov | "0 [ PsB | PTC P(%§) oy
( ) (45,7%) PCdoB; PTdoB (35,1%) B2%) | (1%) (9,6%)

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do Tribunal Superior Eleitoral — elei¢des 2006 e 2010.
* Indica as coligacfes que participaram do segundo turno.
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Cabe destacar, ainda, o crescimento da bancada eleita pelos governadores nos casos de
Pernambuco e do Rio de Janeiro entre a primeira e a segunda legislaturas, em um claro
demonstrativo do impacto do instituto da reeleicdo para o Executivo. Fiel a sua trajetoria, o
Rio Grande do Sul foi o Estado onde as coligacdes vitoriosas conquistaram 0 menor
percentual de cadeiras, seja na vitéria do PSDB, seja na do PT na eleicdo seguinte. Os
governadores paulistas, por sua vez, podem ser situados na posi¢do de quase maioria, com

percentuais superiores a 45% na ALESP.

A ndo obtencdo da maioria das cadeiras pelas coligacGes que elegeram os governadores néo
significa, necessariamente, governos minoritarios. As maiorias podem ser construidas no
segundo turno, quando houver, ou apos o inicio do governo, pela adesdo de outros partidos a
base governista. Os instrumentos para a composicdo de tais maiorias podem ser 0s mais
diversos e ndo necessariamente, como lembram Sandes-Freitas e Massonetto (2012), incluem
a participacao no secretariado. Em todos os Estados e legislaturas aqui analisados — a excegéo
do Rio Grande do Sul — os legisladores apontaram a execucdo de emendas orcamentarias
como 0 recurso mais importante que o Executivo estadual havia utilizado para obter apoio
legislativo®>. Na ALERGS, nas duas legislaturas analisadas (2007-2011 e 2011-2015), de
acordo com os entrevistados, 0 recurso mais importante empregado pelo governador foi a

distribuic&o de cargos no gabinete aos partidos®.

No Grafico 3.4, o apoio legislativo dos governadores é analisado com base em outro dado: o
auto posicionamento dos deputados na disjuntiva oposicdo/governo®*. Diante da auséncia de
dados que permitam, para todos os Estados, delimitar com precisdo o tamanho da base
governista, e sabendo que as coligagdes governativas tendem a ser maiores que as eleitorais, o

auto posicionamento dos deputados pode funcionar como uma boa proxy.

O Gréfico apresenta os dados sobre o posicionamento politico dos deputados entrevistados.

*2 Na primeira legislatura (2007 a 2011) analisada, os percentuais s&o: MT com 47%; MG com 79%; PE com
46%; RJ com 41%; e SP com 70%. Na segunda legislatura (2012 a 2015) analisada, os percentuais sdo: MT com
71%; MG com 84%; PE com 59%; RJ com 39%; e SP com 72%. Os dados sdo proveniente do projeto
“Trajetorias, perfis e padrdes de interagdo de legisladores estaduais em 12 unidades da Federagao”.
*® Na primeira legislatura analisada o percentual foi de 44% e, na segunda, de 61%.
* Como mencionado no capitulo 1, a pergunta consta do questionario aplicado aos legisladores pelo projeto
“Trajetorias”. Na primeira rodada, foi utilizada uma escala de 1 a 10. Na segunda, foram apresentadas as opgoes
“governo”, “independente” e “oposicdo”. Para efeito de comparag@o, no caso da primeira rodada, as respostas
situadas entre 1 e 4 foram consideradas como indicando apoio ao governo. Respostas 5 e 6 foram consideradas
sinalizacdo de independéncia e, as demais, de oposicao.
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Nos Estados de Pernambuco e Rio de Janeiro, que reelegeram os governadores, verifica-se
queda no percentual de deputados oposicionistas da primeira para a segunda legislatura
analisada. Na ALERGS, a oposicdo manteve-se acima da média das demais casas
parlamentares, o que pode ser um reflexo da auséncia de reelei¢cbes no Executivo estadual. De
modo geral, duas observagdes podem ser feitas. Em primeiro lugar, os dados sdo compativeis
com aqueles do quadro 3.3. O Rio Grande do Sul foi o estado onde as coligagGes eleitorais
vitoriosas para o governo estadual conquistaram o menor percentual de cadeiras legislativas.
Por outro lado, Minas Gerais e Mato Grosso foram os Estados onde as coligacGes eleitorais
vitoriosas para o governo fizeram maioria nas duas legislaturas. Finalmente, Rio de Janeiro e
Pernambuco foram os estados onde 0 nimero de cadeiras conquistadas pelas coligacbes dos
governadores eleitos cresceu de um periodo a outro. Em segundo lugar, exce¢do feita a

primeira legislatura no Rio Grande do Sul, o governismo é predominante em todos 0s casos.

Grafico 3.4. Posicionamento politico dos deputados estaduais em relagdo ao Poder

Executivo.
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MT(2007-2011) 294 ’
5.9
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MT(2011-2015) 17.6
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MG(2007-2011) 6.3 )
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrdes de interagdo de
legisladores estaduais em 12 unidades da Federagao” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/UFMG.
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Para identificar quais eram os partidos que compunham cada uma das bases
(governo/oposic¢do), foi realizado um cruzamento de dados entre a varidvel de posicionamento
politico e partido. Em algumas legislaturas, parlamentares entrevistados de um mesmo partido
politico se posicionaram de maneira diferente em relagdo ao governo. Nesses casos, optou-se
por duas estratégias para a definicdo do posicionamento politico dos parlamentares. A
primeira, pelo posicionamento politico da maioria dos deputados de um mesmo partido. Em
caso de empate, recorreu-se as coligaces eleitorais. Por exemplo, no Estado de Pernambuco,
na segunda legislatura analisada, seis deputados do PSDB foram entrevistados, trés
declararam apoio ao governo e trés afirmaram que pertenciam a oposi¢do. O PSDB concorreu
a eleicdo para o Executivo estadual em uma coligacdo contréria a vitoriosa. Dessa maneira, 0
partido foi enquadrado na oposicdo. A classificacdo do posicionamento politico entre
governo, independente e oposicdo é necessaria para a identificacdo do posicionamento
politico dos parlamentares que requeriam informac6es, convocavam autoridades e instalavam

CPIs. O resultado pode ser visualizado no Quadro 3.4.
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Quadro 3.4. Posicionamento dos partidos politicos frente ao governo estadual.

. Nao
Estado Governo Oposicéo Independente | -6 odo
ot oo, ) PDT; PTB;
MT1 PP; PT; PR; DEM; PPS PMDB PSDB
MT?2 PT; PMDB; PR; PSD; PP DEM; PSDB; PSB PDT
PP; PTB; PSC: PR; PPS; DEM; PHS; PMN; PSB; PV; )
MG1 PSDB; PDT:* PMDB* PT; PCdoB
PDT;* PTB; PSC; PPS; DEM; PHS; PMN; PV; PSDB; ) . 48 1
MG2 PTC: PTdoB: PRTB: PSD PT; PCdoB; PMDB PRB PRP
PE1 PDT; PT; PR;* PTB; PAN; PMN; PTC; PSB; PCdoB PMDB; DEM; PSDC; PSDB | PSC; PTdoB
PE2 PDT; PT; PTB; PR; PTC;IE’SSIE; PCdoB; PP; PHS; PRB; PMDB: DEM: PMN: PSDB®!
RJ1 PT;* PTB; PSL; PSC; PHS; PSB; PMDB; PP; PR; PAN; PRB; PPS; PTC; PSOL; PMN; PV;
DEM®™ PCdoB; PDT;> PSDB* PTB
. . .56 . . B B B B
RI2 PMDB; PDT; PT; PTB,PI;%% PPS; PMN; PSB; PRTB; PR:%® PSDB:®® PSOL: PTN PP: PCd0B:
RS1 PP;%* PMDB;® PPS; PSDB PCdoB; PSB; PT; PDT® PTB DEM®
.65 . . .66
RS2 PDT; PT; PSB; PCdoB; PRB; PTB® PP;™ PPS; DEM; PMDB;
PSDB
SP 1 | PTB;PMDB;¥ PSC; PPS;* DEM;® PSB; PV;™ PSDB PT; PSOL PP; PDT
SP 2 PTB; PSDB; PSC; PPS; PRB; PSB; PV PCdoB; PT; PDT DEM

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetdrias, perfis e padrdes de interacdo de
legisladores estaduais em 12 unidades da Federagdo” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/UFMG.
Observacéo: os partidos que estdo em negrito sdo 0s mesmos que elegeram os governadores estaduais.

* Quatro deputados do PDT responderam & pesquisa, trés governistas e um independente.
*® Nove deputados do PMDB responderam & pesquisa, cinco governistas, trés independentes e um de oposicao.
*" Quatro deputados do PDT responderam & pesquisa, trés eram governistas e um era independente.
*8 Cinco deputados do PMDB responderam & pesquisa, trés de oposicéo, um governista e um independente.
* Dois deputados do PRP responderam & pesquisa, um governista e um independente.
%0 Trés deputados do PR responderam & pesquisa, dois governistas e um independente.
°! Seis deputados do PSDB responderam & pesquisa, trés governistas e trés de oposicdo. O partido foi
considerado oposic¢do, ja que concorreu a elei¢do estadual em coligacdo diferente da do governador eleito.
52 Seis deputados do PT responderam & pesquisa, cinco governistas e um independente.
%3 Seis deputados do DEM responderam & pesquisa, trés governistas; dois de oposicdo e um independente.
> Quatro deputados do PDT responderam & pesquisa, trés de oposicdo e um independente.
% Quatro deputados de PSDB responderam a pesquisa, dois de oposicao, um governista e um independente.
% Seis deputados do PT responderam & pesquisa; cinco eram governistas e um independente.
%" Oito deputados do PSD responderam & pesquisa; sete eram governistas e um independente.
%8 Quatro deputados do PR responderam & pesquisa, trés de oposicio e um independente.
> Trés deputados do PSDB responderam & pesquisa, dois de oposicdo e um governista. Como o partido
concorreu em uma coligacdo diferente da do governador eleito, por isso, foi considerado oposicéo.
% Cinco deputados do PP responderam & pesquisa, trés governistas e dois independentes.
%1 Sete deputados do PMDB responderam & pesquisa, cinco governistas e dois independentes.
%2 Sete deputados do PDT responderam & pesquisa, cinco de oposicao e dois independentes.
% Trés deputados do DEM responderam & pesquisa, um governista; um independente e um de oposicdo. Esse
partido elegeu o vice-governador do Estado, o que o colocaria como governista. No entanto, houve conflito entre
Yeda Crusius (governadora) e Paulo Feijé (vice-governador).
% Quatro deputados do PTB responderam & pesquisa; trés eram governistas e um de oposicao.
% Cinco deputados do PP responderam & pesquisa, trés de oposicao e dois independentes.
% Cinco deputados do PMDB responderam & pesquisa, quatro de oposicao e um governista.
®7 Quatro deputados do PMDB responderam & pesquisa, trés governistas e um independente.
%8 Cinco deputados do PPS responderam & pesquisa, quatro governistas e um independente.
% Qito deputados do DEM responderam & pesquisa, seis governistas e dois independentes.
" Seis deputados do PV responderam & pesquisa, cinco governistas e um independente.
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3.4 — Os deputados e as atividades de controle legislativo

Nessa secdo serdo apresentados dados sobre como os legisladores avaliam os instrumentos de
controle e a frequéncia com que os utilizam. Como pode ser visto na Tabela 3.1, nos casos das
legislaturas MT1, RJ1, RS2, MG2, RS1, RJ2, SP1 e SP2 pouco mais de 20% dos
parlamentares considera o controle das acdes do Poder Executivo como a mais importante das
atividades legislativas. O dado parece corroborar a observacdo de Lemos (2006), segundo a
qual a maioria dos parlamentares, em ambito federal, atribui pouca importancia a tarefa de
fiscalizar. A tendéncia parece se verificar também no nivel subnacional. Em nenhum dos casos
0s que consideram o controle mais importante chegaram a compor a maioria simples dos
entrevistados. Para os parlamentares das legislaturas MG1, RJ2, RJ1, SP1 e PE1 a atividade
de maior importancia € a elaboracdo de leis. Ja os parlamentares das legislaturas RS1, MT2,
RS2, PE2, SP2, MT1 e MG2 apontaram a resolucdo dos problemas do Estado (os valores em

negrito indicam a maioria simples em cada caso).

Tabela 3.1 Atividade de maior importéancia para os deputados, por assembleia e por
legislatura.

Propor emendas ao

Resolver os Controlar as Defender
orcamento estadual

Estado  Elaborar leis  problemas do acles QO interesse_s do que beneficiem a Outra
seu estado Executivo seu partido sua regio
MT1 25,0 37,5 25,0 0,0 12,5 0,0
MT2 23,5 52,9 17,6 0,0 0,0 5,9
MG1 43,5 27,4 14,5 1,6 12,9 0,0
MG2 21,8 30,9 22,5 0,0 16,4 55
PE1 31,6 28,9 15,8 53 18,4 0,0
PE2 15,4 41,0 17,9 0,0 17,9 7,7
RJ1 34,0 24,5 22,6 0,0 18,9 0,0
RJ2 41,3 13,0 21,7 0,0 19,6 4,3
RS1 19,6 56,5 10,9 6,5 6,5 0,0
RS2 24,4 51,2 9,8 0,0 7,3 7,3
SP1 33,3 26,7 22,7 0,0 17,3 0,0
SP2 17,0 38,3 17,0 2,1 23,4 2,1

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrdes de interagdo de
legisladores estaduais em 12 unidades da Federagdo” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/ UFMG.

O Gréfico 3.5, a seguir, expbe dados referentes & percepcao dos deputados estaduais sobre a

eficacia dos instrumentos formais de controle para as duas legislaturas (2007-2011 e 2011-
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2015). A convocagdo de autoridades foi considerada o instrumento de controle parlamentar
mais eficaz nas legislaturas MT2, MG1, MG2, PE1, PE2, RJ2, RS1, RS2, SP1 e SP2. A CPI
foi considerada o instrumento de controle parlamentar mais eficaz apenas na primeira
legislatura da ALERJ. Ja os deputados da primeira legislatura do Estado do Mato Grosso

afirmaram que o instrumento mais eficaz é o requerimento de informagdes.

Segundo avaliacdo dos deputados das assembleias dos Estados de MT2, MG1, MG2, PEL,
PE2 e SP2, a CPI é o instrumento de controle parlamentar de menor eficacia. Ja para os
deputados das legislaturas MT1, RJ1, RJ2, RS1, RS2 e SP1, o instrumento de controle

considerado menos eficaz foi o requerimento de informagdes.
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Grafico 3.5 Eficacia dos instrumentos de controle parlamentar.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrdes de interagdo de
legisladores estaduais em 12 unidades da Federagdo” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/UFMG.
Observacdo: o nimero 1 refere-se a primeira legislatura analisada nessa pesquisa e o nimero 2 refere-se a
segunda legislatura analisada nessa pesquisa.

Nos seis Estados analisados, o mecanismo formal de controle mais utilizado pelos
parlamentares foi o requerimento de informagdo (ver Tab. 3.2, a seguir). O requerimento de
convocacdo de autoridades, nas legislaturas MT1, MT2, MG1, MG2, RJ1 e RJ2, foi o
segundo mecanismo mais utilizado pelos deputados estaduais. Nas legislaturas de PE1, PE2,

RS1, RS2, SP1 e SP2 foram instaladas mais CPIs do que autoridades foram convocadas.

O numero elevado de requerimentos de informacao, em relacdo aos outros dois instrumentos
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de controle, pode ser explicado pelo baixo custo politico. A solicitacdo de informacgdes pode
ser realizada pelo parlamentar de maneira individual e o encaminhamento & autoridade
competente, na maioria dos casos, depende da aprovacdo da mesa (ver Quadro 3.2). A
convocacéo de autoridades necessita de aprovacio do Plenario™ e a CPI, da assinatura de 1/3
dos parlamentares para que seja instalada. De todo modo, cabe lembrar, no entanto, que as
convocagdes de autoridade s&o subnotificadas uma vez que quando feitas na forma de convite

ndo sdo registradas.

As legislaturas que mais remeteram requerimentos de informagdo ao Poder Executivo
estadual foram: MT2, SP1, MT1, SP2 e MG2, com média superior a 20 solicitagdes por
deputado. Nas demais legislaturas, a média de requerimentos de informacéo por parlamentar
foi menor ou igual a 4,7. O valor médio de convocacdo de autoridades por deputado foi
inferior a um; a Unica legislatura que apresentou valor superior foi a de MT2. Cabe notar que,
apesar de os parlamentares do Estado de Pernambuco avaliarem positivamente a interpelagao

parlamentar, esse instrumento ndo foi utilizado em nenhuma das duas legislaturas analisadas.

Nos dois periodos analisados, a ALESP foi a que mais instalou CPIs, seguida pela ALERJ,
enquanto a ALMG foi a que menos utilizou o instrumento. Um ponto interessante de se
destacar é que em ambas as legislaturas analisadas do Estado de Minas Gerais, a CPI foi
considerada o instrumento de controle parlamentar de menor eficacia, 0 que pode ajudar a

explicar a sua baixa utilizacdo por parte dos parlamentares.

Nas Assembleias Legislativas dos Estados de Mato Grosso e Minas Gerais verifica-se
aumento no uso dos instrumentos de controle parlamentar da primeira para a segunda
legislatura. Nesses dois estados, da primeira para a segunda legislatura, houve crescimento no
percentual de deputados que se alinhavam com a oposi¢do. Em contrapartida, no Estado de
Sdo Paulo, apesar do aumento do nimero de deputados de oposicdo da primeira para a

segunda legislatura, verificou-se queda na utilizag&o dos instrumentos de controle.

As Assembleias dos Estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Pernambuco

apresentaram queda no percentual de deputados de oposicdo da primeira para a segunda

™ No Estado do Mato Grosso a convocagdo sera automatica e independera de deliberacéo do Plenério, se firmada
por 1/3 dos membros da Assembleia, ou por maioria absoluta de Comissao.
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legislatura. Nesses trés estados, constatou-se que o volume de requerimentos de informacéo
também foi menor na segunda legislatura. Nos Estados do Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul
houve queda no numero de CPIs instaladas. Houve reducdo no numero de convocacao de

autoridade apenas no Estado do Rio de Janeiro.

Tabela 3.2 Instrumentos de controle, por estado e por legislatura.

oo Pewermeode Moy Covuedode M) cot s
MT 1 390 16,3 16 0,67 3
MT 2 481 20,0 28 1,17 5
MG 1 334 4,3 19 0,25 0
MG 2 1.027 13,3 51 0,66 1
PE1 133 2,7 0 0,00 2
PE 2 119 2,4 0 0,00 2
RJ1 326 4,65 60 0,86 12
RJ 2 192 2,74 33 0,47 11
RS 1 231 4,2 1 0,02 4
RS 2 75 14 4 0,07 3
SP1 1.640 17,4 6 0,06 21
SP 2 1.444 15,4 0 0,00 17
Total 6.394 218 81

Fonte: Elaboragéo propria a partir da coleta de dados de requerimentos de informagao, convocacao de autoridade
e das comissBes parlamentares de inquérito que foram instaladas, no periodo de 2007 a 2014.

Observagdo: o nimero 1 refere-se a primeira legislatura analisada (janeiro de 2007 a dezembro de 2010); o
ntmero 2 refere-se & segunda legislatura analisada (janeiro de 2011 a dezembro de 2014). A média foi calculada
levando em conta o numero de deputados das Casas Parlamentares.

As comissOes parlamentares e os deputados estaduais podem pleitear informacgdes por meio
dos requerimentos de informacdo. Conforme pode ser visualizado na Tabela 3.3, com excec¢édo
da ALMG, nos demais casos, a solicitacdo é feita de forma predominante ou exclusivamente
pelos deputados. O dado mostra um contraste agudo entre a ALMG e as demais Casas
Parlamentares, e aponta para a maior importancia conferida as comissdes pelos legisladores

mineiros.”

"2 Na legislatura 2007/2011, as Comissées Parlamentares e o Plenario foram considerados instancias decisorias
igualmente importantes por 36,5% dos deputados mineiros. Na legislatura seguinte, 48,1% dos parlamentares
consideravam o Plenario a instancia mais importante da casa e 22,2% afirmaram que eram as Comissdes. Apesar
da queda no percentual de deputados que atribui maior importancia a comissao parlamentar, essa é ainda maior
do que o encontrado nas outras Casas Parlamentares, para esse periodo.
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Tabela 3.3 Requerimentos de informacéao, por Estado, autoria e legislatura.

Estado

Legislaturas

At 2007-2011 % 2011-2015 %

Mato Grosso Deputado 388 99,5 466 96,9
Comissdo 2 0,5 15 3,1

Total 390 100,0 481 100,0

Minas Gerais Deputado 103 30,8 128 12,5
Comisséo 231 69,2 899 87,5

Total 334 100,0 1.027 100,0

Pernambuco Deputado 133 100,0 119 100,0

Total 133 100,0 119 100,0

Rio de Janeiro Deputado 302 92,6 175 91,1
Comissdo 24 7,4 17 8,9

Total 326 100,0 192 100,0

Rio Grande do Sul Deputado 228 98,7 72 96,0
Comissdo 3 1,3 3 4,0

Total 231 100,0 75 100,0

Sé&o Paulo Deputado 1.601 97,6 1.393 96,5
Comissdo 39 2,4 51 3,5

Total 1.640 100,0 1.444 100,0

Fonte: Elaboracdo propria a partir da coleta de dados de requerimentos de informagdo, no periodo de

2007 a 2014.

A Tabela 3.4 mostra como os requerimentos de informagdo encaminhados pelos deputados se

distribuem entre os partidos alinhados com o governo ou situados na oposi¢do. Como se pode
perceber, nas legislaturas PE1, PE2, RS1, RS2, SP1, MG2 e SP2, os requerimentos foram, de

forma amplamente majoritéaria, encaminhados por partidos situados em oposi¢éo ao governo.
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Tabela 3.4 Requerimentos de informacéo enviados por deputados por
posicionamento politico do partido frente ao governo

Legislaturas Governo Oposicéo
MT1 64,9 12,8
MT2 41,8 43,7
MG1 68,9 29,1
MG2 23,4 64,8
PE1 12,8 84,9
PE2 21,8 78,1

RJ1 48,0 32,4
RJ2 32,5 32,0
RS1 22,3 74,1
RS2 23,6 68,0
SP1 27,6 67,6
SP2 17,5 64,4

Fonte: Elaboragdo propria a partir da coleta de dados de requerimentos de informag&o no periodo de 2007 a 2014
e dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrfes de interagcdo de legisladores estaduais em 12 unidades da
Federagdo” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/UFMG.

No Estado de Mato Grosso, em ambas as legislaturas analisadas, os deputados do DEM™
foram os que mais encaminharam requerimentos solicitando informac6es ao Poder Executivo
estadual. No periodo entre 2007 a 2011, os deputados do DEM estavam alinhados com o
governo e, na legislatura seguinte, com a oposi¢do. Dentre as comissdes parlamentares, a que
se destacou na solicitacdo de requerimentos foi a de Infraestrutura Urbana e Transporte,
responsavel por seis dos 17 pedidos. Na época da solicitacdo, essa comissao era presidida por

um membro do DEM.™

Em Minas Gerais, as comissdes parlamentares que mais encaminharam solicitacdo de
informagdes foram as de Direitos Humanos, Participacdo Popular e Seguranca Publica™. As
duas primeiras, em ambas as legislaturas, foram presididas por deputados do PT, partido de
oposicdo. A Comissdo de Seguranca Publica foi presidida, durante todo o periodo, por
deputados pertencentes a partidos governistas — no primeiro biénio da 162 legislatura pelo
PDT e, no segundo biénio, pelo PSDB, partido que se manteve a frente da Comissdo na 172

legislatura. Nesse estado, verifica-se o crescimento de 207% das solicitagcOes de informacdes

" A média de requerimentos de informag&o por deputado do DEM foi de 33,4 na primeira legislatura e 60,5 na
segunda.
™ Os dados referentes as Comissées podem ser vistos no Anexo 2.
" Os dados referentes as Comissées podem ser vistos no Anexo 2.
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da primeira para a segunda legislatura, o que pode representar uma relagdo mais conflituosa
dos poderes Executivo e Legislativo.

Em Pernambuco, na primeira legislatura analisada, deputados do DEM e PSDB, partidos
alinhados com a oposi¢cdo, encaminharam ao poder Executivo estadual 79,7% dos
requerimentos de informagao. Entre 2011 a 2015, 63,8% dos requerimentos de informagéo

foram remetidos por parlamentares do PSDB, partido que se manteve na oposic&o.

O Rio de Janeiro foi o estado onde deputados vinculados a partidos independentes (pelos
critérios aqui adotados) tiveram maior protagonismo na solicitacdo de informacdes. Dentre as
comissdes’’ que encaminharam solicitacBes, destacaram-se as de Educagdo; Orcamento,
Financas, Fiscalizacdo e Controle; e Defesa da Pessoa Portadora de Deficiéncia. Apenas a

primeira foi presidida por um parlamentar vinculado & oposigao.

No Estado do Rio Grande do Sul, onde a oposic¢éo liderou os requerimentos, a Unica mudanca
foi referente ao partido ao qual estavam vinculados os parlamentares. Na primeira legislatura
analisada, os deputados do PT foram responsaveis por 50,9% das solicitacGes, seguidos pelos
do PDT com 12,3%. Na legislatura seguinte, a maior parte dos encaminhamentos foi efetuada
pelos deputados do PMDB (26,4%), PSDB (18,1%) e PP (15,3%)."

Em Sdo Paulo, onde os parlamentares foram responsaveis por 96,5% dos requerimentos de
informacdo, os deputados do PT, partido de oposicdo, foram 0s que mais remeteram
requerimentos de informag&o ao Executivo estadual: 59,2% na primeira legislatura analisada e
53,9% na segunda.” As comissdes®® de Direitos Humanos e de Salide foram as que mais
solicitaram informagdes na primeira legislatura. Na legislatura seguinte, as comissdes de
Saude e de Transportes e Comunicagdes solicitaram 23 e 11 requerimentos de informagéo,

respectivamente.

A Tabela 3.5 mostra a utilizagdo do instrumento de convocagédo de autoridades, por Estado,

76 Os dados referentes aos requerimentos encaminhados pelos deputados podem ser vistos no Anexo 1.
"7 Os dados referentes as Comissdes podem ser vistos no Anexo 2.
"8 Os dados referentes aos requerimentos encaminhados pelos deputados podem ser vistos no Anexo 1.
" Os dados referentes aos requerimentos encaminhados pelos deputados podem ser vistos no Anexo 1.
8 Nao foi possivel identificar quem eram os parlamentares que presidiam essas comissdes. Os dados referentes
as ComissOes podem ser vistos no Anexo 2.
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autoria (comissdo ou deputado) e legislatura. Apenas na ALMG a convocacdo € atribuicéo
exclusiva das comissbes parlamentares. Nas demais, os deputados também podem fazé-lo.
N&o obstante, no Rio de Janeiro todos os membros da administracdo publica foram
convocados pelas comissdes parlamentares. Nos Estados de Sdo Paulo e do Rio Grande do
Sul, o numero de convocagdes foi muito pequeno e a convocacdo de autoridades, quando
realizada, foi feita exclusivamente pelos deputados. No Estado do Mato Grosso, os deputados
estaduais foram os responsaveis por 70% dos requerimentos de convocacao de autoridades.
Finalmente, merece destaque o caso de Pernambuco, onde, em oito anos de governo de

Eduardo Campos, nenhuma autoridade publica foi convocada para prestar esclarecimentos.

Tabela 3.5 Convocacdo de autoridades, por Estado, autoria e legislatura.

Legislatura
Estado Autor Total
(2007-2011)  (2011-2015)

Mato Grosso Comissdo 7 6 13
Deputado 9 22 31
Total 16 28 44
Minas Gerais Comissdo 19 51 70
Total 19 51 70
Rio de Janeiro Comissdo 60 33 93
Total 60 33 93

Rio Grande do Sul Deputado 1

Total 1
S&o Paulo Deputado 6 0 6
Total 6 0 6

Fonte: Elaboracdo propria a partir da coleta de dados de convocagdo de autoridades, no periodo de 2007 a 2014.

Em Sdo Paulo e no Rio Grande do Sul, os deputados de partidos de oposi¢cdo foram os
responsaveis pelos encaminhamentos. No Mato Grosso, o protagonismo foi dividido entre
deputados do governo e da oposicdo. Ainda no Mato Grosso, cinco Comissdes®™ aprovaram
convocagdo de autoridades: na primeira legislatura, a Comissdo de Salde, Previdéncia e
Assisténcia Social (4), a de Seguranga Publica (2) e a de Educagdo (1); na segunda, as
Comissbes de Constituicdo, Justica e Redacdo e de Fiscalizagdo e Acompanhamento da

Execucdo Orcamentaria se responsabilizaram por trés convocacfes cada uma. Apenas a

81 Os dados referentes as Comissées podem ser vistos no Anexo 4.
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Comissao de Fiscalizacdo e Acompanhamento era presidida por um legislador vinculado a um
partido de oposic¢do (DEM).

Em Minas Gerais,®> a Comissdo de Direitos Humanos, em ambas as legislaturas, foi a que
mais solicitou o comparecimento de autoridade publica. Em ambos os periodos, a Comisséo
esteve sob a presidéncia do principal partido de oposigéo ao governo (PT).

Na ALERJ,® na legislatura 2007/2011, as comissdes parlamentares que mais realizaram
convocacgOes foram as de Seguranca Publica e Assuntos de Policia (25%); Defesa dos Direitos
Humanos e Cidadania (13,3%); Educacdo (11,7%). A Comissdo de Seguranca Publica e
Assuntos de Policia era presidida por um deputado do PDT e a Comissdo de Educacao era
presidida por um do PPS, dois partidos que estavam alinhados com a oposicdo. A Comissao
de Defesa dos Direitos Humanos e Cidadania, no primeiro biénio (2007-2008) foi presidida
por um membro do PT, partido que estava alinhado com o governo; no segundo biénio, foi
presidida por um membro do PSOL, partido de oposicdo ao governo. A comissdo encaminhou

oito convocacdes de autoridades; trés quando era presidida pelo PT e cinco pelo PSOL.

Na legislatura seguinte, as Comissfes de Seguranca Publica e Assuntos de Policia (21,2%) e
de Educacdo (21,2%) foram as que mais convocaram autoridades. A Comissdo de Seguranca
Publica e Assuntos de Policia, no primeiro biénio foi presidida pelo PT e, no segundo, pelo
PSD - partidos alinhados com o governo. A comissdo de Educacdo era presidida por um

parlamentar do PPS; os membros desse partido também estavam alinhados com o governo.

Os dados sobre as CPIs sdo mostrados na tabela 3.6. Das 81 CPlIs instaladas em todas as
legislaturas analisadas, 54,3% tratavam de assuntos de interesse publico, mas ndo possuiam a
finalidade de investigar as acGes do governo estadual ou 6rgéos a ele vinculados. Sobre esse
dado, cabe observar que os parlamentares podem instalar CPIs que ndo possuem o objetivo de
fiscalizar as acOGes do Poder Executivo, com intuito de travar a instalacdo de comissdes que

tenham essa finalidade.

82 Os dados referentes as Comissées podem ser vistos no Anexo 4.
8 Os dados referentes as Comissées podem ser vistos no Anexo 4.
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Das CPIs instaladas, 29 foram propostas, exclusivamente, pelo partido governista ou por
membros de partidos da base governista; apenas 37,9% dessas possuiam como finalidade
investigar as aces do Poder Executivo. Membros de partidos alinhados com a oposicéo
foram responsaveis pela assinatura de 11,1% dos requerimentos das CPIs instaladas.
Membros de partidos governistas e de oposi¢do assinaram, em conjunto, 12,3% dos
requerimentos das CPIs instaladas. Parlamentares que se declararam governistas,

oposicionistas e independentes assinaram 17,3% dos requerimentos de instalacdo de CPIs.

Sdo Paulo e Rio de Janeiro foram os Estados que mais instalaram CPls. Em S&o Paulo,
membros de partidos alinhados com o governo assinaram todos 0s requerimentos de
instalacdo de CPIs. Das CPlIs instaladas no Estado, na primeira legislatura, 52,1% possuiam
como objetivo fiscalizar atos do governo estadual; na segunda legislatura, somente 23,5% das
comissdes instaladas possuia tal finalidade. No Estado do Rio de Janeiro, membros de
partidos governistas assinaram 83,3% dos requerimentos das CPIls instaladas na primeira
legislatura e 72,7% na segunda. Em ambas as legislaturas analisadas, a maior parte das

comissoes instaladas nao possuia a finalidade de controle das acGes do Executivo estadual.

Nas legislaturas de MG2 e PE2, nenhuma CPI instalada tinha por “alvo” o governo estadual.
Nas legislaturas MT1, MT2, PE1 e MG2, membros de partidos pertencentes a base governista
assinaram a maioria dos requerimentos das CPls instaladas. Na ALMT, a maioria das
comissdes instaladas possuia como objetivo a fiscalizacdo dos atos do Poder Executivo
estadual, 100% na primeira legislatura e 80% na seguinte. Em Pernambuco, das duas CPIs
instaladas, uma o foi para fiscalizar acbes do governador. Em Minas Gerais, a Unica CPI

instalada ndo tinha como objetivo fiscalizar atos do governo estadual.

No Rio Grande do Sul, a oposicdo assinou todos os requerimentos de instalacdo de CPIs. Na
primeira legislatura, todas as quatro CPIs instaladas tinham como objetivo fiscalizar as a¢oes
do Executivo. Na legislatura seguinte, das trés CPIs instaladas, somente uma tinha esse

objetivo. Os dados podem ser visualizados na tabela 3.6.
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Tabela 3.6 CPlIs instaladas por legislatura e posicionamento politico do autor do
requerimento.

Estado

Posicionamento politico

Fiscalizacéo

Sim

Nao

Total

MT1

MT2

MG2

PE1

PE2

RJ1

RJ2

RS1

RS2

SP1

SP2

Total

Governo
Nao classificado
Subtotal

Governo
Nao classificado
Subtotal

Governo
Subtotal

Governo
Subtotal

Nao classificado
Subtotal

Governo

Oposigéo

Governo e oposigéo
Subtotal

Governo

Oposigéo

Governo e oposi¢do
Subtotal

Oposic¢édo
Governo e oposi¢do
Subtotal

Oposigéo
Governo e oposi¢éo
Subtotal

Governo

Governo e oposicao

Governo, oposi¢do e independente
Governo e independente

Subtotal

Governo

Governo e oposi¢éo

Governo, oposi¢éo e independente
Governo e independente

Subtotal
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81

Fonte: Elaboracdo propria a partir da coleta de dados de Comissdes Parlamentares instaladas no periodo de 2007

a 2014.
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3.5 Consideragdes finais

Tendo como base a descricdo dos dados coletados e das informagdes extraidas da pesquisa
“Trajetorias” ¢ possivel fazer algumas considerac¢des sobre o processo de controle parlamentar

das ac¢des do Executivo.

Nos Estados analisados, os legisladores, em sua maioria, estdo mais interessados em elaborar
leis e resolver os problemas do seu Estado do que em realizar a tarefa de fiscalizacdo das
acOes do Poder Executivo. Verifica-se que, de maneira geral, os parlamentares membros da
oposicdo estdo mais inclinados a realizar a atividade de controle das acbGes do Poder
Executivo do que deputados pertencentes ao partido governista ou da base governista (\er

anexo 5).

Sobre a utilizacdo dos instrumentos de controle, verificou-se que o requerimento de
informacdo é o mecanismo de fiscalizacdo preferido dos parlamentares em ambito estadual.
Esse instrumento pode ser usado de maneira individual, ndo sendo necessaria a negociacdo
com as maiorias. O acesso a informacdo é garantido, ja que o ndo cumprimento da prestacao
de informac&o por parte do Executivo implica em crime de responsabilidade. O baixo custo de
solicitacdo pode ser a explicacdo para a maior utilizacdo desse instrumento em detrimento dos
demais. Necessario dizer também que se trata do instrumento que menos expde o Executivo,
uma vez que as informacgdes solicitadas séo prestadas apenas ao legislador, que decide como,
quando e se utiliza-las. Quanto aos outros dois instrumentos de controle parlamentar, em que
0s custos de solicitacdo sdo maiores, assim como a exposi¢do publica do Executivo, a
utilizacdo variou de Assembleia para Assembleia. Nos Estados de Pernambuco, Rio Grande
do Sul e S&o Paulo, instalou-se mais CPIs do que autoridades foram convocadas para

prestarem esclarecimentos.

Nas legislaturas de MT2, MG1, MG2, PE1, PE2, RS1, RS2, SP1 e SP2, os requerimentos de
informacdo foram mais solicitados por parlamentares/comissées presididas por parlamentares
vinculados a oposicao. Nas duas legislaturas dos Estados de Minas Gerais, Rio Grande do Sul
e Sao Paulo, comissdes/deputados cujos membros estavam vinculados a oposicao foram o0s

que mais requereram a convocacdo de autoridades publicas para esclarecimento de
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informacdes. A CPI foi um instrumento de controle utilizado, primordialmente, por deputados

do partido do governo ou da base do governo.

Com excecdo do Estado de Sao Paulo, pode-se afirmar que quanto maior a oposicdo, maior
foi o controle parlamentar das agdes do Executivo estadual. Nos Estados de Minas Gerais e do
Mato Grosso, da primeira para a segunda legislatura, houve crescimento no uso dos
instrumentos de controle. Nesses dois Estados, foi constatado que na segunda legislatura o
namero de parlamentares alinhados com a oposi¢do era maior do que na anterior. A mesma
relagdo também foi constatada nos Estados de Pernambuco, Rio de Janeiro e Rio Grande do
Sul. Da primeira para a segunda legislatura analisada, houve redugéo no tamanho da oposicéo

e queda no uso dos instrumentos de controle parlamentar.
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CAPITULO 4
Condigdes politicas para o controle parlamentar nos Executivos estaduais

4.1 Introducéo

Esse capitulo tem como objetivo analisar que condi¢cGes podem favorecer, nos Estados
analisados, o controle legislativo sobre o Poder Executivo. Parte-se do pressuposto de que
variacdes no perfil das Assembleias e dos legisladores tendem a impactar a atividade do
controle parlamentar das acdes dos Executivos estaduais. Estas variagfes dizem respeito ao
“tamanho da oposi¢do, a percep¢do dos deputados sobre a importancia da atividade de
controle e ao perfil, mais ou menos particularista, dos legisladores”. Mais ainda, supde-se
que tal controle ird variar a depender de como se combinem tais fatores — condi¢des causais —
nos contextos subnacionais. Para a andlise dos dados sera utilizado o QCA — Qualitative
Comparative Analisis.

O capitulo estd dividido em duas partes. Na primeira sdo apresentados o método e a
calibracdo do resultado de interesse e das condi¢des causais para a viabilizacdo da analise de
dados. A operacionalizacdo do resultado de interesse (varidvel dependente) sera feita a partir
da construgdo do indice de Controle Parlamentar (ICP). Utilizou-se dos dados da pesquisa
“Trajetorias” para a operacionalizacdo das condigdes causais (varidveis independentes). Na
segunda parte do capitulo serd apresentada a analise da condicdo de necessidade e da

condicdo de suficiéncia pelo método do QCA.

4.2 Meétodo de analise dos dados

O método do QCA foi considerado o mais adequado para o teste das hipdteses dessa pesquisa.
Essa técnica foi desenvolvida por Charles Ragin (1987) com intuito de comparar um ndmero
pequeno ou intermediario de casos que possuiam modelos explicativos multicausais (PEREZ-
LINAN, 2010; SANDES FREITAS, BIZARRO NETO, 2015). O método correlaciona
analises quantitativas e qualitativas. Com a utilizacdo desse modelo de analise, é possivel
identificar padrdes, respeitando a diversidade dos casos e sua heterogeneidade no que diz

respeito as diferentes condi¢fes causais.
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De acordo com Sandes Freitas e Bizarro Neto (2015), 0 QCA é uma das variantes de métodos
das teorias dos conjuntos (set-theoretic methods), em que multiplas condi¢Bes sdo analisadas
para tratar sistematicamente as associa¢fes que produzem uma configuracdo especifica. Esse

método analisa o fendmeno com base em trés aspectos principais:

a) Os dados sdo pensados em scores de pertencimento a um determinado conjunto;
b) As relacbes entre fendmenos sociais sdo modeladas em termos de relacGes entre
conjuntos; c) Os resultados sdo apontados em termos de condi¢Ges de necessidade e
suficiéncia, com énfase na complexidade causal (SANTOS, 2016).

Alguns conceitos sdo centrais na analise do QCA para o entendimento da complexidade
causal. Um deles € a “causalidade conjuntural maltipla” que ocorre, exclusivamente, quando
fatores combinados podem ser considerados necessarios e/ou suficientes. Ou seja, alguns
fendmenos sdo dependentes de acBes simultaneas de mdltiplas causas. A “equifinalidade”,
outro conceito importante, ocorre quando diferentes configuragdes causais e contextos podem
levar aos mesmos resultados. Na “assimetria”, a ndo ocorréncia de um resultado ndo pode ser
automaticamente derivada da falta de condicdes que explicam a ocorréncia desse resultado em
outras instancias (PEREZ-LINAN, 2010; SCHINNEIDER; WAGEMANN, 2012; SANTOS,
2016; SILAME, 2016).

Existem trés técnicas para o emprego do método do QCA: Crisp-set/QCA (csQCA), Fuzzy-
set/QCA (fsQCA) e Multi-value/QCA (mvQCA). Nesse trabalho, sera mobilizada a técnica de
Crisp-set/QCA, que é baseada na l6gica binaria booleana. Essa ¢ utilizada para a “obtengdo de
‘formulas minimas’, tendo como desafio a dicotomizacdo das varidveis para obter uma truth-
table, que mostra a tabela de configuracdes possiveis teoricamente, a partir das condicdes
selecionadas” (RIHOUX; MEUR, (2009) apud SANDES FREITAS; BIZARRO NETO,
2015). Com essa técnica, e possivel verificar o pertencimento de uma condicao causal a um
determinado grupo. Para isso, sdo atribuidos valores de 0 ou 1 ao resultado de interesse e as

condigdes causais, que representam ou ndo o pertencimento a um determinado grupo.

O QCA possui gquatro fases analiticas: a) a construcdo de uma tabela comparativa (matriz de
dados), que serve para organizar a informacdo qualitativa e identificar possiveis condic¢des
necessarias; b) articulagdo da teoria tipoldgica e classificagdo dos casos em funcdo dessa
tipologia; ¢) andlise dos contrafactuais, ou seja, das configuragdes para as quais ndo ha

exemplos empiricos na pesquisa; d) reducdo do numero de condicdes suficientes (quando
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possivel) por meio do processo de minimizagdo légica (LINAN, 2009). Nessa pesquisa,
aplicaremos as duas primeiras etapas para a analise dos dados.

4.2.1 Calibracéo dos resultados

A calibracéo do resultado de interesse e das condic¢Ges causais antecede a analise de dados. A
calibracdo consiste na atribuicdo de um ponto de corte para os valores dos indicadores. O
objetivo é de separar 0s casos em grupos e, assim, tornar a analise possivel. Nas secdes
seguintes apresentaremos o critério utilizado para a definicdo de limiares para o resultado de
interesse (controle parlamentar) e para as condi¢des causais (tamanho da oposigéo; percepgéo
dos deputados sobre a importancia da atividade de controle; perfil, mais ou menos

particularista, dos legisladores).

4.2.1.1 indice de Controle Parlamentar (ICP): calibracdo do resultado de interesse

O indice de controle parlamentar (ICP) possui como finalidade mensurar o controle exercido
pelos legisladores sobre as agdes do Poder Executivo em perspectiva comparada. As
Assembleias Legislativas analisadas apresentam diferencas nas regras de solicitagdo dos
instrumentos de controle parlamentar. Isto €, o “custo politico” de instalar uma CPI ¢ superior
ao de requerer informacgdes ou de convocar uma autoridade para prestar esclarecimentos.

Além disso, as casas parlamentares possuem composicoes diferentes.

A criacdo do ICP equipara as casas parlamentares e, dessa maneira, torna a comparagao entre
elas possivel. A férmula geral desenvolvida para a concepgdo do ICP levou em conta o custo
de solicitacdo dos instrumentos e o tamanho das casas parlamentares. Nos requerimentos de
informacao e nas convocacdes de autoridades a logica para atribuicdo dos pesos foi a mesma.
Quando a solicitacéo foi feita pelo parlamentar de maneira individual (RId/RAd), a operagédo
realizada foi: a multiplicacdo do numero total de requerimentos por 1/T, em que 1 representa
um parlamentar e T o total de parlamentares da casa. Quando a solicitacdo foi realizada por
meio das comissdes (RIC/RAc) a operacdo foi: a multiplicagdo do ndmero total de
requerimentos solicitados pela comissdo por tc/T, em que tc € o nUmero de deputados da
comissdo e T o numero de parlamentares da Assembleia Legislativa. O peso atribuido ao

requerimento de CPlIs instaladas é superior ao dos demais instrumentos de fiscalizagcdo. A
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operacdo desenvolvida para atribuicdo do peso foi a multiplicacdo do numero de
requerimentos de CPI pela divisdo de um terco dos parlamentares da casa. Foram excluidas
desse calculo as CPIs que nao possuiam como finalidade o controle das a¢des dos Executivos
estaduais. Depois do calculo dos instrumentos de controle parlamentar, foi realizada a soma e
encontrado o valor do numerador. O denominador foi baseado no nimero de parlamentares

das Assembleias Legislativas.

Desse modo, a férmula geral é:

o (8) e« (5] [ (3) + it - ()
[BHE) BEE
CEGREEEEE

+ CPI* (g}

_|_

ICP =

Onde:

RId — namero de requerimentos de informacao solicitados pelos deputados;

Rlc — numero de requerimentos de informacao solicitados pelas comissdes;

RAd — numero de requerimentos de convocacdo de autoridades solicitados pelos
deputados;

RAc — numero de requerimentos de convocacdo de autoridades solicitados pelas
comissoes;

CPI = nimero de Comissdes Parlamentares de Inquérito instaladas;

T — Total de deputados da Assembleia Legislativa;

tc — Total de deputados da comissao parlamentar.

Essa formula foi utilizada para o calculo do ICP nas legislaturas dos Estados do Mato Grosso,
de Pernambuco, do Rio de Janeiro, do Rio Grande do Sul e de S&o Paulo. Nas duas
legislaturas de Minas Gerais, a formula teve que ser adequada. Essa alteracdo se fez
necessaria, ja& que ndo ha previsdo regimental/constitucional para que a convocacdo de
autoridades ocorra por solicitacdo dos parlamentares. Desse modo, foi retirado RAd do

numerador e, também, do denominador correspondente.
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RId = [%] + RIc = (%‘"]

@)+ (7)
@)+ @]+ () +5)

+RAc (3) + CPI* (gj

ICP =

A fim de facilitar a interpretacdo dos dados, o indicador foi padronizado na escala de 0 a 1.

Para tanto, utilizou-se a seguinte padronizacdo:

Onde:

ICP = indicador

X1 = menor valor do indice

Xmin= célculo do minimo comum de todos os resultados

max = calculo do maximo comum de todos os resultados

Na Tabela 4.1 é possivel visualizar o calculo do ICP e o resultado padronizado. O valor 0, ou

préximo desse valor, significa que o controle parlamentar é menos recorrente. Quando o

indice é 1 ou proximo desse valor, significa que o controle € mais recorrente.
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Tabela 4.1 Padronizagdo do ICP

Legislaturas ICP IcP
padronizado
PE2 1,2 0,00
RS2 1,8 0,02
PE1 2,3 0,04
RS1 6,1 0,17
RJ2 7,0 0,20
MG1 8,2 0,24
RJ1 10,1 0,31
MT1 11,5 0,36
SP2 12,7 0,40
MT2 15,4 0,49
SP1 20,5 0,67
MG2 30,0 1,00

Fonte: Elaboragéo da autora.

Como mostra a Tabela 4.1, o controle parlamentar das acGes dos Executivos estaduais
apresenta diversidade entre as Assembleias Legislativas e legislaturas. A variagdo do indice
ocorre em funcdo dos contextos politicos de cada unidade subnacional. Noutros termos, a
depender das circunstancias politicas presentes em cada unidade subnacional, os mecanismos
formais de controle serdo mais ou menos utilizados pelos parlamentares para o controle das

acoes dos Executivos estaduais.

Para a divisao dos casos em diferentes grupos, a partir dos valores do ICP, foi realizada uma
analise de cluster com o auxilio do software estatistico R. A analise determinou que nas
legislaturas de SP1 e MG2 o controle parlamentar se fez mais presente que nas demais. Dessa
maneira, esses casos passam a corresponder ao resultado de interesse, de forma que Y assume
o valor 1. Nos demais casos, 0 Y = 0. A divisdo dos casos servira de parametro para a

utilizacdo da técnica de Crisp-set/QCA, a ser mobilizada nas proximas secdes.
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4.2.1.2 Calibracéo das configuragdes causais

4.2.1.2.1 Tamanho da oposicéao

A primeira condicdo causal a ser calibrada é o tamanho da oposi¢do. Espera-se que “quanto
maior for a oposicdo ao governo, maior sera o controle parlamentar”. Para fins desse trabalho,
considera-se que uma oposicao representativa é aquela que consegue instalar uma CPI sem
gue seja necessaria a assinatura de deputados independentes ou governistas. Ou seja, €
necessario que 1/3 (33,4%) dos parlamentares estejam alinhados com a oposi¢do. Assim, foi
atribuido o valor de 1 para as Casas Parlamentares que possuem um contingente igual ou
superior a 1/3 dos deputados alinhados com a oposic¢do. O valor 0 foi conferido as Casas

Parlamentares em que o contingente era inferior ao valor de 1/3.

Utilizando somente esse parametro, as legislaturas de RS1, RS2 e SP2 apresentam um
contingente mais expressivo de parlamentares situados na oposicdo.®* Nesse sentido, nessas
legislaturas poder-se-ia esperar um controle legislativo mais intenso. O menor contingente de

parlamentares de oposicdo foi verificado na primeira legislatura da ALMT.

8 Os dados para S&o Paulo, na segunda legislatura, devem ser analisados com cautela, uma vez que a equipe de
pesquisadores do CEL-DCP encontrou dificuldades para entrevistar deputados do PSDB que, em muitos casos,
simplesmente se recusaram a atender a pesquisa. O episddio ficou restrito ao Estado. De toda forma, a coligacao
eleitoral encabecada pelo PT elegeu 35,1% dos deputados estaduais.
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Gréfico 4.1. Percentual de deputados estaduais que estdo alinhados com a

oposicgao.

MT1 59
MG1 159
MT2 176
PE2 179
RI2 20,5
RTL 245
MG2 259

SP1 26,0

RS2 36,6
RS1 391

SP2 42,6

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrdes de interacdo de
legisladores estaduais em 12 unidades da Federag¢ao” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/ UFMG.

4.2.1.2.2 Importancia conferida a atividade de controle

A segunda condicdo causal a ser calibrada € a importancia atribuida a atividade de controle
parlamentar das agdes dos Executivos estaduais. A efetividade do controle parlamentar ird
depender da disposicdo e da vontade dos legisladores de aciona-los e levar adiante acbes
destinadas a corrigir e punir irregularidades (ROCHA, SILAME, 2010). Assim, pressupde-se
que, “guanto maior a importancia conferida a atividade de controle, em uma dada Assembleia,
maior serd a atividade de controle”.

O limiar definido para delimitar a calibragdo foi de 18,4. Na auséncia de parametros
empiricos fornecidos pela literatura, optou-se por considerar a média simples. Nos casos em
que o valor for superior ao ponto de corte (18,4) espera-se que haja mais controle. Nesses
casos, foi atribuido o valor 1. Nos casos em que o valor é inferior ao ponto de corte, 0

resultado esperado é que haja menos controle. Nesses casos, o valor atribuido foi 0.
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Conforme pode ser observado no Grafico 4.2, das 12 legislaturas analisadas em cinco
Estados, os valores séo superiores ao ponto de corte estabelecido. S&o elas: MG2, MT1, SP1,
RJ1 e RJ2. Em termos hipotéticos, nessas legislaturas o controle parlamentar seria mais

recorrente.

4.2. Parlamentares que atribuem maior importancia a atividade de controle

parlamentar.

RS2 98
RS1 10

MG1 145

SP2 17
MT2 176

PE2 179

RI2 21,7

RJ1 22,6

SP1 22,7
MT1 25

MG2 255

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrdes de interagdo de
legisladores estaduais em 12 unidades da Federagdo” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/ UFMG.

4.2.1.2.3 Perfil dos parlamentares

O perfil de atuacdo dos parlamentares pode configurar uma condi¢do causal que afeta a
atividade de controle parlamentar das acdes dos Executivos estaduais. Em tese, parlamentares
com preferéncias clientelistas seriam menos dispostos a controlar as atividades dos
Executivos do que deputados universalistas. Em contextos mais marcadamente clientelistas,
os legisladores simplesmente tenderiam a conceder maior margem de manobra ao Executivo,
desde que pudessem se voltar prioritariamente para o atendimento das reivindicagdes de suas
bases eleitorais. Desse modo, supde-se que, “quanto maior a tendéncia a uma atuacgéo de tipo

clientelista (ou paroquial) em uma Assembleia Legislativa, menor o volume do controle”.
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O indice de particularismo® criado por Melo (2011; 2014) foi utilizado para o teste dessa
condigdo causal. A escala do indice varia de 0 a 6; entre 0 e 2 0s parlamentares possuiam um
perfil mais universalista e, entre 4 a 6, mais particularista. Conforme pode ser visualizado na
tabela 4.2, de maneira geral, os parlamentares apresentam perfis mais clientelistas
(paroquiais) do que universalistas. As legislaturas de RJ1 e RS1 estdo praticamente divididas
entre parlamentares clientelistas (paroquiais) e universalistas. Em todos os casos analisados,
da primeira para a segunda legislatura verifica-se o crescimento no percentual de deputados

com perfis mais clientelistas.

O ponto de corte estabelecido para a calibracédo foi de 50%. Nas legislaturas em que mais de
50% dos parlamentares apresentaram o perfil clientelista (paroquial) o valor de interesse sera
0. Nessas legislaturas, o controle tenderia a ser menor. Nas legislaturas que apresentam menos
de 50% dos parlamentares com perfil clientelista (paroquial) foi atribuido o valor 1. Nesses
casos, o controle seria mais recorrente, uma vez que 0s parlamentares estariam voltados para
acOes mais universalistas. Considerando esse ponto de corte, o controle parlamentar seria
maior nas legislaturas de MT1, RJ1, RS1 e RS2.

8 para a medida do grau de particularismo dos deputados foi criado um indice com base nas seguintes questdes:
1. Na sua atuacdo como parlamentar, qual € a funcdo, dentre as enumeradas a seguir, a que o (a) sr(a). da mais
importancia? E em segundo lugar? 2. O (a) sr(a). acredita representar prioritariamente os interesses [...]; 3. Com
que frequéncia o (a) sr(a). tem realizado as seguintes atividades [...]; 4. Gostaria de saber com que frequéncia o
(@) sr(a). utiliza os meios listados neste cartdo para informar os seus eleitores sobre sua atuacdo parlamentar [...];
5. Das atividades realizadas pelos parlamentares, listadas a seguir, qual o (a) sr(a). considera a mais importante
para um candidato a deputado estadual se reeleger? E em segundo lugar?
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Tabela 4.2. indice de particularismo.

Universalista Clientelista (paroquial)  Subtotal

Es_tad o/ un?\lljebrts(z[ﬁls ta 3 clientel i_sta Total
Legislatura 0 1 2 4 5 6 (paroquial)
MT1 0,0 59 176 23,5 35,3 118 294 00 41,2 100
MT2 0,0 00 235 235 59 471 176 59 70,6 100
MG1 1,6 6,3 12,7 20,6 25,4 206 206 12,7 53,9 100
MG2 0,0 36 12,7 16,3 9,1 236 40,0 10,9 74,5 100
PE1 0,0 132 53 18,5 21,1 289 237 79 60,5 100
PE2 0,0 26 154 18,0 17,9 282 256 10,3 64,1 100
RJ1 5,7 11,3 245 41,5 15,1 17,0 151 11,3 43,4 100
RJ2 0,0 152 65 21,7 26,1 304 174 43 52,1 100
RS1 4,3 152 15,2 34,7 30,4 17,4 10,9 6,5 34,8 100
RS2 2,4 146 122 29,2 24,4 195 171 98 46,4 100
SP1 2,6 39 117 18,2 22,1 104 325 169 59,8 100
SP2 2,1 0,0 106 12,7 12,8 27,7 191 277 74,5 100

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrdes de interacdo de
legisladores estaduais em 12 unidades da Federagdo” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/ UFMG.

Apos o processo de calibracdo do resultado de interesse e das configuracdes causais, foi
construida a Tabela 4.3 da matriz de dados. Ao ladode cada uma das configuracfes consta a
variacdo binaria de 0 e 1, sendo que 0 significa auséncia da caracteristica estimada para que o

controle ocorra, e 1 a presenca.

Tabela 4.3. Matriz de dados e calibracéo.

Resultado Alividade Perfil
UF ICP  deinteresse  Oposicdo Oposicdo  Atividade de Perfil parlamentar
(X1) de controle Controle  parlamentar
(Y) (xz) (XS)
MG1 0,24 0 15,9 0 14,5 0 53,9 0
MG2 1,0 1 25,9 0 25,5 1 74,5 0
MT1 0,36 0 59 0 25,0 1 41,2 1
MT2 0,49 0 17,6 0 17,6 0 70,6 0
PE1 0,04 0 28,9 0 15,8 0 60,5 0
PE2 0,00 0 17,9 0 17,9 0 64,1 0
RJ1 0,31 0 24,5 0 22,6 1 43,4 1
RJ2 0,20 0 20,5 0 21,7 1 52,1 0
RS1 0,17 0 39,1 1 10,9 0 34,8 1
RS2 0,02 0 36,6 1 9,8 0 46,4 1
SP1 0,67 1 26 0 22,7 1 59,8 0
SP2 0,40 0 42,6 1 17,0 0 74,5 0
Limiar 33,4 18,4 50,0

Fonte: Elaboracéo da autora.
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4.3 Analise dos dados

4.3.1 Analise das condicGes necessarias

A andlise das condi¢des necessarias € o primeiro passo para verificagdo dos dados utilizando o
método de QCA. A estratégia de selecdo que aponta para os casos paradigmaticos do
fendmeno de interesse foi denominada como método da similitude por John Stuart Mill.
Nesse método, os casos escolhidos devem coincidir os seus resultados. De acordo com Lifian
(2009, p. 9), “la presentacion de este principio envolve uma logica determinista: todos los

casos positivos deben presentar la causa, y todos los casos negativos deben carecer de ella”.

Na analise de condicdes necessarias, a condi¢do X € necessaria quando X encontra-se sempre
presente no outcome Y. Nesses casos, Y ndo podera ocorrer sem X ou em nenhum caso na
tabela com Y aceitard a auséncia de X. Para verificar as condi¢cBes necessarias, dois
procedimentos devem ser adotados. Primeiro, seleciona-se todos 0s casos em que o resultado
de interesse (Y) for igual a 1. Apds esse processo, identificam-se as condi¢Ges causais que sdo

comuns a todos 0s casos.
A Tabela 4.4 apresenta somente 0s casos em que o resultado de interesse (Y) é igual a 1,
excluindo, dessa maneira, dez legislaturas (MG1, MT1, MT2, PE1, PE2, RJ1, RJ2, RS1, RS2,

SP1).

Tabela 4.4. Matriz de dados (Y = 1).

Casos Y X X, X3
MG2 1 0 1 0
SP1 1 0 1 0

Fonte: Elaboracdo da autora.

Ao observar a Tabela 4.4, verifica-se que nos dois casos em que o resultado de interesse é
igual a 1, ocorre uma condic¢do causal em comum: a importancia conferida a atividade de
controle pelos parlamentares. Ou seja, X, foi a unica condi¢do causal que estabeleceu uma

condicgdo necessaria com o resultado de interesse Y.

102



4.3.2 Anélise das condicdes suficientes

A segunda etapa do método de QCA consiste na analise das condigdes suficientes. Essa etapa
apresenta diferencas fundamentais da analise de necessidade. Na analise de suficiéncia é
necessario que se considere todas as configuracdes causais possiveis,®® uma vez que essas
passam a ser o foco da andlise e ndo apenas o resultado de interesse. De acordo com Lifian
(2009), a regra para identificar suficiéncia € o inverso do critério de necessidade: “si la
configuracién causal X es condicion suficiente para Y, todas las instancias de X deben
oferecer también la presencia de Y (LINAN, 2009, p. 20). Nesse sentido, a comparacio deve
ser realizada em fungdo de todas as configuragdes causais correspondentes e ndo de forma
individual. Assim, quando duas ou mais condi¢cdes Sd0 conjuntamente necessarias para

produzir o resultado, essas também sdo individualmente necessarias.

A Tabela 4.5 apresenta a tabela da verdade, cuja funcdo é fornecer dados para que seja
possivel a identificacdo de “configuracGes causais suficientes”. A primeira coluna apresenta o
namero de configuracBes possiveis. As trés proximas colunas referem-se as condicdes causais
(X1 = oposicdo X, = atividade de controle; X3 = perfil parlamentar). A quinta coluna
representa 0s casos para 0s quais o resultado de interesse se fez ausente e a sexta 0s casos em
que esse resultado estava presente. Na sétima coluna é descrito o nimero de casos de acordo
com cada condicdo, independente do resultado de interesse. Na oitava coluna é apresentado o
namero de casos em que resultado de interesse Y = 1 estd presente. A nona coluna apresenta a
analise de consisténcia,®” que é calculada pela divisdo de Ny por N. A dltima coluna indica a
evidéncia disponivel para cada configuracdo causal, sendo que: quando o indice de
consisténcia é superior a 0,8, a resposta é verdadeira [V]; quando a consisténcia é igual a 0, é
considerada falsa [F]; quando o valor é inferior a 0,8, mas maior que 0, é considerada
contraditéria [C]; os residuos remanescentes sdo aqueles que ndo apresentam nenhum caso e

séo representados pelo simbolo [?].

8 O nimero de configuracdes causais possiveis é obtido por meio da utilizacéo da férmula ki, em que k s&o os
valores possiveis para cada uma das condi¢Oes causais e j € o nimero de condigcdes causais mobilizadas no
modelo. Nessa analise, foram consideradas trés configuragcdes causais que assumiram os valores de 0 e 1. Desse
modo, o calculo a ser realizado é 2° = 8. Ou seja, hé oito configuraces causais possiveis.
8 A andlise desse indicador permite verificar se uma dada configuracdo causal é suficiente; a literatura adota
como referéncia o valor de consisténcia acima de 0,8 (RAGIN, 2006).
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Tabela 4.5. Tabela Verdade X=>ICP.

Configuracédo X Xz X3 Y=0 Y=1 N N(y) Consisténcia X=>Y
MG1; MT2;
1 0 0 0 pEL pE2: 4 0 0 [F]
2 0 0 1 [?]
3 0 1 0 RI2 g/lpciz; 3 2 0,6666667  [C]
4 1 0 0 SP2 1 0 0 [F]
5 1 1 1 [?]
6 1 1 0 [?]
7 1 0 1 RS1; RS2 2 0 0 [F]
8 0 1 1 MTL;RI 2 0 0 [F]

Fonte: Elaboracdo da autora.

Como pode ser visualizado na Tabela 4.5, nenhuma configuracdo apresenta o resultado de
interesse, ou seja, é suficiente. Dessa maneira, pode-se afirmar que as configuracfes causais
apresentadas nessa pesquisa ndo foram suficientes para explicar o fendbmeno de controle

parlamentar das a¢fes do Executivo.

A configuracdo 3 é contraditoria. Essa configuracdo apresenta uma cobertura de 0,6666667,
ou seja, dos trés casos representativos, o resultado de interesse se manifestou em dois. Nessa
configuracdo, verificou-se a auséncia de oposicdo, a presenca de pré-disposicdo dos
parlamentares para o exercicio da funcdo fiscalizadora e a presenca de parlamentares com
perfil mais clientelista. Apesar da manifestacdo da condigdo causal X, a sua presenca nao
pode ser considerada suficiente para a ocorréncia de controle parlamentar. Outras condi¢oes,
ndo avaliadas nessa pesquisa, necessitam ser testadas para compreensdo do fenbmeno. Os
governadores dos casos de SP1 e MG2 realizaram o seu primeiro mandato completo. No caso
de RJ2, em que o resultado de interesse ndo se manifestou (Y = 0), Sérgio Cabral era
governador do Estado pela segunda vez. Em estudos futuros seria interessante o teste dessa
condig&o causal. Supomos que governos em primeiro mandato seriam mais sujeitos a controle

do que governos em segundo mandato.

Nas configuracOes 1, 4, 7 e 8 a consisténcia foi 0, portanto, sdo falsas [F]. Essas configuragdes

juntas representam nove casos analisados nessa pesquisa. Os casos de RS1 e RS2 parecem
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particularmente interessantes, uma vez que se encontram presentes duas das condic¢des causais
— presenca da oposicdo e menor percentual de deputados de perfil particularista — sem que se
verifique o resultado de interesse. Tal configuracdo pode ser entendida como fortalecendo a
ideia de que a percepcdo dos legisladores sobre a importancia das atividades de controle —
ausente nos dois casos — possa de fato ser caracterizada como uma condi¢do necessaria a um
maior controle do Executivo pelo Legislativo. As configuragdes 2, 6 e 7 ndo representam
nenhum caso empirico. Dessa maneira, ndo se pode concluir que essas configuracdes sdo ou
ndo suficientes para que haja o controle parlamentar das acdes dos Executivos estaduais. Este
tipo de configuracdo causal na analise de QCA ¢é considerada como residuo e utilizada para

andlise contrafactual. Para essa pesquisa, no entanto, ndo seré realizada essa analise.

4.4 Consideracdes finais

O controle parlamentar das acdes do Poder Executivo é fenémeno multicausal. De acordo
com a literatura, era de se esperar que a presenca de oposicdo associada a predisposi¢do dos
parlamentares para realizacdo do controle e ao perfil menos clientelista seriam condi¢fes
causais suficientes para que os parlamentares exercessem o controle das atividades do Poder
Executivo. Utilizando o método do QCA, no entanto, verificou-se que o tamanho da oposi¢do
e parlamentares com perfil menos clientelista ndo se mostraram associados a ocorréncia de
controle parlamentar tal como aqui definido. A pré-disposicdo de controle foi uma condicéo
causal verificada nos casos em que o resultado de interesse esteve presente, mas nao a ponto
de se revelar suficiente para explicar a ocorréncia de controle das acGes dos Executivos
estaduais.

Isto quer dizer que outras configuracdes causais podem influenciar na atividade de controle
parlamentar. Apesar da ndo ocorréncia do resultado esperado, essas condi¢fes causais ndo
devem ser descartadas em estudos futuros, pois verificou-se que variagdes presentes nas
condigdes causais impactam na atividade de controle parlamentar das acdes do Poder

Executivo entre uma legislatura e outra no mesmo Estado.

Nos Estados de Pernambuco, do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul, em ambas as
legislaturas analisadas, o controle parlamentar das agdes do Poder Executivo é baixo. Nesses

Estados, o primeiro governo analisado foi alvo de mais tentativas de controle por parte da
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Assembleia do que o segundo. Entre 2007 e 2011, os governadores enfrentaram uma oposi¢éo
maior e os parlamentares apresentavam um perfil menos clientelista. Além desses fatores, nos
Estados do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul® os deputados da primeira legislatura

atribuiam mais importancia a atividade de controle parlamentar das a¢cdes do Poder Executivo.

Nos Estados de Mato Grosso e de Minas Gerais, 0 segundo governo analisado foi submetido a
um maior controle das suas acbes por parte das Assembleias do que o primeiro. Nesses
Estados, verifica-se um crescimento substancial da oposi¢cdo da primeira para a segunda
legislatura analisada. Em Minas Gerais, também houve aumento no percentual de

parlamentares que atribuem maior importancia a atividade de fiscalizacéo.

No Estado de Sao Paulo, a gestdo de José Serra (PSDB) foi submetida a um maior controle
parlamentar do que a de Geraldo Alkmin (PSDB). Entre 2007 e 2011, os parlamentares da
ALESP apresentavam mais pré-disposicao para o controle das a¢des do Executivo e um perfil

menos clientelista.

8 0 governo de Yeda Crusis (PSDB), do Estado do Rio Grande Sul, enfrentou problemas com o vice-governador
e sua gestdo foi marcada por escandalos de corrupcdo. Esses fatores também podem ter contribuido para o
controle mais recorrente de seu governo.
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CONCLUSAO

O Poder Legislativo, no desempenho das suas fung¢Ges constitucionais, possui duas atribuicoes
inerentes ao seu funcionamento: legislar e fiscalizar. Na Ciéncia Politica brasileira, os estudos
que contemplam o funcionamento dos legislativos tendem a priorizar a relacdo entre os
poderes Executivo-Legislativo® e a producio legislativa. O controle parlamentar dos atos do
Poder Executivo, parametro utilizado para avaliar a qualidade dos regimes democraticos, é
um tema pouco explorado por essa literatura. Sobre essa tematica, destacam-se os trabalhos de
Figueiredo (2001) e o de Lemos (2005).

Em ambito subnacional, esse tema tem ainda menos destaque. Abrucio (1998), no seu livro
seminal, “Os Bardes da Federa¢do”, afirmou que, em geral, as Assembleias Legislativas
estaduais eram instituicdes frageis e dominadas pelo Poder Executivo. A hipertrofia dos
Executivos estaduais ocorreria, entre outros fatores, pela neutralizagdo das fungdes dos érgaos
de fiscalizagéo e controle do Poder Executivo estadual. Os estudos realizados (SANTOS,
2001; ANASTASIA, 2001; NUNES, 2009; LEITE e SANTQOS, 2010, TOMIO e RICCI, 2012;
SILAME, 2016;) questionam o argumento de Abrucio (1998). Nenhuma dessas analises,
entretanto, se debruca especificamente sobre a capacidade de fiscalizagdo dos atos do Poder

Executivo.

O objetivo dessa pesquisa foi compreender em gue circunstancias os mecanismos formais de
controle eram utilizados pelos parlamentares, tendo em vista as acbes dos Executivos
estaduais. O controle parlamentar, conceito cunhado por Lemos (2005), seria realizado pelo
Poder Legislativo sobre o Executivo, no que diz respeito ao acompanhamento rotineiro das
atividades de governo. Assim, ao propor hipdéteses, oriundas da literatura, procurou-se de um
ponto de vista comparativo, compreender o controle do Poder Executivo pelo parlamento

segundo a perspectiva de que este fendmeno esta sujeito a variaveis politicas e conjunturais.

Os pressupostos da pesquisa foram trés. O primeiro, vinculava um melhor desempenho nas
atividades de controle, nas Assembleias, ao percentual de deputados perfilados com a

oposicdo. O segundo, era de que mesmo com a previsdo constitucional, a efetividade do

8 A relacéo Executivo-Legislativo é abordada, predominantemente, pelas conexdes, empiricamente verificaveis,
entre a formagdo do governo de coalizdo e o padrdo de atuacdo dos agenda setters no Legislativo (INACIO;
RENNO, 2009).
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controle dependeria da disposicdo e da vontade dos legisladores de acioné-los e levar adiante
acOes destinadas a corrigir e punir irregularidades. A ultima suposic¢do baseava-se na ideia de
que Assembleias Legislativas em que os deputados possuissem um perfil mais clientelista

realizariam menos controle sobre as acdes do Executivo.

A fim de testar esses pressupostos, realizou-se um estudo comparativo entre seis Assembleias
Legislativas (Mato Grosso, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e
Sdo Paulo) em duas legislaturas (2007 a 2011 e 2011 a 2015). Os 12 casos contemplados sdo
passiveis de comparacdo, ja que apresentam caracteristicas institucionais comuns e variacéo

no que se refere aos fatores causais aventados.

Para a analise dos dados foram utilizados trés instrumentos formais de controle parlamentar
(requerimento de informagéo, requerimento de convocagéo de autoridades e requerimento de
instalacdo de CPIs) e a pesquisa “Trajetorias, perfis ¢ padroes de interagao de legisladores
estaduais em 12 unidades da federagdo” do Centro de Estudos Legislativos da UFMG. A partir
da compilacdo dos dados dos trés instrumentos formais de controle parlamentar foi possivel a
criagdo do Indice de Controle Parlamentar (ICP) e, dessa forma, a operacionalizacdo do
resultado de interesse. Os dados da pesquisa “Trajetorias™ foram utilizados como indicadores

das condi¢Oes causais.

Os dados coletados mostram que o instrumento de controle parlamentar preferido dos
deputados foi o requerimento de informacgdo. Quanto aos outros dois instrumentos, a
utilizacdo variou de Assembleia para Assembleia. O baixo custo de solicitacdo pode ser a

explicacdo para a maior utilizacdo do requerimento de informacéo em detrimento dos demais.

Ao analisar os dados, verificou-se que apenas uma condigédo causal se fez presente quando o

resultado de interesse se manifestou. O resultado pode ser apresentado da seguinte maneira:

a) A condicdo causal X, “quanto maior a oposi¢do ao governo maior sera o controle
parlamentar”, ndo se manifestou quando o resultado de interesse (Y = 1) se fez
presente. Ou seja, ndo foi verificada a correlagdo entre Casas Parlamentares que
possuiam mais de 1/3 dos parlamentares de oposicdo e um maior controle

parlamentar das acOes do Poder Executivo.
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Apesar disso, com exce¢do do Estado de S&o Paulo, foi constatado que o aumento do tamanho
da coaliz&o governativa foi acompanhado pelo aumento no controle parlamentar das a¢des do
Executivo (MT e MG). Quando o tamanho da coalizdo foi reduzido, o controle também
apresentou queda (PE, RJ e RS). Além disso, verificou-se que nos Estados de Minas Gerais,
Pernambuco, Rio Grande do Sul e S&o Paulo, ser parte do governo afeta a agédo de controle
dos parlamentares — deputados pertencentes a partidos da oposi¢do apresentaram mais
propostas de requerimentos de informacdo e de convocacdo de autoridades® do que

parlamentares governistas ou da base do governo.

b) a condicdo causal X;, “guanto maior a importancia conferida a atividade de controle,
em uma dada Assembleia, maior sera a fiscalizacdo dos atos do Poder Executivo”, se
manifestou quando o resultado de interesse (Y = 1) se fez presente. Na analise de
necessidade realizada pelo QCA, essa foi a Unica condicdo causal que se manifestou

conforme previsto pela literatura.

c) a condicao causal Xz, “quanto maior a tendéncia a uma atuacdo de tipo clientelista
(ou paroquial) em uma Assembleia Legislativa, menor o volume do controle”,

também ndo se manifestou quando o resultado de interesse (Y = 1) se fez presente.

A ndo observancia das condic¢des causais demonstra que o fenémeno de controle parlamentar
das acOes do Executivo é complexo e necessita de mais estudos para o seu entendimento. Era
de se esperar, de acordo com 0s pressupostos teoricos, que Estados que apresentassem maior
contingente de deputados na oposi¢cdo em conjunto com deputados mais predispostos a
realizar o controle e com perfis menos clientelistas seriam suficientes na funcgdo de controle
parlamentar das acdes do Poder Executivo. Nao foi possivel, entretanto, a partir da anélise dos
seis estados em duas legislaturas explicar esse fenémeno ou sua auséncia partindo desses trés

pressupostos teoricos.

Em estudos futuros, sugere-se que mais Estados e legislaturas sejam incorporados a
comparacdo. Além disso, € necessario que outras condi¢des causais (variaveis independentes)

sejam incluidas na analise de dados. Desse modo, sugere-se considerar: a) O fator reeleicao;

% Com excecdo de Pernambuco, que no utilizou esse mecanismo de controle parlamentar nas duas legislaturas
analisadas.
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b) A taxa de renovacdo parlamentar da Assembleia Legislativa; ¢) O grau de
institucionalizacdo das Assembleias Legislativas; d) O apoio da opinido publica ao

governador.

A pesquisa possuiu limitacdes e ndo teve a pretensdo de generalizacdo para todos os Estados
brasileiros. No que se refere as limitacGes, cabem duas observagdes sobre a qualidade dos
dados obtidos. Em primeiro lugar, cabe lembrar que a convocacdo de autoridade é
subnotificada, uma vez que, quando assume a forma de “convite”, deixa de ser registrada. Em
segundo lugar, os dados foram obtidos de forma diferenciada. Nos Estados de Minas Gerais,
Rio de Janeiro e S&o Paulo, os dados foram extraidos diretamente dos sites das Casas
Parlamentares. Nos demais Estados analisados nessa pesquisa, foram obtidos apos insistentes

pedidos e fornecidos sem que se pudesse realizar qualquer tipo de checagem.

Apesar dessas limitagdes, pode-se concluir, a partir das analises realizadas, que o controle
parlamentar das acdes do Executivo estadual € um fendmeno diverso entre os Estados e entre
uma legislatura e outra no mesmo Estado. Isto demonstra que, em alguns Estados, Abrucio
(1998) estava correto em afirmar que houve uma neutralizagdo das fungdes fiscalizadoras por

parte do Executivo, entretanto, esse diagndstico nao é uniforme.
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ANEXO 1

Tabela 1.1 Requerimentos de informacéao, por legislatura e por partido politico.

Partidos MT1 MT2 MGI MG2 PEL PE2 RJL RJ2 RSL RS2 SPL SP2
DEM 167 121 2 0 53 1 27 0 0 0 13 46
DEM; PP 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 o0 0
DEM; PP; PT 1 0 0 0 0 0 0 o0

DEM:; PR 0 0 0 0 0 o0

DEM; PSC; PSDB; PTB;

PDT: PCdoB: PMDB: o o 1 0 0 0 0 0O 0 0 0 0
PP: PSB: PV

Liderangas partidarias* 8 9 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
PCdoB 0O 0 4 4 0 0 2 9 19 1 5 24
PDT 2 30 2 2 0 1 33 6 28 5 54 41
PDT: PSB o 0o 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0
PEN o 0 o0 1 0 0 1 0 0 1 14
PHS o 0o 0 0 0 0 2 0 0 0 0 0
PL o 0o 0 0 0 0 2 0 0 0 0 0
PMDB 8 25 25 12 7 16 27 11 18 19 4 26
PMDB: PPS 1 0 0 ©0 0 0 O 0 0 0 o0 0
PMDB:PSDB:PRRPP 1 0 0 0 0 0 O O 0 0 0 0
PMDB: PSDB: PT o o 0 0 0 0 3 0 0 0 0 0
PMDB: PT o 0o 0 3 0 0 0 0O 0 0 0 0
EE";%EEI\T' PSB; PP; 1 0 0 ©0 0 0 O 0 0 0 o0 0
PMN 3 0 0 1 0 0 14 2 0 0 0 0
PMN: PR o 0o 0 0 0 0 0 2 0 0 0 0
PP 6 8 0 0 0 3 21 14 10 1 7 1
PP: PV: PDT: PSDB; PT:

s e oot o 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3 o0
PPS 23 17 0 0 0 0 28 15 14 6 120 7
Eﬁs; PLPRIPFLPTB: 6 o 0o o o 0o 0o 0 0 0 0 4
PPS: PT: PSOL: PDT o o 0 ©0 0 0 0 1 0 0 0 0
PR 27 52 0 1 0 0 3 12 0 0 0 57
ES&)T; ’FE’SSSI_L;’ FF:[S)?B' o 0o 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0
PRB 0 0 6 0 0 0 4 0 5 9
PRB: PT o 0o 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0
EE?EEXQSPFESEDB; o 0o 0 ©0 0 0 0 2 0 0 0 0
PRONA o 0o 0 ©0 0 0 6 0 0 0 1 0
PROS o o o0 1 0 0 0 1 0 0 0 0
PRTB o 0o 0 0 0 0 0 4 0 0 0 0
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PSB 3 56 25 5 6 1 14 4 6 1 30 50

(continuacao) Tabela 1.1 Requerimentos de informacéo, por legislatura e por
partido politico.

Partidos MT1 MT2 MGL MG2 PEL PE2 RJI RJ2 RS1 RS2 SP1 SP2
PSB; PTB 0o 0 0 1 0 0 0 0 0 o 0

PSC o 0o 2 0 0 0 7 1 0 0 2 1

PSD 1 10 0o 1 0 0 0 3 0 0 0 15
PSD: PV: PSB: PT o o 0 ©0 o0 0 0 O 0 0 o0 1

PSDB 44 27 10 4 53 76 31 12 9 13 208 77

oSDE: PR oo

PﬁﬂDDBé;PF%géADB' P17 o 0 o0 0o 0 0 0 0 0 0 0

PSL o o 0 1 0 0 3 0 0 0 0 0

PSOL 0o 0o 0 0 0 0 6 2 0 0 134 79

PSOL: PPS o o 0 ©0 0 0 0 1 0 0 0 0

PSOL: PSDB o 0o 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0

PT 16 26 26 64 8 21 16 10 116 12 948 752
PT: PCdoB: PSOL o 0o 0 0 0 0 0 O0O 0 0 o0 1

PT: PP o 0 o0 0 o0 0 0 o0

PT; PPS; PR; PT; PV,

g o 0o 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0

PT: PSB: PT o 0o 0 0 0 0 0 O0O 0 0 o0 1

PTB 13 10 2 16 2 0 13 1 8 2 3 18

PTC o o 0 2 1 0 8 0 0 0 0 0

PTdoB o o 0 1 0 0 2 0 0 0 0 0

PTN o 0o 0 0 0 0 4 3 0 0 0 0

PV o 0o 3 2 3 0 3 11 o0 0 6 o

IE\S/I,I)PBT, PPSSPRIPSC 9 o 0 0 o 0 0 0 o0 0 1 0

SD o o 0 ©0 0 0 0 2 0 o0 0 78

Total 388 466 103 128 133 119 302 175 228 72 1.601 1.393

Fonte: Elaboracdo propria a partir da coleta de dados de requerimentos de informagdo, no periodo de 2007 a

2014.
* Nao foram identificados os partidos que compunham as “liderancas partidarias”.
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ANEXO 2

Tabela 2.1 Requerimentos de informacdes de autoria das comissdes parlamentares
por legislatura.

Estado ComissBes parlamentares 22%0171 22%1115
Comissdo de Agropecuaria, Desenvolvimento Florestal e Agrario e de 0 1
Regularizacdo Fundiaria
Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacdo 0 1
Comissao de Educacdo, Ciéncia, Tecnologia, Cultura e Desporto 2 1
Comissao de Infraestrutura Urbana e de Transporte 0 6

G'\:lc?;go Comissao de Meio Ambiente, Recursos Hidricos e Recursos Minerais 0 2
Comissdo de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social 0 1
Comissdo de Seguranca Pdblica e Comunitéria 0 2
CPI da Telefonia Mével 0 1
Total 2 15
Comissao Extraordinéria 0 4
Comissdo de Assuntos Municipais e Regionalizagdo 6 38
Comissao de Administracdo Publica 3 17
Comissdo de Constituicdo e Justica 0 2
Comissdo de Cultura 1 4
Comissdo de Defesa do Consumidor e do Contribuinte 14 17
Comissdo de Direitos Humanos 63 287
Comissdo de Minas e Energia 0 12
Comissao de Participacdo Popular 36 122
Comissdo de Saude 7 21
Comissdo de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia 0 27
Comissdo de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia 11 33

Minas Comissdo Especial 8 36

Gerais  comissdo de Esporte, Lazer e Juventude 0 6
Comissao Extraordinéria 0 26
Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria 9 11
Comissao Interestadual Parlamentar 1 0
Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel 13 40
Comissao de Politica Agropecuaria e Agroindustrial 3 21
Comissdo de Prevencdo e Combate ao uso de Crack e outras Drogas 0 6
Comissao de Seguranca Publica 31 97
Comissdo de Trabalho, da Previdéncia e da Acéo Social 2 21
Comissao de Transporte, Comunicacdo e Obras Publicas 9 45
Comissdo de Turismo, Industria, Comércio e Cooperativismo 14 6
Total 231 899

. Comissao de Educacao 8 2

jz:%idrg Com?sséo de Agricultura, Pe_cyér.ia e Politica Rural, Agraria e Pesqueira 1 0

Comissao de Assuntos Municipais 0 1
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(continuacdo) Tabela 2.1 Requerimentos de informacéo de autoria das comissdes

parlamentares por legislatura

Estado

Comissdes parlamentares

2007-
2011

2011-
2015

Rio de
Janeiro

Comissdo de Combate as Discriminacgdes e Preconceito de Raca, Cor,

Etnia, Religido e Procedéncia Nacional

Comissao de Defesa Civil
Comissdo de Defesa da Pessoa Portadora de Deficiéncia

Comissao de Defesa do Meio Ambiente
Comissdo de Direitos Humanos e Cidadania
Comissédo de Economia, Indlstria e Comércio

Comissdo de Tributacéo, Controle da Arrecadacdo Estadual e de

Fiscalizag&o dos Tributos Estaduais
Comissdo de Orgamento, Financas, Fiscalizacdo e Controle

Comissdo de Politica Urbana, Habitagdo e Assuntos Fundiarios

Comissdo de Saneamento Ambiental
Comissao de Seguranca Alimentar
Comissdo Especial

Comissdo para prevenir e combater a pirataria no Estado do Rio de

Janeiro
Total

3

N O DN - PO

ON O W O -

N
~

0

O NN P O Ol

PO B N P O

Rio Grande
do Sul

Comissdo de Educacéo

Comissao de Servicos Publicos

Comissao Especial de Bacia de Sinos
Comissdo Especial de Préatica Esportiva
Comissdo Especial de Precatorios Especiais

Total

w OPFrORFr K-

NOPFr OO

w

Sao Paulo

Comissdo de Administragdo Publica e Relagdes do Trabalho
Comissdo de Atividades Econbmicas

Comissdo de Finangas e Orcamento

Comissao de Fiscalizacdo e Controle

Comissdo de Servicos e Obras Publicas

Comissao de Transportes e Comunicacoes

CPI da Remuneracéao dos Servigcos Médico-Hospitalares
CPI da Santa Casa

CPI do Desaparecimento de Pessoas

Comissao de Educacao

Comissdo de Defesa do Meio Ambiente

Comissado de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, da Cidadania, da

Participacdo e das Questdes Sociais
Comisséo de Direitos Humanos
Comissao de Salde

Total

O P O O NN UL, ON O O

10
10
39

o W O Kk =

~N O W B+, O O

0

24

51

Fonte: Elaboracdo da autora a partir da coleta de dados de requerimentos de informacéo, convocacédo de
autoridade e das Comiss@es Parlamentares de Inquérito que foram instaladas, no periodo de 2007 a 2014.
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ANEXO 3

Tabela 3.1 Requerimentos de convocacéo de autoridades, por legislatura e por partido

politico.

Estado Partido

Legislatura

(2007-2011)

(2011-2015)

Total

DEM
PDT
PMDB
PP
PPS
PR
PSD
PSD; PR
PSDB
PT
Total

Mato Grosso

PMDB

PSDB
Rio Grande do Sul PT

Total

PSOL
S&o Paulo PT
Total

0

O FRPr P PP ONOWO

= = O O

4
2
6

6

O OFRPMNMNNWEFW

N
N

N e

0
0
0

[ep]

P O, NN

Fonte: Elaboracdo da autora a partir da coleta de dados de convocacdo de autoridades, no periodo de 2007 a

2014.
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ANEXO 4

Tabela 4.1 Requerimentos de convocacao de autoridades, por legislatura e por

comissdo parlamentar.

Estado

Legislatura

Comissoes Parlamentares

(2007-
2011)

(2011-
2015)

Total

Mato
Grosso

Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacéo

Comissao de Educacéo, Ciéncia, Tecnologia, Cultura e Desporto
Comissao de Fiscalizacdo e Acompanhamento da Execucéao
Orgamentaria

Comissao de Salde, Previdéncia e Assisténcia Social

Comissao de Seguranca Publica e Comunitéria

Total

0

3

N B W P W

Minas
Gerais

Comissdo de Administragdo Publica

Comissdo de Assuntos Municipais e Regionalizacéo
Comissdo de Cultura

Comissao de Defesa do Consumidor e do Contribuinte
Comissao de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia
Comissdo de Direitos Humanos

Comissdo de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia

Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Orcamentaria
Comissdo de Meio Ambiente e Recursos Naturais
Comissao de Politica Agropecuaria e Industrial
Comissao de Seguranca Publica

Comissdo do Trabalho

Comissdo de Transporte, Comunicagao e Obras Publicas

Total

PP WOFRPNPOOOPFPORPDNN DM O

[y
©

MOroorPRrBPrRrORANO® OO w O

a1
[y

Rio de
Janeiro

Comissao de Obras Publicas

Comissao de Agricultura, Pecuaria e Politicas Rural, Agraria e
Pesqueira

Comissdo de Ciéncia e Tecnologia

Comissao de Cultura

Comisséo de Defesa Civil

Comissao de Defesa da Pessoa Portadora de Deficiéncia
Comissao de Defesa do Meio Ambiente

Comisséo de Defesa Dos Direitos da Mulher

Comissdo de Defesa dos Direitos Humanos e Cidadania
Comissao de Economia, Inddstria e Comércio

Comissao de Educacéo

Comissdo de Esporte e Lazer

Comissdo de Minas e Energia

Comissao de Salde

Comissdo de Seguranca Puablica e Assuntos de Policia
Comissao de Trabalho, Legislacdo Social e Seguridade Social
Comissao de Transportes

Comissao de Tributacdo, Controle da Arrecadacdo Estadual e de
Fiscalizagdo dos Tributos Estaduais

Comissdo de Turismo

Total

P PN NDNOWNPAEAENWE B O

-
O N i

3

3
60

O WO NOoOoOoOoO~NNMOOPOOEL, ODN

1
33

W NN WN PN

= [
I Y

4
93

Fonte: Elaboracdo prépria a partir da coleta de dados de convocacdo de autoridades, no periodo de 2007 a 2014.
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ANEXO 5

Tabela 5.1 Atividade de maior importancia para os deputados, por assembleia e

legislatura.
. 2007-2011 2011-2015
Estado Atividade - -
Governo Oposi¢cdo Indep. Governo Oposicdo Indep.
Elaborar leis 30,0 0 20,0 27,3 33,3 0,0
Resolver os problemas do seu Estado 50,0 0 20,0 72,7 0,0 33,3
Controlar a atuagdo do governo do seu Estado 10,0 0 60,0 0,0 66,7 33,3
MT Propqr gmendas ao'f)rgamento que 10,0 100 0.0 0.0 0.0 0.0
beneficiem sua regido
Outra. Qual? 0,0 0 0,0 0,0 0,0 33,3
Total 100,0 100 100,0  100,0 100,0  100,0
Elaborar leis 45,8 40,0 25,0 19,4 21,4 50,0
Resolver os problemas do seu Estado 25,0 30,0 50,0 30,6 35,7 25,0
Controlar a atuagdo do governo do seu Estado 10,4 30,0 25,0 19,4 35,7 25,0
MG Defender os interesses do seu partido 2,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Propo_r gmendas ao_9rgamento que 167 0,0 0.0 250 0.0 0.0
beneficiem sua regido
Outra. Qual? 0,0 0,0 0,0 5,6 71 0,0
Total 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0  100,0
Elaborar leis 34,8 91 75,0 12,5 28,6 0,0
Resolver os problemas do seu Estado 39,1 18,2 0,0 43,8 28,6 0,0
Controlar a atuagdo do governo do seu Estado 13,0 27,3 0,0 12,5 429 0,0
PE Defender os interesses do seu partido 4,3 91 0,0 0,0 0,0 0,0
Propqr 9mendas ao_9rgamento que 8,7 36.4 250 21.9 0.0 0.0
beneficiem sua regido
Outra. Qual? 0,0 0,0 0,0 9,4 0,0 0,0
Total 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0 0,0
Elaborar leis 33,3 38,5 30,0 50,0 0,0 40,0
Resolver os problemas do seu Estado 26,7 15,4 30,0 10,0 111 40,0
Controlar a atuagdo do governo do seu Estado 16,7 38,5 20,0 10,0 66,7 20,0
RJ Propqr gmendas ao_grgamento que 233 7.7 20,0 26.7 111 0.0
beneficiem sua regido
Outra. Qual? 0,0 0,0 0,0 3,3 11,1 0,0
Total 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0  100,0
Elaborar leis 20,0 16,7 25,0 33,3 13,3 0,0
Resolver os problemas do seu Estado 55,0 66,7 37,5 45,8 53,3 100,0
Controlar a atuagdo do governo do seu Estado 10,0 11,1 12,5 8,3 13,3 0,0
RS Defender os interesses do seu partido 0,0 5,6 25,0 0,0 0,0 0,0
Propo_r famendas ao_grgamento que 150 0,0 0,0 42 133 0.0
beneficiem sua regido
Outra. Qual? 0,0 0,0 0,0 8,3 6,7 0,0
Total 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0  100,0
Elaborar leis 33,3 31,6 37,5 20,0 10,0 50,0
Resolver os problemas do seu Estado 29,2 21,1 25,0 48,0 30,0 0,0
Controlar a atuagdo do governo do seu Estado 10,4 47,4 37,5 0,0 35,0 50,0
Sp Propo_r famendas ao_PrQamento que 271 0.0 0.0 32.0 150 0.0
beneficiem sua regido
Defender os interesses do seu partido 0,0 0,0 0,0 0,0 5,0 0,0
Outra. Qual? 0,0 0,0 0,0 0,0 5,0 0,0
Total 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0  100,0
Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da pesquisa “Trajetorias, perfis e padrdes de interagdo de

legisladores estaduais em 12 unidades da Federagdo” — Centro de Estudos Legislativos do DCP/UFMG.
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