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O padrio institucional de relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo, no qual observa-
se a predomindncia do Executivo sobre a formulacdo de politicas publicas, complexifica a
caracterizacdo do papel do Legislativo no Brasil (Abrucio, 1998; Clemente, 2000; Costa & Oliveira,
1998; Figueiredo & Limongi, 1999; Moraes, 2001). Na busca de tal caracterizacdo, o estudo procura
contribuir para uma melhor compreensio, no plano institucional, do desenvolvimento da democracia
no periodo recente (1988-2005), sendo também um esforco para acrescer ao reduzido nimero de
estudos que refletem sobre os limites e possibilidades da atuagdo do Poder Legislativo no ambito
subnacional, especificamente no que se refere ao Estado de Sdo Paulo, ndo se atendo apenas a esfera
federal.

Nesse sentido, temos na Constitui¢do de 1988 um marco legal que representa a consolidacao
de uma nova engenharia institucional no Brasil, a qual redimensionou, entre outras mudancas, as
relacdes entre os poderes Executivo e Legislativo quando comparadas a dindmica existente no regime
politico autoritdrio anterior. A proeminéncia do Poder Executivo na iniciativa da lei limitou
substantivamente, ao longo do periodo militar, o exercicio das competéncias legais do Poder
Legislativo.

Com a nova Constituicdo, muitas prerrogativas institucionais que haviam sido subtraidas
foram recuperadas e inseridas no novo texto. Embora muito dos dispositivos legais que possibilitavam
ao Executivo preponderar sobre o processo legislativo tenham, em grande parte, sido preservados.

Desse modo, a Constituicdo de 1988 abarcou dois conjuntos distintos e, de certa forma,
contraditérios de medidas no que tange as relacdes Executivo e Legislativo: de um lado, apresenta
uma série de medidas que recuperaram mecanismos constitucionais subtraidos do Legislativo durante
a ditadura, fortalecendo o Congresso Nacional, mas, de outro, demonstra uma continuidade legal
referente a nio reversdo de poderes legislativos adquiridos pela Presidéncia ao longo do regime
precedente, o que dificulta o préprio fortalecimento do Legislativo, enquanto uma instancia de poder
autdénomo (Figueiredo e Limongi, 1995).

No tocante ao processo decisério da Constitui¢do de 1988, Souza (2003) aponta para a
consciéncia dos membros constituintes na formulagdo das normas legislativas. Nessa perspectiva, a
nova legitimidade democratica recolocava em cena o imperativo de um Executivo com fungdes
efetivas de intervencdo no processo legislativo, ou seja, a manutengdo de certos mecanismos
constitucionais, origindrios do periodo militar, foi fruto de uma reflexdo racional dos atores, os quais
preocupados em garantir condicdes de governo ao Poder Executivo, reconheceram em tal poder a
faculdade de desenvolver uma visdo sist€émica da dindmica institucional, a qual poderia capacitd-lo
para atuar ndo apenas em um campo restritivo de competéncias legais.

No momento constituinte, portanto, a preocupacdo com a estabilidade do novo regime
democritico que seria implantado era manifesta. O debate intenso entre presidencialismo e
parlamentarismo, presente no Congresso Constituinte de 1987 a 1988, estendeu-se até o plebiscito de
1993, previsto no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, o qual reafirmou o modelo
presidencialista como o sistema democrético de governo do Brasil.

O argumento presente no debate conferia a fusdo ou a separacdo dos poderes (modelos
parlamentaristas e presidencialista, respectivamente) um status de principio essencial pelo qual se
deduz o funcionamento de todo o sistema politico, inclusive a probabilidade de crises e a disciplina
partidaria. Este aspecto € contestado por alguns autores como Fernando Limongi, discordante desse
argumento de que a definicdo constitucional referente as formas de governo afetaria sobremaneira os
incentivos e as estratégias dos politicos, pressupondo, portanto, que “(...) o parlamentarismo seria
superior ao presidencialismo por conter mecanismos que incentivariam a cooperagdo entre os atores
politicos, incentivos que estariam ausentes, quando ndo operando em sentido contrdrio, no



presidencialismo” (Limongi, 2003, p. 8). Nota-se, assim, a pressuposi¢do de diferentes premissas
comportamentais, € ndo apenas institucionais, em relagao as distintas formas de governo.

Em contrapartida, a literatura mais atual tende a diminuir as distdncias entre o
parlamentarismo e o, assim chamado, “presidencialismo de coalizdo™" (Cheibub, Przerworski e
Saiegh, 2002; Figueiredo e Limongi, 1999; Santos, 2002), e redobrar a aten¢do dada aquelas varidveis
relativas a organizacdo do processo decisorio, isto é, ao grau de centralizacdo desse processo, o qual
passa a ser visto como um fator de suma importancia na estrutura de incentivos aos atores politicos
envolvidos, seja referente a cooperacdo entre Executivo e Legislativo, seja referente a coesdo
partidaria.

Nessa linha tedrica, o presente estudo tem na organizacdo do processo decisério um ponto
fundamental para a compreensdo da atuagdo parlamentar no periodo constitucional recente, tecendo
uma comparagdo geral entre a estrutura legislativa do Congresso Nacional e a Assembléia Legislativa
do Estado de Sédo Paulo.

Nos tltimos anos, a ciéncia politica brasileira produziu um crescente nimero de estudos
referentes ao relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo no pais. Apesar disso, as
andlises costumam centrar-se no nivel nacional, renegando a dindmica entre os Poderes no dmbito
subnacional a um segundo plano.

A presente pesquisa incorpora ao debate institucional o didlogo entre esses dois niveis. Para
tanto, a literatura ja existente e a andlise de documentos oficiais (Constitui¢des e Regimentos Internos,
nacionais e paulistas) sdo utilizados como instrumentos para a observacdo de possiveis pontos
destoantes, presentes em elementos estruturais comuns das duas Casas Legislativas. Consideram-se
aqui, alids, elementos estruturais comuns: os mecanismos e instrumentos disponiveis aos
parlamentares para suas respectivas atuagdes, intervengdes e fiscalizagdes no que tange as politicas
publicas; as atribuicdes dos lideres partiddrios, da Mesa Diretora e das comissdes; € os sistemas de
deliberagdo existentes.

Com base no método descrito acima, chega-se a constatagdo que ambas Assembléias ndo sdo
capazes de reverter o quadro de predominancia do Poder Executivo no processo decisério. A dindmica
do cendrio federal, a qual apresenta o Executivo enquanto “principal legislador de jure e de fato”
(Figueiredo e Limongi, 1995, p.175) € repetida no ambito subnacional, enquanto um modelo de
“ultrapresidencialismo” estadual (Abrucio, 1998; Costa e Oliveira, 1998). Ainda assim, é possivel
vislumbrar diferencas entre as instincias, tal como afirma Roberta Clemente (2000): “Respeitadas as
suas diferentes atribuicdes e competéncias, verifica-se que, comparativamente, o Presidente da
Republica dispde de maiores poderes legislativos que o Governador do Estado de Sdo Paulo” (p.212);
isso € verificado, por sua vez, quando tomamos por referéncia as caracteristicas condizentes as
medidas provisdrias e aos pedidos de urgéncia urgentissima na tramitacdo dos projetos no Congresso
Nacional.

Por outro lado, observa-se que os deputados estaduais paulistas dispdem de maiores
prerrogativas de atuagdo que os deputados federais e senadores, a0 menos no tocante a fiscaliza¢do do
Estado. Em contrapartida, ressalta-se o cardter mais atuante do Legislativo federal nas questdes de
governo do que o apresentado pelo Legislativo estadual de Sdo Paulo. J4 que este dltimo apresenta
uma organizacdo interna menos favordvel a intervencgdo, sobretudo, referente a distribuicdo de
recursos legislativos, os quais estdo majoritariamente nas maos do presidente da Casa, enquanto que
no plano federal, hd uma maior distribuicdo seja referente aos membros da Mesa Diretora, seja aos
lideres partidarios.

O presente estudo enfatiza, portanto, as varidveis institucionais formais (e ndo as
comportamentais) do sistema, sobretudo, aquelas referentes a organizacdo do processo decisdrio,
representando, no limite, uma tentativa de contribuir a compreensao da dinamica politico-institucional
brasileira, através da reflexdo de questdes como a efetiva capacidade do Legislativo no Brasil de
representar a sociedade, de fiscalizar o Poder Executivo e de legislar autonomamente.

' Recentemente, diversos aspectos do “presidencialismo de coalizdo” vem sendo criticados no pais, devido,
sobretudo, a problemadtica referente as aliangas governamentais, as quais sofreram dentncias nos ultimos anos de
terem sido acordadas por meios ilicitos. Contudo, o presente trabalho ndo visa questionar o modelo, mas sim,
toma-lo como base para a andlise do objeto proposto.
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