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Resumo: A Medida Proviséria (MP) brasileira € um dos instrumentos legislativos mais poderosos nas méos do Presidente da
Republica para alterar unilateralmente o status quo. Apesar de o judiciério ter reconhecido a competéncia dos governadores para
instituir e adotar a MP, esta existe apenas em seis estados. O artigo procura explicar a ndo adogao deste instrumento legislativo
pela maioria dos estados. Enfatiza-se a escassa ou marginal relevancia que é dada a MP pelo governador nos seis casos que a
adotaram. Defende-se, aqui, que os governadores, diferentemente dos presidentes, ndo necessitam de mais um instrumento
legislativo ou da ampliacdo da delegagdo de prerrogativas legislativas para garantir sua agenda frente a seus respectivos
legislativos, j& que com ou sem poder de decreto estadual os governadores controlariam a ja limitada agenda deciséria nos

estados.
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Abstract: The Brazilian Provisional Measure (MP) is one of the most powerful legislative instruments in the hands of the President
to unilaterally change the status quo. Although the judiciary (STF) has recognized the competence of Governors to establish and
adopt the MP only six states attribute the prerogative to edit MP until 2010. This article seeks to explain the non-adoption of this
legislative instrument by most states emphasizing the low or marginal relevance that is given to the MP by the Governor in the six
cases that adopted it. It is argued here that the Governors, unlike Presidents, do not require another legislative instrument or
expanding the delegation of legislative powers to ensure their legislative agenda forward their respective State Legislative
Assembilies, because with or without decree power the State Governors would control the limited decisional agenda in the states.
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Introdugéo’

Os Constituintes, em 1988, conferiram ao Presidente da Republica o poder de decreto. O
estatuto da Medida Proviséria (MP) substituiu o Decreto-Le/ (DL) do periodo constitucional instituido pelo
regime militar, atribuindo ao executivo federal um instrumento legislativo capaz de alterar o status quo
no momento de sua edigao. Apesar de indicar uma continuidade institucional, a MP apresenta um grau
de delegacdo muito menor do que o decreto presidencial do regime anterior. Isso em virtude da
necessaria manifestagdo do Congresso para a conversao final da MP em lei e da perda de vigéncia da MP
pela auséncia de manifestacdo dos parlamentares em decorréncia do esgotamento de seu prazo
constitucional. Além disso, em principio, a edicdo de MP ocorreria apenas em carater emergencial (casos
de relevancia e urgéncia), sendo também limitada quanto ao escopo normativo®. Entretanto, as
constantes reedigbes de MPs, que se seguiram a promulgacdo da Constituicdo de 1988, sem o
pronunciamento formal do legislativo e sem a perda de seus efeitos, quando decorrido o prazo de sua
vigéncia, indicaram uma continuidade incidental das prerrogativas presidenciais do regime militar. Um
processo que foi modificado pelo Congresso Nacional, em 2001, ampliando e explicitando as restrigdes a
edicdo de MP pelo executivo na Emenda Constitucional (EC) 32 de 20013.

O tema da delegacédo de funcdes legislativas ao executivo brasileiro tem sido amplamente
explorado pelos estudiosos que analisam o arranjo institucional de 1988. Se alguns o exploraram sob o
prisma da tensdo existente nas relagdes entre executivo e legislativo (PESSANHA, 2000), ressaltando,
sobretudo, as perdas de prerrogativas do Congresso Nacional como 6érgédo legislador (DiNiz, 1996),
outros preferiram enfatizar o fendmeno das MPs & luz da delegacéo de fungdes legislativas (AMORIM NETO
e TAFNER, 2002; FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999). Para além dos diferentes enfoques conferidos ao tema, é
inegével o fato de que todos os estudiosos limitaram-se a aborda-lo destacando o funcionamento da MP
no ambito federal, deixando de lado a analise do mesmo mecanismo no dmbito subnacional. A razéo
disso é aparentemente simples e, de certa forma, razoavelmente justificavel. Atualmente, apenas seis
estados reproduziram em suas constituicdes estaduais a MP para os seus governadores. Trata-se de
Acre, Piauf, Santa Catarina, Tocantins, Maranhdo e Parafba. Ou seja, o ndimero limitado de casos
justificaria a pouca atencao dada para o instrumento legal da MP no ambito subnacional. Embora o dado
seja incontestavel, em nosso entender, o verdadeiro problema reside no fato de que se deixa de

compreender o aspecto peculiar da auséncia do mesmo instrumento nos estados. Ou seja, dada a

1 Uma primeira versao deste artigo foi apresentada no encontro anual da Latin American Studies Association (LASA), Toronto,
Canada, 6-9 outubro de 2010 com o titulo Executive Decree Power (Provisional Measures) and State Decision Process in Brazil: a
comparative study of the delegation of legislative powers and decision-making in the Brazilian. Agradecemos aos comentarios de
Timothy Power, Barry Ames, Daniel Epstein e Reynaldo Rojo-Mendoza.

2 0 Art. 58 da Constituicso de 1967 atribufa ao Presidente da Reptblica a capacidade de expedir decretos com forca de lei em
casos de wrgéncia ou de interesse publico relevante. Além disso, o Art. 54 também atribufa a Presidéncia o direito de propor
projetos de lei sobre qualquer matéria que, acrescidos da solicitagdo de urgéncia, deveriam ser apreciados em até 90 dias pela
Camara e pelo Senado, ou em até 40 dias em sessdo conjunta do Congresso Nacional. Esgotados esses prazos, caso nao
houvesse deliberagdo, os projetos seriam considerados aprovados. Por outro lado, na Constituicdo de 1988, a aprovacéo de
matéria por decurso de prazo é inexistente e a delegacdo ao Presidente das Medidas Provisérias (MP), em caso de relevancia e
urgéncia, perdia a eficacia legislativa caso o Congresso ndo a convertesse em lei no prazo de trinta dias (Art. 62).

3 Essa delegacdo foi modificada e restringida pela Emenda Constitucional (EC) 32 de 2001 que impediu explicitamente a
reedicao de MP, limitou o escopo normativo, atribuiu as duas casas o juizo sobre o acolhimento dos pressupostos constitucionais
e ampliou o prazo de vigéncia da MP para até 120 dias (60 + 60). Para uma reconstrucédo das etapas que levaram o legislador a
mudar as regras da edicdo das MPs no Congresso Nacional ver o trabalho de Machiaveli (2009). A respeito dos efeitos
produzidos pela mudanca ver, além da mesma autora, o trabalho de Pereira et al (2008).
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centralidade da MP para o ambito federal, vista como “o instrumento legislativo mais poderoso a
disposicdo do Executivo j& que garante ao presidente o poder unilateral para alterar o status quo’
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2007, p. 152), como se explicaria a ndo adogao desse instrumento legislativo pela
maioria dos estados? Este artigo visa responder a esta pergunta. Em particular, nosso argumento é que
os governadores, diferentemente dos presidentes, ndo necessitam de um instrumento legislativo a mais
para se garantir frente a seus respectivos legislativos, dado que, com ou sem poder de decreto estadual,
os governadores controlariam a ja limitada agenda deciséria nos estados.

Encontrar evidéncias para o escasso sucesso que a MP teve nos estados ndo é tarefa facil.
Tratar-se-ia de investigar as razdes de uma ndo decisdo, isto é, mais precisamente, dos fatores que
levaram o constituinte estadual a ndo prever a MP em seus estados. Para encontrar evidéncias que
suportem nossa hipétese adotamos uma abordagem pouco explorada pela ciéncia politica brasileira e
que vem crescendo e se desenvolvendo nos Gltimos anos no exterior. Trata-se da abordagem do tipo
quase-experimento®. Os quase-experimentos carecem de distribuicdo aleatéria ou grupo controle que
caracteriza os estudos experimentais, mas ainda assim ndo sdo estudos observacionais. Isso porque a
caracteristica distintiva do quase-experimento é a de definir os grupos de tratamento e controle “como
se” a selegcdo fosse feita de forma aleatéria (DUNNING, 2008). De acordo com a literatura, um tipo
particular de quase-experimento é o natural, caracterizado pela divisdo entre dois grupos que se dd em
funcdo de uma qualquer intervencao exégena. O mecanismo de atribuicdo dos casos aos grupos esté fora
do controle do pesquisador na medida em que a intervencao externa configura o tratamento. No
experimento natural, o pesquisador atribui os casos aos grupos com base nas diferencas naturais
encontradas entre os grupos. Tais diferengas naturais podem ser limites politicos e jurisdicionais que
separam dois grupos que detém caracteristicas similares ou, também, regras institucionais que
estabelecem, por exemplo, quais grupos sao beneficiados por um determinado tipo de programa do
governo®. Esse Ultimo tipo é aquele ao qual nos referimos neste artigo. A regra institucional em questéo é
a presenca nas Constituicdes estaduais da possibilidade de edicdo de MP por parte do governador. Ou
seja, 0s seis casos antes mencionados, nos quais o governador faz uso da MP, sdo nosso grupo de
tratamento selecionado em virtude da regulamentagao formal dada ao instituto da MP. Nosso principal
propésito é oferecer uma explicacdo para o argumento de que a MP no ambito estadual ndo tem o
mesmo efeito do que observamos para o uso que lhe atribuimos quando adotada pelo presidente da
republica. Em outras palavras, para responder a pergunta central relativa a auséncia da MP como
mecanismo legislativo privilegiado dos governadores nos estados, buscamos entender o que aconteceria

caso a MP fosse introduzida na institucionalidade estadual. Observando o efeito real da MP nos seis

4Para uma revisao sobre a metodologia quase-experimento e uma reflexdo sobre sua aplicagéo na ciéncia politica, ver Gerber e
Green (2008) e, sobretudo, Dunning (2008).

5Um exemplo conhecido na literatura de limites politicos e jurisdicionais é aquele oferecido por Posner que compara o
comportamento politico de dois grupos étnicos em dois pafses africanos (POSNER, 2004). No caso, o fato de os dois grupos
étnicos serem politicamente aliados em um pafs e adversérios em outro é explicado em fun¢do do tamanho dos grupos que difere
entre os pafses. Um bom exemplo de regra institucional é encontrado em Ansolabehere et al (2000). Nesse estudo, os autores
indagam como o redesenho do distrito eleitoral nos Estados Unidos que ocorre a cada dez anos influencia o comportamento dos
politicos que buscam a reeleicdo. A redefinicdo dos limites geograficos do distrito permite aos autores comparar entre o peso
eleitoral vindo de eleitores “novos” e dos “antigos”, de modo a estimar a magnitude do voto pessoal. Outros exemplos de estudos
de experimentos naturais podem ser encontrados em Dunning, 2008.
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estados mencionados (o grupo tratamento) e comparando com os casos de estados que ndo adotaram a
MP (o grupo controle) teremos uma resposta sobre o papel que este instrumento legislativo possui no
ambito subnacional.

O artigo esté organizado da seguinte forma: comegcamos com um detalhamento dos seis casos
que preveem o uso da MP pelo governador, descrevendo o processo formal de tramitacdo nas
respectivas Assembleias estaduais e os motivos que levaram os legisladores daqueles estados a prever o
uso da MP. Em seguida, tratamos do argumento principal do artigo, qual seja, que as MPs estaduais nédo
conferem ao governador ampla preponderancia legislativa em virtude da limitada autonomia no escopo
legislativo dos estados. Analisando os dispositivos constitucionais da Carta de 1988, mostramos que os
governadores tém limitada capacidade de formulacdo de uma agenda deciséria prépria, de modo que a
MP estadual ndo poderia ser vista como medida unilateral que aumenta a capacidade de o executivo
influenciar os resultados legislativos. Em seguida, analisamos o volume e o conteldo das MPs emitidas
nos seis estados sob investigacdo, comparando, quando possivel, com a producéo legal dos estados que
ndo possuem a MP. A comparacgdo entre as legislaturas estaduais nesses seis estados fornece a base
empirica para a explanacao das relacdes entre executivo e legislativo estadual brasileiro em um contexto
institucional que atribui poderes extraordinarios aos governadores. Para compreender melhor a dinamica
do uso das MPs no plano subnacional, aprofundamos a anélise sobre a utilizacdo de MPs no processo
legislativo estadual catarinense entre 1989 e 2009. Na Ultima secdo, apresentamos as consideracdes

finais em torno da escassa importancia que as MPs possuem no contexto subnacional.

Medidas Provisérias, governismo e experiéncia estadual

No Brasil, seis dos 26 estados (Santa Catarina; Acre; Tocantins; Maranhao; Paraiba e Piauf)
atribuem ao executivo estadual a prerrogativa de editar Medidas Provisérias (MPs). Em 1989, quatro
estados (Acre; Piauf; Santa Catarina e Tocantins) reproduziram em suas Constituicdes Estaduais essa
delegacdo legislativa para os seus Governadores®. Em 1994, também a Paraiba introduziu essa
delegacdo em sua Constituicéo e, por Gltimo, o Maranhdo adotou esse instrumento normativo em 20037,
Mais recentemente, houve outras duas tentativas de inclusdo desse instrumento legislativo no Rio de
Janeiro e Amazonas. Ambas, porém, ndo foram bem sucedidas®. Portanto, temos hoje seis estados em
que os respectivos governadores dispdem da prerrogativa de edigdo de medidas provisoérias.

A competéncia dos estados para instituir o estatuto da MP foi objeto de vérias Ac¢des Diretas de

Inconstitucionalidade (ADI) junto ao Supremo Tribunal Federal (STF). Somente em 2002, depois de

© Vale lembrar que também alguns municipios institufram em suas Leis Organicas o poder de decreto. O nlmero exato de
municipios em que os prefeitos possuem a capacidade de editar MP é incerto, mas alguns exemplos sdo Palmas (TO), Jodo
Pessoa (PB), Sao Leopoldo (RS), Rio Branco (AC) e Itapema (SC).

7 Na Parafba, a instituicdo da MP no processo legislativo estadual foi dado pela EC 6, de 21 de dezembro de 1994, de autoria do
deputado estadual Carlos Dunga (PMDB) e mais de um tergo dos parlamentares paraibanos, conforme a exigéncia constitucional
para a proposicdo de EC no estado. No Maranhao, a MP resultou da EC 38, de 30 de janeiro de 2003, proposta pelo governador
do estado.

8 No primeiro caso, a PEC 18/2003, de autoria do deputado estadual Armando José, foi arquivada pela Comisséo de Constituicdo
e Justica com um parecer de inadmissibilidade. No Amazonas, uma PEC de junho de 2007, de autoria do deputado estadual
Ricardo Nicolau (PRONA), vice-lider do governo, propds a introdugdo da MP no processo legislativo estadual. Além de ser
arquivada, a maioria dos legisladores estaduais rejeitaram essa PEC e aprovaram e promulgaram a EC 61 (PEC 7/2007), de 11
de julho de 2007, de autoria do deputado Sebastido Reis (PR), suprimindo o Inciso IV do Art. 31 da Constituigdo estadual e
retirando do executivo a prerrogativa de propor Leis Delegadas.
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centenas de MP editadas pelos estados, essa prerrogativa foi julgada pelo Tribunal Pleno do STF, que
assentou a constitucionalidade da adogdo da MP pelos estados. No caso, o Tribunal Pleno do STF
decidiu a ADI 425, ajuizada pelo Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) do Tocantins,
contra o entdo governador de Tocantins, Siqueira Campos, e a Assembleia Legislativa do estado. No
julgamento dessa ADI, que teve como relator o Ministro Mauricio Corréa, o pleno do STF, por maioria
(com unico voto vencido do Ministro Carlos Velloso), assentou a constitucionalidade da adocado da MP
pelos estados em face do principio da simetria constitucional, fixado no art. 25 da Constituicdo Federal,
segundo o qual “os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicbes e leis que adotarem,
observando os principios desta Constituicao”. Ou seja, os governadores podem adotar MPs desde que
haja disposigdo em tal sentido na Constituicdo de seu estado e que as mesmas sejam sucessivamente
convertidas em leis pelos legislativos estaduais.

E fundamental, entdo, tratar do processo de regulamentacdo das MPs estaduais. A analise é
feita a partir da leitura das constituicbes estaduais e do regimento interno de cada Assembleia
Legislativa que marcam o formato legal da tramitacéo das MPs estaduais. E possivel definir, pelo menos,

cinco caracterfsticas relevantes na delegacdo de MP entre os estados. A Tabela 1 as sintetiza:

Tabela 1
Regulamentagédo das Medidas Provisérias (MP) Estaduais
Caracteristicas Acre Maranhéo Parafba Piauf Santa Catarina Tocantins
Motivo para Edigcao Ausente Relevancia e | Relevancia e | Calamidade Relevancia e Relevancia e
de MP Urgéncia Urgéncia Publica Urgéncia Urgéncia
30 dias e
Tempo de Vigéncia da . ) ) 60/60 dias de .
MP Ausente | 60/60 dias 30 dias 30 dias 17/07/09 (EC 30 dias
49)
Terminado o prazo ou
rejeitada a MP, forma Ausente Decreto Decreto Ausente Decreto Decreto
de normatizacao dos Legislativo Legislativo Legislativo Legislativo

efeitos da MP
VedacoOes a Reedicao
MP, na mesma
sessao legislativa, Ausente SIM Ausente Ausente SIM Ausente
nao deliberada ou
rejeitada

Vedacgoes a Edicdo de
MP, sobre matéria
reservada a LC ou a
PPA/LDO/Orgamento
Fonte: Constituicdes Estaduais e Regimentos Internos das Assembileias Legislativas

Ausente SIM Ausente Ausente SIM Ausente

Em primeiro lugar, o motivo constitucional para o executivo editar o decreto. Ha trés situagdes
possiveis, que variam de total, restrita ou irrelevante discricionariedade do executivo, dentre os seis
estados. A auséncia de prescricdo caracteriza a MP no Acre, que permite a total discricionariedade do
executivo na edicdo de MP. Os casos de Maranhao, Parafba, Santa Catarina e Tocantins retomam o
motivo da decretacédo presente na Constituicdo Federal, isto é, a relevéncia e urgéncia, muito similar ao
caso anterior, mas passivel de julgamento dos legisladores sobre o acolhimento da MP (uma cléusula de

seguranca contra abusos na utilizacdo da delegagéo). A calamidade publica torna a delegagcdo de MP
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irrelevante, dado que, quando h& a declaragéo de calamidade publica, o executivo j& possui poderes
excepcionais em sua atuagdo politica. Esse é o caso do Piauf.

Um segundo aspecto a ser considerado é o termpo de vigéncia da MP sem a manifestagéo dos
parlamentares estaduais. Isoladamente, quanto maior o tempo de vigéncia, maior seria o grau de
delegagcdo. No limite, nenhuma previsdo de perda de vigéncia, como no Acre, indicaria uma extrema
delegagédo, s6 superada pelo Decreto-Lei do regime militar. Contudo, vedagdes complementares (como o
impedimento de reedicdes de MP) seriam mais eficazes a restricao da edicédo de MP, diante de prazos
curtos de vigéncia. Com a excegédo do Acre, todos os tempos de vigéncia seguem as diretrizes prescritas
e vigentes para a edicdo de MP pelo executivo federal, independentemente da forma de sua introducao
no processo estadual: 30 dias nos estados de Tocantins, Piauf, Santa Catarina (em 1989) e Parafba (em
1994); 60 dias com prorrogagédo de mais 60 dias no Maranhdo (em 2004) e Santa Catarina (em 2009),
todas decisdes posteriores a alteragéo da delegacéo na Constituicédo Federal pela EC 32/2001.

Um terceiro aspecto a tratar é o instrumento utilizado para normatizar os efeitos de uma MP
rejeitada ou com perda de vigéncia. Esse indicador expressa a capacidade de a Assembleia normatizar
autonomamente (sem a sangao do governador) os efeitos de uma MP rejeitada. Se a normatizagéao é feita
por Decreto Legislativo, como no caso Federal e dos estados do Maranhao, Parafba, Santa Catarina e
Tocantins, menor é o grau de delegagéo. Caso nao haja previsédo, como no Acre e Piauf, somente uma
nova MP ou um PL aprovado normatizariam os efeitos, indicando maior grau de delegacéo.

Por fim, as vedagdes a edicdo de MP sao instrumentos explicitos de restricdes na delegacao.
Quanto mais restrita a edicdo de MP, menor a delegacgéo legislativa. As restricdes mais importantes séo:
a) as reedicdes de MP na mesma legislatura e b) ao escopo normativo da MP (vedacgdes a edigdo de MP
sobre matéria reservada a Lei Complementar ou ao PPA/LDO/Orgamento). Nos dois casos, sé héa
referéncia constitucional dessas restricbes nos estados do Maranhdo e de Santa Catarina, que as
institufram por Emenda constitucional seguindo as diretrizes da Emenda Constitucional federal 32/2001,
que regulamentou o uso da medida proviséria pelo Presidente da Republica, estabelecendo limites a
reedicdo e uma tramitagdo mais rigorosa.

Em geral, pode-se dizer que hd uma razoavel variacdo nas regras de edicdo e do processo
decisério da MP nos estados. O que importa sublinhar, aqui, é que a institucionalizagdo da MP pelos
parlamentares estaduais tende, em sua maioria, a remeter diretamente ao formato legal previsto no
ambito federal. Vale lembrar que a edigédo de MP foi prevista, exclusivamente, como delegacgéo legislativa
ao executivo federal na Constituicdo de 1988. Neste caso, deu-se continuidade a experiéncia
constitucional anterior, na qual, de acordo com a Constituicdo de 1967, o governo podia utilizar do
decreto-lei. Porém, ao contréario do previsto em 1967, na Constituicdo de 1988, ndo houve vedacao
explicita & adocdo desse instrumento normativo pelos estados®. Nesse sentido, o processo de
institucionalizacdo do poder de decreto estadual sugere que, de certa forma, a Constituicdo de 1988,

enquanto guia a construcdo das constitui¢cdes estaduais, poderia ter orientado os legisladores estaduais

9 0 Art. 188 da Constituicdo promulgada em 1967, adotada em pleno regime militar, determinava o prazo de sessenta dias para
os estados adaptarem suas Constituicées a reforma promovida naquele ano e, em seu paragrafo Unico, estabelecia que “as
Constituictes dos estados poderédo adotar o regime de leis delegadas, proibidos os decretos-leis”.
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que, antecipando possiveis dificuldades para os governadores na execucao de determinadas politicas ou
simplesmente replicando o processo legislativo a seus estados, adaptaram a MP ao processo decisério
estadual.

Essa constatacdo é de extrema importancia. A partir dela é plausivel pensar que as decisdes
coletivas tomadas nas constituintes estaduais poderiam replicar a légica que dominou o formato da MP
federal. No caso, uma das teses majoritariamente defendidas pelos constituintes de 1988 em defesa da
adocao da MP era a necessidade de introduzir um instrumento legal para responder de forma rapida as
pressdes vindas da sociedade (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999)1°. A introducdo do legado institucional
federativo, portanto, é certamente valido como forma para explicar o processo de regulamentacao das
MPs nos estados!!. Entretanto, sozinho, ndo explica a delegagdo legislativa da MP no ambito
subnacional. O legado politico, talvez, torna-se plausivel para os casos em que a MP foi introduzida
inicialmente, como no Acre, Piauf, Santa Catarina e Tocantins. Mas, fica a pergunta: como explicar a
auséncia de um mesmo instrumento de delegacdo nos demais estados? Evidentemente, precisamos de
outra resposta, capaz de interpretar, ao mesmo tempo, presenca e auséncia da MP nos estados
brasileiros. Na préxima secao, defendemos o argumento de que as MPs estaduais ndo ampliam o poder
de agenda dos governadores, dado que as prerrogativas normativas dos estados estdo amplamente
definidas na Constituicao Federal. Desse modo, a MP estadual acrescenta ao governador um instrumento
legislativo privilegiado sobre questdes restritas, ndo sendo, de fato, um instrumento capaz de aumentar a
capacidade de o governador influenciar significativamente o seu sucesso legislativo. Isso explicaria sua

adocao em poucos estados. Na sequéncia, mostramos evidéncias em tal sentido.

O instituto da Medida Proviséria nos estados: hip6teses e evidéncias para explicar seu uso limitado

Para que o significado da ado¢do da MP no plano estadual seja esclarecido, consideramos em
primeiro lugar as ponderacdes feitas para a existéncia da MP no ambito federal. Aqui, dois argumentos
costumam ser apresentados!?. O primeiro deles interpreta a introducdo da delegacdo de poder de
decreto no processo decisério para dotar o governo de autoridade para responder rapidamente e com
agilidade as exigéncias complexas da gestao publica, garantindo maior eficacia e qualidade as acdes do
governo (AMORIM e TAFNER, 2002). Interessante notar que na literatura internacional tal argumento
enquadra-se na légica do que vem habitualmente chamado de par/amentarismo racionalizado. A nogao
de racionalizagdo vem associada a de centralizacdo deciséria dentro do parlamento, passando-se a
reconhecer um peso relevante apenas a alguns parlamentares, como as liderangas, enquanto s&o

fortalecidas as fungdes do executivo no processo legislativo. Esse processo acompanha a histéria da

10 para uma reconstrugdo das ideias e das posicdes dos partidos durante a Constituinte, ver Figueiredo e Limongi (1999).
1 De acordo com Orloff (1993), o legado politico existente interfere no debate politico e na formagéo de interesses/coalizdes
politicas. Mais do que a ideologia e os interesses sociais, esse policy feedback institucional determinaria a inovagéo politico-
institucional, motivando e moldando as iniciativas politicas dos atores sociais e politicos-estatais e determinado a construcao de
coalizdes politicas nesse processo decisério.
12 para uma melhor compreenséo da pratica do uso do decreto-lei em outras experiéncias democréticas, ver o texto de Carey e
Shugart (1995, 1998).
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evolucdo dos parlamentos da Europa desde pelo menos o século XIX!3. No Brasil, porém, até meados
dos anos noventa, a imagem de um fortalecimento do executivo ndo derivava do reconhecimento da
presenca de um parlamento racionalizado, mas, pelo contrario, originava-se da constatacado de sua
fraqueza politica. Em um contexto legislativo altamente fragmentado, em presenca de partidos
geralmente indisciplinados e de deputados interessados na busca por beneficios locais, o exercicio do
“bom governo” seria uma operacao ardua para o presidente (AMES, 2001; LAMOUNIER, 1994; MAINWARING,
1999). A medida proviséria, portanto, do ponto de vista do legislador, serviria como instrumento
legislativo forte para evitar futuros obstaculos para a governabilidade.

Um segundo argumento, derivado da literatura americana, tende a defender a imagem da
delegacdo parlamentar da medida proviséria como produto da institucionalizacdo da transferéncia ao
executivo de decisdes politicas de alto custo quando avaliadas na perspectiva da reeleicdo. Conforme
esta hipétese, haveria uma divisdo de trabalho entre executivo e legislativo. O legislador transferiria para
o executivo a tomada de decisGes politicas em &reas delicadas para suas perspectivas eleitorais,
omitindo-se do 6nus advindo na proposicao de determinadas politicas. A delegacdo de algumas éareas
transferiria os custos de decisdo ao executivo e diminuiria os custos eleitorais do legislativo. Esse
argumento origina-se da leitura que os autores fazem dos incentivos eleitorais. No caso, os deputados,
interessados na reeleicdo, buscam com o cargo promover politicas publicas que satisfagam bens locais,
geograficamente concentrados (CAIN et al, 1987). O presidente, por sua vez, dada a natureza de sua
eleicdo, representante da nacgéo inteira, tenderia a se preocupar mais com questdes de abrangéncia
nacional (SHUGART e HAGGARD, 2001). Assim, as decisdes custosas, ou que remetem a provisdo de bens
coletivos, sdo internalizadas, no Congresso, pelas liderancas politicas e, no executivo, pelo presidente
(Cox e McCuBBINS, 2001).

Essas formas de argumentar tém levantado um amplo debate na literatura assim como entre
politicos e juristas. O tema do abuso e da banalizagdo desse instrumento pelo executivo tem
caracterizado a maioria das analises (PESSANHA, 1997; MAINWARING, 1999; SANTOS, 1997). De certa
forma, o debate travou no imaginario de que a medida proviséria possa constituir uma abdicagao das
fungdes legislativas préprias dos deputados ou, ao contréario, uma simples delegagdo de funcgdes
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; AMORIM NETO e TAFNER, 2002; REICH, 2002; DA Ros, 2008). O Ministro do
STF, Carlos Velloso, por exemplo, no seu voto contrario dado ao reconhecimento da competéncia dos
governadores em editar MPs, enfatizava os abusos que vinham sendo praticados no ambito federal. A
nosso entender, as diferentes interpretagdes acerca do uso da MP, assim como o debate travado entre os
estudiosos e no préprio ambiente politico, ndo devem ser introduzidas para o caso subnacional por uma
razdo bem simples: as MPs estaduais tém um carater diferente das que sado apresentadas pelo
Presidente da Republica. Sustentamos a ideia de que as MPs estaduais sejam mais um /nstrumento
legislativo acessdrio nas maos dos governadores de alguns estados, sem que isso lhes garanta poderes

fortes e inequivocos que os diferencie dos demais governadores privados desse mecanismo legislativo.

13 Para um estudo do processo de racionalizagdo ocorrida no Reino Unido, ver o estudo de Cox (1989). O caso francés, na
passagem entre quarta e quinta republica, é aprofundado por Huber (1996).

262



RICCI, P.; TOMIO, F. O poder da caneta: a Medida Proviséria no processo...

Algumas consideragdes e alguns dados nos permitem reconhecer a validade dessa
interpretacéo, descartando assim a ideia de que a MP estadual seja fruto da necessidade de garantir a
governabilidade e/ou de uma delegacéo de fungdes e competéncias por parte do legislador. Em primeiro
lugar, basta lembrar o ndmero reduzido de estados que constitucionalizaram a MP desde 1988. Se o
argumento da resposta rapida aos problemas da maéaquina administrativa fosse valido, deveriamos
esperar uma inclusdo nas constituicdes estaduais do mecanismo do poder de decreto bem mais
frequente. Agora, ndo apenas isso ndo se verifica, mas as tentativas de introduzi-lo apés a ratificagéo das
constituicdes estaduais limitam-se aos casos da Paraiba (em 1994), do Maranh&do (em 2003), do Rio de
Janeiro e do Amazonas. Nesses dois Ultimos casos, porém, a tentativa nao foi bem sucedida. Além disso,
na Paraiba, a primeira medida proviséria editada foi em 2003, isto &, nove anos depois da inclusédo desse
instrumento juridico na Constituicdo. Ou seja, a suposicdo de que o executivo participou no processo
constituinte estadual para garantir a si mais poderes estaria limitada apenas aos casos em que a MP foi
introduzida na Constituicao estadual em 1989.

Entretanto, um segundo argumento, desenvolvido a partir da contribuicdo recente de Ricci e
Tomio (2012), frustra esta suposi¢do. Basta darmos uma olhada para a distribuicdo das competéncias
entre Unido e estados assim como foram definidas pela Carta Constitucional de 1988. Deve-se observar
que, no que tange ao sistema de distribuicdo de competéncias, em principio, todas as competéncias
(legislativas, administrativas e judiciarias) podem ser distribuidas entre o governo federal e os governos
estaduais. As competéncias judicidarias podem até ser centralizadas pelo nivel federal sem grandes
prejuizos ao pacto federativo. Contudo, ndo h&a diavida que a atribuigdo das demais competéncias aos
governos estaduais é indispenséavel para um sistema federal (GAMPER, 2005). A Constituicdo federal
define (em seu Art. 25, §1°) que “sdo reservados aos Estados as competéncias que nao lhes sejam
vedadas por esta Constituicdo”. Como a Constituicdo de 1988 é extremamente detalhada nas atribuicées
da Unido, dos Estados e dos Municipios, compete estritamente aos estados legislar de forma
“concorrente” com a Unido. A Tabela 2 esquematiza as competéncias legislativas privativas e

concorrentes da Unido e dos estados (e entre executivo e legislativo):
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Tabela 2
Distribuicdo de Poderes Legislativos (entre Unido e Estados, Executivo e Legislativo)
Constituicdo Federal de 1988

Poderes Legislativos (Executivo e Legislativo)

Privativa
Privativa Executivo Concorrente Legislativo

Fundamentais; Nacionalidade;
Organizacgao dos poderes;
Organizagao do estado; Politico;
Eleitoral; Civil; Penal; Processual;

Privativo da Uniédo - Defesa; Seguranca; Financeiro;
Agrério; Comercial; Comunicacdes;
Riguezas minerais/atémicas;
Maritimo; Aeronautico/espacial;
Trabalho; Transito; Transportes

Concorrente - norma geral
(Federal) e especifica
(Estadual)

Social; Politica urbana; Econémico;
Ambiental; Patriménio histérico

Concorrente - Paralela
(plenas e ndo excludentes)
entre Uni&o e Estados

Orgamentario;

Administrativo Tributéario; Organizagao (territério)

Poderes Legislativos (Estados e Uni&o)

Privativa dos Estados

Fonte: elaboragéo dos autores, a partir do texto da Constituicdo de 1988.

E mais do que evidente que o escopo decisério do legislativo estadual sofre de grande limitacdo
na producgdo legislativa. Como se vé, o legislador estadual propde, concorrentemente com a Unido, em
assuntos tributéarios, econdémicos, de politicas publicas (educacédo, salde, desenvolvimento, meio-
ambiente, etc.) e administracado publica — geralmente, a partir de critérios claramente expressos na
Constituicdo e nas Leis Complementares federais. Além disso, a mesma constituicdo elevou os
municipios ao status de entes federativos, reservando a esses o home rule e a plena autonomia
political®. Portanto, toda esfera de “assuntos de interesse local” tornou-se objeto normativo de decisdes
legislativas dos governos municipais. Para além do mais, deve-se constatar que a competéncia exclusiva
do executivo estadual é restrita a poucos temas. Na préatica, como a Unido possui competéncia normativa
exclusiva abrangente (vinte e nove temas, que vao do direito civil e penal a propaganda comercial e ao
servigco postal), resta aos estados o papel de produzir norma juridica muito limitada'® (Riccl e TomIo,
2012).

O que acabamos de dizer contrapbe-se a literatura dos anos noventa (em particular ver Stepan,
1999), que considerava o Brasil um dos mais descentralizados paises na América Latina, e confirma os
achados de outros autores que, recentemente, defendem a ideia de um federalismo brasileiro onde ha
um forte controle exercido pela Unido sobre as instancias inferiores (ARRETCHE, 2007; 2009; SOUZA,

2005; Tomio et al, 2010). Assim, por exemplo, Arretche, ao analisar o processo de mudanga que ocorreu

14 Ver Tomio (2005a, 2005b, 2005c).

15 0 Art. 24. da Constituicdo Federal de 1988 determina que “Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: (...) § 1° - No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-&4 a estabelecer
normas gerais. § 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a competéncia suplementar dos
Estados. § 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a
suas peculiaridades. § 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for
contrério”.
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nos anos noventa, aponta que os formuladores da Constituicdo Federal de 1988 “criaram um modelo de
Estado federativo que combina ampla autoridade jurisdicional a Unido com limitadas oportunidades
institucionais de veto aos governos subnacionais” (ARRETCHE, 2009, p. 380). Portanto, a prépria MP
estadual sofre das limitagdes impostas pelo arcabouco federativo. Eis o ponto central do nosso
argumento: a institucionalizagdo da MP nao atribui aos governadores um papel preponderante no
processo legislativo estadual. Mais precisamente, a presengca de MP como instrumento legal estadual
ndo amplia significativamente os poderes legislativos do executivo estadual. Isso significa dizer que, com
ou sem o poder de decreto estadual, os governadores controlariam a ja limitada agenda deciséria nos
estados, mensurada em sua capacidade de impacto normativo decorrente da legislacdo estadual e nao
da autonomia executiva dos estados. A nosso entender, isso explica a presenca do instituto da MP em
apenas alguns estados. Isto nao significa dizer que a ocorréncia de MP seja in6cua no processo
decisério, mas, que a MP estadual somente acrescentaria um instrumento legislativo privilegiado sobre
questdes muito restritas da administracéo publica estaduall®. Portanto, seria esperado tanto um menor
uso desta prerrogativa quanto uma menor relevancia institucional de seus efeitos juridicos e politicos nos
estados, quando comparados aos efeitos na esfera federal. Desta forma, ndo seria possivel reproduzir
integralmente as hip6teses sobre as relagdes executivo/legislativo do plano federal para o plano
estadual.

Isso abre espago para oferecer algumas evidéncias mais consistentes. Se o argumento que
acabamos de expor for vélido, devemos encontrar um uso esporadico e apolitico das MPs naqueles
estados que preveem esse recurso. Dito de outra forma, significa que o padréo identificado nos estados é
de um uso da MP que nao interfere no sucesso legislativo do governador. Em primeiro lugar, observa-se
a utilizagdo que o governador fez das MPs ao longo do tempo. Sabemos que no Congresso Nacional o
executivo faz amplo uso desse instrumento legislativo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; LIMONGI, 2006). Seria
0 mesmo para os estados que introduziram em suas constituicdes as MPs? Para responder a esta
pergunta, analisamos, primeiramente, os valores relativos ao volume total da legislacdo aprovada,
distinguindo entre MPs e o conjunto das propostas ordinarias de origem do executivo e do legislativo
convertidas em lei (Tabela 3). Os dados sdo incontestaveis. O volume das leis por estados mostra que
entre 1989 e 2009 foram editadas apenas 692 MPs pelos governadores de cinco dos seis estados com
essa delegacao legislativa. Nao incluimos o estado do Piauf por uma simples razdo: aqui, nenhuma MP
foi proposta pelo executivo durante todo o periodo constitucional recente. Lembre-se que Piaui é o

estado com as regras mais restritivas para edicdo j& que considera a possibilidade da edigdo apenas em

16 Além da Medida Proviséria (MP), outra forma de delegagdo legislativa atribuida ao executivo sdo as Leis Delegadas (LD).
Somente seis estados ndo possuem esse instrumento legislativo previsto em suas Constituigdes Estaduais: Sao Paulo, Rio Grande
do Sul, Espirito Santo, Piaui, Maranhdo e Amazonas (sendo que este Ultimo retirou a prerrogativa da LD por Emenda
Constitucional 61/2007). As informacdes disponiveis do processo legislativo estadual (Riccl e Tomio, 2012) indicam que a maioria
dos estados nédo faz uso frequente do dispositivo da LD. As exce¢des mais significativas sdo algumas legislaturas em Minas
Gerais, Roraima, Alagoas e Amazonas (antes da EC 61/2007). Nenhum dos estados que possuem simultaneamente os dois
mecanismos de delegacéo legislativa ao executivo utilizam a LD, assim como acontece com o nivel federal, onde somente duas
LDs foram editadas apés a Constituigdo de 1988 (LD 12 e 13/1992). O motivo parece estar relacionado ao grau de delegagéo da
LD, que é muito inferior a MP, dado que seu escopo normativo é mais restrito e cada delegacdo deve ser aprovada ad hoc pelo
legislativo através de Resolucdo (que especifica o seu contelido, os termos de seu exercicio e a necessidade de apreciacéo
posterior). Logo, um governador que possa editar MP n&o teria incentivo para solicitar LD. Além disto, dada as prerrogativas
normativas estaduais limitadas e o controle do executivo sobre esta, seria esperada uma relevéncia ainda menor para o
instrumento da LD, comparado a MP, no processo legislativo estadual.
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caso de calamidade publica. Certamente, a exigéncia de motivo de calamidade piblica praticamente
torna irrelevante esse dispositivo constitucional, dado que quando a calamidade publica é oficialmente
declarada pelo governo estadual, esse ator j& dispde de medidas excepcionais para agir durante a crise,

efetivadas, em geral, através de decretos do executivo.
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Tabela 3
Leis Ordinarias (LEI) e Medidas Provisérias (MP) nos Estados (1989-2009, por ano)

ANO Acre Maranhéo Parafba Santa Catarina Tocantins Total
LEI [ wmP % LEI MP % LEIS MP % LEIS MP % LEIS MP % LEIS [ MP [ %

1989 16 73 94 341 125 62 49,6 649 62 96
1990 38 5 132 69 132 324 4 1,2 114 52 45,1 677 61 9
1991 49 158 185 306 11 36 113 43 38,1 811 54 6,7
1992 58 240 167 433 20 4,6 163 11 6,8 1061 31 2,9
1993 38 288 140 463 18 39 132 22 16,7 1061 40 38
1994 38 329 184 412 6 1,5 73 26 35,6 1036 32 31
1995 25 220 191 238 5 2,1 99 28 283 773 33 4,3
1996 45 345 204 294 8 2,7 80 14 17,5 968 22 2,3
1997 39 162 155 285 2 07 60 7 11,7 701 9 1,3
1998 14 67 116 432 1 02 95 22 23,2 724 23 32
1999 46 128 117 262 8 31 81 33 40,7 634 41 6,5
2000 42 84 114 358 9 25 84 11 131 682 20 2,9
2001 65 132 91 418 8 1,9 93 4 4,3 799 12 1,5
2002 45 90 257 453 8 1,8 81 4 4,9 926 12 1,3
2003 53 263 215 1 05 295 4 1,4 66 3 4,6 892 8 09
2004 96 136 9 6,6 199 4 2 392 2 05 120 1 08 943 16 1,7
2005 74 155 1 07 193 17 88 422 7 1,7 108 952 25 2,6
2006 111 196 7 36 227 23 101 249 11 4,4 107 1 09 890 42 4,7
2007 175 182 15 82 309 40 13 354 12 39 125 1145 67 59
2008 116 175 7 4 292 33 11,3 332 4 1,2 132 1 08 1047 45 4,3
2009 35 105 16 152 157 13 83 247 8 32 137 681 37 54
Total 1218 5 04 3597 55 1,5 3739 131 35 7310 156 21 2188 345 158 18052 692 38

Fonte: banco de dados Assembleias Legislativas.
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Por outro lado, no Acre, somente cinco MPs foram editadas, todas em 1990. Todas elas
versaram sobre matéria de iniciativa exclusiva do executivo - como criagao, estruturacdo e competéncia
das secretarias e demais érgdos da administracdo publica direta e indireta - e foram convertidas em
leil”. Ou seja, a delegacdo foi um expediente utilizado no estado apenas para a estruturacdo da maquina
administrativa no periodo inicial do periodo pés-constituinte. No Tocantins, o histérico de utilizagdo da
MP é declinante. Aqui, a MP predominava inicialmente no cenério legislativo estadual. Mesmo antes de
promulgada a Constituicdo do estado, o governador Siqueira Campos editava MPs, que tiveram que ser
regulamentadas pelas disposicées transitérias da Constituicao!®. De fato, em Tocantins, a maior parte da
legislagéo sobre a publica foi originada por MP, isto &, o estado foi instituido pela delegacéo legislativa.
J& nas ultimas duas legislaturas, a edicdo de MP ocorre em nimero extremamente restrito, inferior ao
presente nos outros trés estados. No Tocantins, é corroborada a hipétese de influéncia do governador na
institucionalizacdo da MP no estado. Provavelmente, sem essa delegacdo, o executivo também teria
controlado a agenda deciséria estadual, dado que sempre contou com apoio majoritéario na Assembleia.
Entretanto, com a MP, o executivo obteve celeridade no processo de institucionalizar a administrativa do
estado, isolando totalmente a oposicao partidaria, que recorreu, sem sucesso, através de ADI pra sustar
essa delegacdo. Na Parafba, observamos que, enquanto a Emenda Constitucional que introduziu a MP
nesse estado foi promulgada em 1994, a primeira edicdo de uma MP ocorreu somente nove anos depois,
em 2003. Conforme os dados apresentados na Tabela 3, apenas em Santa Catarina observamos a menor
oscilagdo na edigdo de MP em todos os anos, entre 1990 e 2009, nunca superando, porém, 5% das leis
aprovadas ao ano.

Os dados expostos mostram apenas que as MPs ndo séo dominantes e que o governador nao se
serve delas para aprovar sua agenda. Entretanto, ndo podemos inferir de imediato que o executivo nao se
utilize desse instrumento legislativo para produzir normas. Do ponto de vista do desenho de pesquisa
aqui proposto, isto é, o experimento natural, o teste deveria ser feito agora observando o efeito do uso da
MP na comparacdo da producgéo legal para os estados que adotam a MP com os demais que né&o
possuem este instrumento legal. Agindo dessa forma, teremos uma comparagao das diferencas em
termos de producdo legal e do peso efetivo da MP. A melhor estratégia para verificar quanto o
governador se utiliza desse recurso seria comparar a taxa de dominancia sobre a produgéo legal para os
estados que nado adotam a MP com a dos estados que adotam a MP. Assim, observarfamos quanto o
volume de MPs editadas incide sobre o total de leis aprovadas de origem do executivo. Isso nos daria a

dimensao da “intensidade” com que o governador recorreu as MPs. De acordo com Ricci e Tomio

17 A MP 01/1990 (Lei 937/1990, "Dispde sobre a reestruturagéo parcial do Sistema Estadual de Administragdo”); a MP 02/90
(Lei 950/1990, "Organiza a Administracdo Publica Estadual, reestrutura parcial o Poder Executivo”); a MP 03/1990 (Lei
949/1990, "Dispbde sobre o desdobramento da Estrutura Bésica da Assessoria de Comunicagdo Social”); a MP 04/1990 (Lei
947/1990, "Dispde sobre o desdobramento da Estrutura Bésica da Secretaria de Estado de Administragao”); a MP 05/90 (Lei
948/1990, "Dispde sobre alteragdo na estrutura bésica do Departamento de Estradas de Rodagem do Estado do Acre -
DERACRE").

18 0 Art. 4 e seu paragrafo tnico, das disposicées transitérias de TO, especificam o tratamento das MP anteriores a promulgagao
da Constituicdo: “as medidas provisérias que tiverem sido editadas e publicadas até 5 de setembro de 1989, ser&o apreciadas no
prazo e sob as condigdes estipuladas no § 4°, do art. 27, desta Constituigdo. Pardgrafo unico. As medidas provisérias editadas a
partir de 5 de setembro de 1989, até a data da promulgagédo desta Constituicdo, serdo transformadas em projeto de lei,
submetido a tramitacédo prevista no Regimento Interno da Assembleia Legislativa”.
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(2012), os executivos dos estados que nao possuem a MP tém um fndice de dominancia legislativa igual
a 26,4%. Ou seja, de todas as leis sancionadas, menos de um tergo foi apresentada pelo governador.

Infelizmente, as informacgdes acerca da origem das propostas sancionadas para os casos que
adotam a MP limitam-se a Santa Catarina e ao Acre!®. Como visto, no Acre, apenas 5 MPs foram
introduzidas em 1990. Mais significativo é o caso de Santa Catarina, ja que conhecemos a série histérica
das normas aprovadas desde 1989. Aqui, basta dizer que, entre 1990 e 2009, apenas 5,6% das leis
oriundas do executivo tinham sido apresentadas sob o formato de MPs.

Para encontrarmos evidéncias para os outros estados — Paraiba, Maranhdo e Tocantins -
podemos recorrer a um estratagema. Consideramos a taxa de dominancia do executivo encontrada por
Ricci e Tomio (2012) para os estados que ndo usam a MP como valor de referéncia para estimar para os
trés estados sem informacéo o volume total de produgéo legislativa oriunda do executivo. Assumimos,
portanto, que, em cada estado, 26,4%% das leis sejam propostas pelo governador?®. A partir desse
dado, verificamos sucessivamente qual a propor¢cdo de MPs editadas. Uma alternativa foi considerar o
caso de Santa Catarina. E o Unico estado em que conseguimos as informacées sobre as leis sancionadas
diferenciando por origem e que apresenta uma série histérica completa. No caso, 35,9% das propostas
ordinédrias sancionadas entre 1989 e 2009 eram do executivo catarinense.

A Tabela 4 reporta os dados para Maranhéo, Tocantins e Paraiba relativos ao volume das MPs,
das leis ordinéarias do executivo calculados usando, respectivamente, o valor médio de 26,4% de leis e 0
de 35,9 % e, por fim, o percentual de MPs sobre o total de leis de iniciativa do executivo. Para efeito de

sintese, apresentamos os dados apenas com os valores médios para o perfodo.

Tabela 4

Quantidade de Leis Ordinarias e Medidas Provisérias (MP) oriundas do executivo nos Estados

Estimativa de leis oriundas do Estimativa de leis oriundas do
Estados Anos de MPs executivo fixada em 26,4% do total executivo fixada em 35,9% do total
referéncia | (N) de leis de leis
Leis ordinérias MP/(MP + Leis ordinéarias MP/(MP +
do executivo Lei_GOV) do executivo Lei_GOV) (%)
(LEI_GOV) (%) (LEI_GOV)
Maranh&o 2004- 55 950 55 1291 4,1
2009
Paraiba 2003- 131 987 11,7 1342 89
2009
Tocantins 1989- 345 578 37,4 786 30,5
2009

Fonte: Banco de dados Assembleias Legislativas e Ricci e Tomio (2012).

19 Apesar das frequentes visitas as Assembleias Legislativas daqueles estados, as informagdes que tivemos acesso limitaram-se
na maioria dos casos, as duas Ultimas legislaturas. O acesso aos dados através dos sites das Assembleia continua precério na
maioria dos casos, como mostrou recentemente o trabalho de Braga (2007).

20 O fato de que os autores consideram apenas duas legislaturas (1999-2006), poderia levantar a ddvida sobre sua utilizagdo
para um perfodo maior, entre 1989 e 2009. Entretanto, como outros estudos mostraram (SanTOS, 2001; Asrucio, 1998), o
préprio formato da producéo legislativa era similar em legislaturas anteriores. Por essas razdes, nos pareceu vélida a estratégia
de considerar o valor médio de 26,4% para calcular a produgéo oriunda do executivo nos trés estados sem informagao.
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Observa-se que o Unico caso em que, efetivamente, se pode afirmar que o governador faz uso
substantivo das MPs é Tocantins. Entretanto, como visto anteriormente, esse recurso é declinante ao
longo do tempo e, sobretudo, seu valor total ficou abaixo de um terco da producédo legal do préprio
governador. Em termos gerais, portanto, e diferentemente do ambito federal, é possivel afirmar que a
presenca da MP ndo é a forma predominante de proposigdo de norma no processo legislativo estadual.

Uma investigagédo sobre a produgéo legal ndo pode se eximir de estudar o conteldo das MPs. O
exercicio proposto ndo é apenas descritivo, mas visa qualificar a produgéao legislativa do governador
quando recorre a medida proviséria. Sobretudo, trata-se de definir o grau de abrangéncia normativa da
MP para verificarmos o uso real que o governador faz dela. A Tabela 5 classifica o contetido das MPs de

acordo com a area de abrangéncia.

Tabela 5
Medidas Provisérias (MP) apresentadas nos Estados por contetido
(1989-2009)
Contetido das Medidas Provisérias
Administragao, Politica Utilidade Sem Prorrogacao Total
Estados Orgamentaria, Publica Publica, Referéncia
Financas, etc (Educacdo, |Denominacéo,
Saude, Homenagem,
Ambiente, etc.
etc.)
Acre 5 . . . . 5
(100 (100
Maranhéo 42 5 - 8 - 55
(76,4 (2 (14,5) (100
Parafba 110 14 4 3 131
(84,0 10,7) (3.1 22 (100
Santa 138 11 - 7 - 156
Catarina (88,5) (&) (4,4 (100
Tocantins 319 10 13 3 - 345
(92,5 29 38 () (100
Total 614 40 17 18 3 692
(887) (598 295 (26 ((220) (100

Fonte: Banco de dados Assembleias Legislativas.

Os dados sao claros. Aproximadamente 909% das MPs possuem efeito normativo sobre o
mesmo tipo de legislagdo, isto &, leis direcionadas a regulamentar a administracdo publica como
pessoal, orcamento, financas, aspectos fiscais e patrimoniais. Os casos remanescentes, menos de 10%,
regulamentam a execugdo administrativa ou normatizam marginalmente outras politicas pulblicas nos
estados, j& extensamente reguladas pela Constituicdo e legislagdo federal como a educacdo, salde,

transportes, meio-ambiente, etc.2l. Interessante a comparacdo com a producéo legislativa ordinéria das

21 Exemplos de regulacdo administrativa da execucéo e de normatizagdo marginal de politicas: MP 53/1993 (SC) “Institui o
programa de apoio a fiscalizagdo e inspecdo sanitéria”; MP 90/2000 (SC) “Cria o conselho estadual de alimentagéo escolar e
adota outras providéncias”; MP 85/2000 (SC) “Dispde sobre os servigos de travessia de Ferry-Boat e balsa no rio Itajaf-Acu”; MP
12/2006 (MA) “Cria o Cadastro de Atividade Florestal, composto pelo Cadastro de Exploradores e Consumidores de Produtos
Florestais do Estado do Maranhao -CEPROF-MA e pelo Sistema de Comercializagdo e Transporte de Produtos Florestais -
SISFLORAMA, e dé& outras providéncias”; MP 19/2007 (MA) “Dispde sobre a criacdo do Conselho de Acompanhamento, Controle
Social, Comprovacéo e Fiscalizacdo do FUNDEB e dé& outras providéncias”; MP 17/2005 (PB) “Autoriza empresa a se instalar nos
distritos industriais da Paraiba e da outras providéncias”; MP 63/2007 (PB) “Dispde sobre a aplicagdo, no ambito do estado da
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Assembleias estaduais que ndo adotam a MP. De acordo com Ricci e Tomio (2012), o conteldo da
legislagao do executivo tem valores elevados de leis direcionadas a regulamentar a administragédo publica
como pessoal, orcamento, financas, aspectos fiscais e patrimoniais, mas com valores inferiores aos
registrados para os seis estados que adotam a MP. Ou seja, por mais que seja usada, a MP serve para
produzir apenas um tipo peculiar de norma. E a partir dessa constatacdo que a légica da presenca das
MPs no ambito estadual deve ser esclarecida. Por Ultimo, decidimos apresentar o caso de Santa
Catarina. As razdes de sua escolha sdo claras: dos seis estados que agregaram a MP a suas
Constituicdes, somente Santa Catarina faz uso continuo desta forma para iniciar legislacdo estadual.
Nessas condigdes, podemos observar como os governadores se serviram da MP ao longo do tempo?2. A
pergunta que surge é a seguinte: seria Santa Catarina um caso desviante, isto &, o Gnico exemplo onde

as MPs estaduais sdo usadas nos moldes das MPs em ambito federal?

Poder de decreto, decisdes legislativas e relagdes executivo-legislativo em Santa Catarina

Em Santa Catarina, o instituto da Medida Proviséria foi introduzido na Constituicdo estadual de
1989. O Regimento Interno é mais claro e explicito sobre a tramitagdo das MP e seu processo legislativo
também é mais complexo, com mais possibilidades de veto pelos atores politicos. A MP vai a Comisséao
de Constituicdo de Justica para andlise de admissibilidade cujo parecer vai ao plenario. Se a MP for
rejeitada, elabora-se o PDL (Projeto de Decreto Legislativo) sobre sua insubstancia. Se aprovado, retorna
a CCJ para avaliacao de Constitucionalidade e recebimento de emendas por cinco dias. O relator pode
rejeitar as emendas. Sendo constitucional, vai as Comissdes de Mérito por trés dias, para emendas e
parecer. Se inconstitucional, vai direto ao plenario para elaboracdo de PDL. Passadas 48 horas, o
Presidente da Assembleia Legislativa indica relator para emitir parecer oral. Aprovada em plenéario,
converte-se em lei ordinéria que vai a sangdo do Governador. Caso a MP seja rejeitada pelo plenario,
cabe a CCJ elaborar o PDL?3.

De acordo com os dados expostos na Tabela 6, entre 1990 e 200924, foram editadas em Santa
Catarina 156 MPs.-Quanto a iniciativa ordinaria apresentada pelo executivo, entre 1995 e 2008, temos
1846 propostas (Projetos de Lei). Se compararmos o perfil da producgéo legislativa para o mesmo
perfodo, notamos que as MPs ndo adquirem saliéncia significativa. Ou seja, em quinze anos de trabalhos
legislativos, os governadores serviram-se desse instrumento legislativo de forma residual. Importante
notar que entre 1990 e 2009, quase um quarto (e mais de 1/3, em duas legislaturas, entre 1995 e 2002)
das MPs nao foram aprovadas pelo legislativo estadual, por ndo terem carater emergencial, ferirem a

Constituicdo ou ndo serem aprovadas em seu mérito pelos legisladores. Isto diante de governadores com

Paraiba, da lei complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, que institui o estatuto nacional da microempresa e da
empresa de pequeno porte, e d& outras providéncias”; MP 127/2009 (PB) “Dispde sobre a gratuidade do transporte coletivo
intermunicipal para idosos e dé outras providéncias”

22 Em geral, vale a ressalva sobre a dificuldade de obtencdo dos dados inerentes & tramitacdo das propostas legislativas no
ambito subnacional. No que tange as MPs, por exemplo, devido a falta de dados completos da tramitagéo das MPs, somente é
possivel constatar que na Paraiba ha alguns casos de promulgacgédo de substitutivos do legislativo a proposta original da MP, mas
nao é claro se houve alguma rejeicdo de MP. No Maranhéo, ha resultado para dois tercos da MP.

23 Nao custa lembrar que, relacionado & edicdo de medida proviséria e também presente como prerrogativa do governador na
tramitacdo de outras proposicdes legislativas, existe o pedido de solicitagdo de urgéncia que é outra forma de delegacdo de
poderes do legislativo ao executivo.

24 Dados disponiveis para a edigdo de MPs e PLs até setembro de 2009.
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apoio minoritério ou majoritério no legislativo estadual catarinense. Ou seja, governadores com apoio
minoritario (Paulo Afonso — PMDB) ou majoritario (Esperidido Amim — PPB) na Assembleia Legislativa
tiveram indices semelhantes de rejeicao de MPs editadas. Em geral, a taxa de aprovagao das MPs foi de
78 %. Ou seja, cerca de 2/3 das MPs foram convertidas em lei estadual. No mesmo perfodo, o executivo
aprovou 94% dos projetos de leis que apresentou ao parlamento catarinense. O achado se confirma se
compararmos o sucesso com os estados que nao possuem a MP. Aqui, a taxa de sucesso dos projetos do
executivo é superior a 85%. Portanto, é claro que mesmo com a disponibilidade de um instrumento
legislativo poderoso, os governadores de Santa Catarina ndo parecem possuir ganhos consideraveis na

sua relacado com o legislativo.

Tabela 6
Medidas Provisérias (MP) e Projetos de lei Ordinaria (PL) propostos pelo Executivo em SC
por ano e resultado final

(1990-2009)
a " MP PL
overnadores | ano = o
Aprovadas ki | Total | % ~ | Aprovadas 1t ‘ Total % -
Aprovadas aprovagdo Aprovadas aprovagdo
Cassildo
Maldaner 1990 1 3 4 25%
(PMDB)
1991 9 2 11 82%
Vilson 1992 20 20 100%
Kleinubing
(PFL) 1993 14 4 18 78%
1994 6 6 100%
1995 5 100% 95 6 101 94%
Paulo Afonso | 1996 8 50% 109 2 111 98%
(PMDB) 1997 2 2 0% 142 4 146 97%
1998 1 1 100% 170 30 200 85%
1999 6 2 8 75% 113 4 117 97%
Esperidizo 2000 5 4 9 56% 152 8 160 95%
Amim (PP) | 2001 6 2 8 75% 190 7 197 96%
2002 3 5 8 38% 149 17 166 90%
2003 4 4 100% 73 4 77 95%
Luiz 2004 1 1 2 50% 126 13 139 91%
Henrique
(PMDB) 2005 7 7 100% 146 6 152 96%
2006 9 11 82% 78 1 79 99%
Luiz 2007 10 12 83% 136 9 145 94%
Henrique 2008 4 4 100% 53 3 56 95%
(PMDB) 1 2009 6 2 8 75%
TOTAL 121 35 156 78% 1732 114 1846 94%

Fonte: Banco de leis da Assembleia Legislativa de Santa Catarina.

A diferenca mais significativa, nas legislaturas, é o nimero de MPs editadas. O governador

Paulo Afonso (PMDB, 1995-98), minoritario na Assembleia, foi mais timido que seu antecessor (Vilson
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Kleinubing — PFL, 1991-94) e seu sucessor imediato (Espiridido Amin — PPB, 1999-2002), que eram
apoiados pela maioria dos deputados estaduais. Sobretudo no final de seu mandato, ameagado de
impeachment, a edicdo de MPs pelo governador Paulo Afonso (PMDB) caiu bruscamente. O governo
seguinte ao governo Amin, Luiz Henrique (2005-2009), PMDB, apoiado por coalizbes majoritarias,
também reduziu significativamente a quantidade de MPs editadas. Em geral, observa-se uma constante
para os governos catarinenses: a taxa de aprovacao dos PLs iniciados pelo executivo é superior a taxa de
aprovacdo das MPs, independentemente do tamanho da coalizdo de apoio. Fato que, de certa forma,
indica o uso nao estratégico das MPs pelo governador.

Passamos agora a tratar do conteldo das MPs editadas. A maioria, em todas as legislaturas,
tratava de questdes relacionadas ao servico publico, matéria cuja competéncia de iniciar legislacdo é
exclusiva do executivo (por exemplo, a contratagcdo ou prorrogacdo de contratos de servidores publicos
em carater temporério e reajustes salariais). Quando o pedido era direcionado as &reas sociais (como a
salide), os parlamentares sempre aprovavam as MPs. Em outras areas ndo era incomum a rejeicao do
decreto do governador. O segundo grupo relevante de MPs, também de competéncia exclusiva do
executivo, tratava da realocacdo de verbas orgamentérias e fundos publicos, com resultados de votagao
semelhantes as MPs centradas na contratacao de servidores publicos.

Assim, claramente, ao contréario de anélises relacionadas ao governo federal, que vinculam o
poder de decreto ao controle da agenda parlamentar, a capacidade de aprovacado de projetos legislativos
iniciados pelo executivo nao foi determinada pelo direito de editar MPs. Como apontado por outros
autores, mecanismos institucionais como poder de veto, solicitagdo de urgéncia e prerrogativas
exclusivas de iniciar proposicdes legislativas em matérias financeiras e administrativas, em conjunto com
o tamanho e a solidez da coalizdo de apoio no parlamento estadual, sdo fatores com maior capacidade
de determinagdo sobre os resultados legislativos em Santa Catarina (Tomio, 2006; CARREIRAO e BORBA,
2006; CARREIRAO e PERONDI, 2009). Essa afirmagcdo é reforcada por estudos semelhantes que
constataram a grande capacidade de aprovacdo de legislacdo iniciada pelo executivo em outros

parlamentos estaduais brasileiros (SANTOS, 2001; Riccl e Tomio, 2012).

Concluséo

Este artigo buscou encontrar uma resposta para o uso diferente que a MP tem no Brasil quando
se consideram os niveis federal e estadual. A argumentagéo se fundamentou na utilizagdo do "poder de
decreto" nos seis estados que delegam constitucionalmente esse instrumento legislativo aos
governadores. Do ponto de vista teérico, conduzimos um experimento natural nos aproveitando do fato
de que héa seis casos que fazem uso da MP. A abordagem explorou as determinagdes dos mecanismos
presentes na organizacdo interna do processo decisério para a producao legislativa daqueles estados e
também comparou o processo legislativo estadual ao federal, verificando se as hip6teses sobre o uso da
MP sdo sustentdveis no processo decisério estadual. A guisa de conclusdo, é possivel oferecer pelo
menos duas consideragdes.

Primeiro, a constituicdo de MPs nos estados parece resultar diretamente dos procedimentos

legislativos presentes na Constituicdo Federal. Entretanto, apesar do “legado”, a distribuicdo de
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competéncias legislativas entre os entes federados legou aos estados, essencialmente, a atribuicdo de
legislar: a) sobre a prépria publica (orcamento, financas, pessoal, patrimdnio, organizagdo, etc.), b)
sobre aspectos normativos marginais das politicas publicas (educacdo, saude, meio ambiente, etc.) e c)
sobre aspectos significativos para execugao auténoma dessas politicas (formacao de fundos, contratacao
de pessoal e execucdo de obras que permitam implementar as politicas publicas). O primeiro e terceiro
itens, apesar de aparentemente diferenciados quanto a finalidade legislativa, assemelham-se quanto a
normatividade efetiva. Ou seja, tratam de assunto interno a maquina publica estadual. O segundo item
legislativo decresce em relevancia quanto mais a Unido legislar sobre cada politica pulblica. Nesse
sentido, tendo 1988 como marco inicial, conforme avanca a producao legislativa federal, torna-se menos
relevante (ou mais profundamente marginal) a competéncia estadual de normatizar as politicas publicas
que executa. A atribuicdo de iniciativas privativas de proposicdo entre os atores politicos estaduais
reproduziu o previsto para os poderes no ambito federal. Dessa forma, toda a esfera normativa que trata
da publica estadual é uma prerrogativa de proposicdo exclusiva dos governadores. Como esse é o centro
do processo legislativo estadual, a legislacdo relevante que tramita nas Assembleias Legislativas é
proposta pelo executivo. Portanto, independentemente da forga politica do governador e do tamanho da
coalizdo de apoio ao executivo, o processo legislativo estadual é fortemente dependente de proposi¢des
legislativas originadas no executivo, uma decorréncia direta das prerrogativas legislativas exclusivas que
detém esse ator politico.

Disso deriva o segundo ponto a ser discutido. A delegacdo de MP ao executivo estadual poderia,
em tese, ampliar o poder de agenda dos governadores. Entretanto, para que isso ocorra seria
determinante a combinagdo de alguns aspectos varidveis nos estados nessa forma de delegacao
legislativa: a auséncia de restricdes ao motivo, tempo de vigéncia e vedagdes a edicdo de MP, além da
normatizacdo dos efeitos por lei ordinéria (sujeito a sangdo e ao veto). Como mostrado no artigo, ha
restricbes complementares claras e definidas que aproximam os governadores dotados da MP aos seus
similares sem essa delegac&o. Além do mais, é fato que o efeito juridico das MPs editadas nos estados
tende a se restringir a prépria publica, predominantemente com leis sobre contratagdo e remuneracao
de servidores publicos e realocacdes orcamentarias. Claramente, o efeito dessas MPs precisaria ser mais
bem investigado. Contudo, diante dos resultados expostos em Ricci e Tomio (2012), mostrando as taxas
de sucesso elevadas para os projetos ordindrios do executivo, é plausivel supor que as mesmas
proposicdes seriam aprovadas, em taxas semelhantes, caso fossem apresentadas como PLs com
tramitagédo de urgéncia ou como Leis Delegadas. Neste sentido, as MPs nos estados constituem-se num
instrumento privilegiado do executivo para legislar sobre matérias sem grande limitagéo de ser aprovada
através dos instrumentos de delegacdo de poderes que, ordinariamente, os outros governadores
possuem.

Posto nestes termos, nossa conclusédo é que o instituto juridico das MPs estaduais nao deve ser
visto como um instrumento a mais nas méaos do governador para se garantir frente um legislativo

abdicante ou de tipo delegativo. Nos estados, diferentemente do ambito federal, onde as MPs conferem

ao Presidente ampla preponderéncia no processo decisério, este mecanismo ndo parece ter o mesmo
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desempenho. Desse modo, as inlmeras criticas feitas ao instituto da MP no ambito federal perdem sua
relevancia e substancia efetivas quando se passa para o nivel subnacional. Demonstrou-se infundada a
posicdo do Ministro Carlos Velloso que, ao parecer favoravel do STF reconhecendo a competéncia dos
governadores em editar MPs em caso de relevancia e urgéncia, afirmava que o STF “n&o devia conceder
aos estados ou ao Distrito Federal a facilidade de edigdo de MPs que tantas preocupagdes trouxe a esta
Corte”. Como revelou esta andlise, o efeito pratico das MPs nos estados ndo é muito mais que um

penduricalho institucional, restrito a poucas experiéncias estaduais e escassamente utilizado.
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