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APRESENTACAO

A sociedade contemporanea tem passado por diferentes transformacées. E na
medida em que cada nova mudanca acontece, novas experiéncias se inauguram,
Novos espacgos se criam, a sociedade se molda as novas realidades e o direito se
inova para atender suas demandas. Pensar o direito a partir da evolugao da sociedade
contemporénea é uma tarefa sensivel e extraordinéria, afinal, uma sociedade eficaz
se constitui por meio da relagcdo seméantica da norma, da observagao da realidade
social experimentada e dos valores e objetos (re)significados.

E pela busca da eficacia social que a Atena Editora publica dois volumes
da coletédnea intitulada “Participacdo e Efetividade do Direito na Sociedade
Contemporénea”, colecao composta por trinta e dois capitulos que conecta
pesquisadores especialistas, mestres e doutores de instituicbes localizadas de
todas as areas do Brasil, cujas discussdes tematizam diversas areas do saber.

Os volumes realizados em formato de e-book, trazem inovagdes nas pesquisas
juridicas e nas demais areas do conhecimento. Temas diversos e interessantes sao
discutidos aqui com a proposta de fundamentar o conhecimento de académicos,
mestres, doutores e todos aqueles juristas que de alguma forma se interessam pela
ciéncia juridica e pela participacado efetiva da sociedade nas pesquisas. Possuir
um material académico que reflita a evolugcdo de diferentes areas do direito e da
coletividade, de forma temporal, com dados e resultados substanciais e concretos,
torna-se muito relevante para o campo da pesquisa no Brasil.

A obra “Participacéo e Efetividade do Direito na Sociedade Contemporéanea”
apresenta fundamentacdes de resultados praticos obtidos pelos diversos
professores, académicos e pesquisadores que arduamente desenvolveram seus
trabalhos que aqui serdo apresentados de maneira concisa e didatica. Sabemos o
quéao importante € a divulgacao cientifica, por isso evidenciamos também a estrutura
da Atena Editora capaz de oferecer uma plataforma consolidada e confiavel para
estes pesquisadores exporem e divulguem seus resultados.

Douglas Santos Mezacasa
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CAPITULO 12

PROCESSO LEGISLATIVO NO ACRE: UM ESTUDO
DO PODER DE AGENDA DO EXECUTIVO FRENTE A

Data de aceite: 05/06/2020
Data de submissdo: 06/03/2020

Luci Maria Teston
Universidade Federal do Acre (UFAC)

Rio Branco (AC), Brasil.

ORCID: 0000-0002-9565-6162
Endereco Lattes: http://lattes.cnpq.
br/6738944947882146

Francisco Raimundo Alves Neto
Universidade Federal do Acre (UFAC)

Rio Branco (AC), Brasil.

Endereco Lattes: http://lattes.cnpq.
br/4307058382863247

RESUMO: A separacdo dos poderes € uma

caracteristica dos regimes democraticos
e esta expressa no art. 2° da Constituicao
Federal de 1988. Entretanto, a possibilidade
de editar medidas provisorias, o pedido de
urgéncia, a iniciativa exclusiva em matérias
orcamentéarias, o poder de veto, aliados as
leis delegadas estariam proporcionando ao
chefe do Executivo consideravel influéncia
no Legislativo. Esta influéncia, pelo principio
da simetria, aplica-se também no ambito das
assembleias legislativas. Desta forma, buscou-

se caracterizar as relagoes estabelecidas entre
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ASSEMBLEIA

os poderes Executivo e Legislativo no Estado do
Acre a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Para isso, foi realizada analise aos projetos
de lei apresentados e aprovados durante o
periodo de 2010 a 2014 por meio de pesquisa
documental em fontes primarias e em arquivos
da Assembleia Legislativa do Estado do Acre
com acesso publico. Foram identificados 857
projetos de lei apresentados durante os anos da
pesquisa. Houve o predominio de proposicdes
de autoria dos deputados estaduais, porém foi o
chefe do Executivo quem obteve maior taxa de
sucesso,comaaprovacaode 99,1% dos projetos
de lei de sua autoria. Considerada a natureza
das proposi¢des apresentadas, verificou-se um
Executivo empenhado em aprovar matérias
relacionadas a administragcéo, funcionalismo e
economia. Por outro lado, 71,6% dos projetos
de lei de autoria dos deputados versaram sobre
assuntos honorificos e simbdlicos. Desta forma,
apesar da separacao dos poderes estabelecida
pela Carta Magna determinar a independéncia
e a harmonia entre Executivo e Legislativo,
observa-se, na pratica, um desequilibrio de
forcas. Houve por partes dos parlamentares
0 uso de uma agenda leve, cabendo ao chefe
do Executivo a maior parte das proposicoes
destinadas a alterar o status quo. O estudo
sugere que ha, no Estado do Acre, o exercicio
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de poderes legislativos por parte do Executivo, identificado por meio da producéo legal
no ambito da Assembleia.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Constitucional; Constituicdo Federal de 1988; Relacdes
Executivo-Legislativo.

LEGISLATIVE PROCESS IN ACRE: A STUDY OF THE EXECUTIVE’'S AGENDA
POWER BEFORE THE ASSEMBLY

ABSTRACT: The separation of powers is a characteristic of democratic regimes and
is expressed in art. 2 of the Federal Constitution of 1988. However, the possibility
of editing provisional measures, the request for urgency, the exclusive initiative in
budgetary matters, the veto power, allied to the delegated laws would be providing the
chief executive with considerable influence in the legislature. This influence, on the
principle of symmetry, also applies in the context of legislative assemblies. In this way,
we sought to characterize the relationships established between the Executive and
Legislative branches in the State of Acre from the Federal Constitution of 1988. For this
purpose, an analysis was made of the bills presented and approved during the period
from 2010 to 2014 through of documentary research in primary sources and in archives
of the Legislative Assembly of the State of Acre with public access. 857 bills presented
during the research years were identified. There was a predominance of proposals
authored by state deputies, but it was the chief executive who had the highest success
rate, with the approval of 99.1% of the bills of his authorship. Considering the nature
of the proposals presented, there was an Executive committed to approving matters
related to administration, civil service and economics. On the other hand, 71.6% of the
bills drafted by deputies dealt with honorary and symbolic matters. There was a light
agenda on the part of parliamentarians, with the chief executive being responsible for
most of the proposals aimed at changing the status quo. The study suggests that there
is, in the State of Acre, the exercise of legislative powers by the Executive, identified
through legal production within the scope of the Assembly.

KEYWORDS: Constitutional Law; 1988 Federal Constitution; Executive-Legislative
Relations.

11 INTRODUCAO

A separacéao dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario € uma caracteristica
dos regimes democraticos e esta expressa no art. 2° da Constituicdo Federal
de 1988. Entretanto, cientistas politicos' argumentam que a atual Carta Magna
outorga importantes poderes legislativos ao chefe do Executivo, ao conceder a este
consideravel influéncia sobre o Legislativo e, assim, podendo vir a comprometer o

1 Figueiredo e Limongi (2001); Abrucio (2002); Santos (2001).
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sistema de checks and balances entre os poderes.

A possibilidade de editar medidas provisorias, o pedido de urgéncia, a iniciativa
exclusiva em matérias orcamentarias, o poder de veto, aliados as leis delegadas
estariam favorecendo a preponderéancia legislativa do Executivo explicada pelo
amplo poder de agenda dado pela Constituicdo Federal. Nao menos importante é o
controle sobre os cargos de livre nomeacao, a exemplo de cargos disponiveis em
ministérios e secretarias de governo.

Essa influéncia do chefe do Executivo, pelo principio da simetria, aplica-se as
assembleias legislativas. Estudos sobre as relagdes entre Executivo e Legislativo
nos estados brasileiros confirmam uma variedade de experiéncias politicas
relacionadas ao poder de agenda do chefe do Executivo frente as assembleias?.
Com amplos poderes legislativos, o governador passa a influenciar a agenda de
trabalhos na assembleia, induzindo os parlamentares a cooperacéo e formando, no
sentido dado por Abrucio (2002), um “sistema politico ultrapresidencialista”.

No entanto, essas pesquisas geralmente concentram suas analises no ambito
das assembleias do Centro-Sul do pais. Desta forma, entende-se que estados da
regiao Norte também devem ser objeto de estudos desta natureza. Assim, busca-
se caracterizar as relagdes estabelecidas entre os poderes Executivo e Legislativo
no Estado do Acre a partir da Constituicdo Federal de 1988. A despeito do sistema
de checks and balances, questiona-se se 0s poderes constitucionais concedidos ao
chefe do Executivo estariam contribuindo, em alguma medida, com a maximizacao
do poder de agenda deste frente ao Legislativo. Assume-se, como hipbtese, que
a atual Carta Magna ampliou o poder de agenda do chefe do Executivo junto a
Assembleia Legislativa do Estado do Acre (Aleac).

Essa hipotese foi testada a partir da analise aos projetos de lei apresentados
e aprovados no ambito da Aleac durante os anos de 2010 a 2014, periodo que
contempla duas legislaturas e inclui dois mandatos do Executivo®. Para isso,
realizou-se pesquisa documental em fontes primarias e em arquivos da Aleac com
acesso publico.

Foram identificados e analisados os projetos de lei apresentados e aprovados
na Assembleia, considerando: a) autoria, b) taxa de sucesso, ¢) tempo de tramitacao,
d) vetos totais e parciais e d) a natureza das proposicoes apresentadas e aprovadas.

2|1 PODER DE AGENDA DO EXECUTIVO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Se comparada a Carta Magna de 1946, a Constituicdo Federal de 1988

2 Anastasia (2001); Santos (2001); Domingues (2001); Abrucio, Teixeira e Costa (2001).
3 Os projetos de lei complementar ndo foram considerados nesta analise por serem pouco frequentes. Durante o
periodo do estudo, ndo foram identificadas medidas provisérias. Demais espécies normativas foram excluidas da

analise por serem proposicdes que ndo necessitam de sangdo governamental.
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ampliou os poderes do chefe do Executivo relacionados a capacidade deste
influenciar e dirigir os trabalhos legislativos. Para Figueiredo e Limongi (2001),
a producao legislativa alterou o seu perfil quando considerados os diferentes
periodos democraticos. Os autores ressaltam que, na vigéncia da Constituicdo de
1946, houve a predominéancia do Legislativo na producgéo legal, sendo que as leis
de iniciativa do Executivo corresponderam a 43% do total de leis do periodo. Esta
participacdo aumentou para 89% no periodo militar, com o Executivo passando a
ter o predominio na producao de leis. Ap6s a Carta de 1988, manteve-se o padrao
do regime militar, com uma média de 85% de leis de iniciativa do Executivo. Desta
forma, os poderes do chefe do Executivo podem ser considerados muito superiores
aos que dispunham os presidentes do periodo de 1646-64 e nao tao distantes dos
qgue detinham os presidentes no periodo militar. Ou seja, os dados apresentados
demonstram que “sob a Constituicdo de 1988, o Executivo se constituiu no principal
legislador de jure e de fato” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2001, p. 11).

A explicagdo para a mudanca observada nos periodos democraticos descritos
pode ser encontrada na ampliacdo do poder de agenda do Presidente e na sua
capacidade de intervir no processo legislativo*. O poder de agenda pode ser
definido como “a capacidade do Executivo de determinar ndo s6 que propostas
seréao consideradas pelo Congresso, mas também quando o seréo” (FIGUEIREDO
e LIMONGI, 2001, p. 22). Quanto maior o poder de agenda do Executivo, mais
capacidade este tem de influenciar de forma direta os trabalhos legislativos e, com
isso, reduzir os efeitos resultantes da separagao dos poderes. Neste contexto, a
agenda teria dois sentidos: a) definicdo de temas substantivos a serem apreciados
e; b) determinacao dos passos e da sequéncia de procedimentos a serem seguidos
ao longo do processo decisério (SANTOS, 2003).

2.1 Fortalecimento Do Poder De Agenda Dos Governadores Frente As

Assembleias

No plano nacional, o termo “presidencialismo de coaliz&o”, expressao cunhada
por Abranches (1988), pode ser considerado o ponto de partida das analises sobre
os partidos brasileiros no Legislativo, visto ser considerado o acordo politico mais
importante e duravel no presidencialismo partidario. Conforme o autor, observa-se
um Executivo estruturado em grandes coalizdes, as quais se organizam a partir
de uma logica partidaria e regional, cabendo ao chefe do Executivo um papel de
destaque na articulagéo destas coalizoes.

Essa influéncia do chefe do Executivo se da ndo apenas em nivel nacional,
mas também em grande parte dos estados brasileiros. Em Abrucio (2002) tem-se

4 A votacado da PEC 247/2016 pode ser considerada um exemplo, visto que a Camara dos Deputados e o Senado
Federal estabeleceram calendarios de apreciagdo e votagdo da matéria para atender aos interesses do governo.
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o entendimento de que o Executivo estadual, na figura do governador, também
se fortalece a partir da nova Carta Magna. Para além da lealdade dos politicos
estaduais e de serem credores dos municipios, os governos estaduais, entende
o autor, também conseguiram neutralizar os 6rgaos de fiscalizacdo do Executivo®.
Desta forma, no ambito dos estados, a forca dos chefes do Executivo resultou na
formacao de um “sistema politico ultrapresidencialista”. Este sistema de governo
constituido na redemocratizacdo e em vigor nos estados teria trés caracteristicas
basicas: a) o processo decisério, em toda a sua extensao, seria controlado pelo
Executivo; b) os outros poderes né&o seriam checks and balances sobre o Executivo;
c) o governador torna-se o centro das decisdes de governo, sem a dispersao de poder
como ocorre no nivel federal na relacdo entre Presidente e ministros (ABRUCIO,
2002).

Para que o ultrapresidencialismo seja estabelecido com toda a sua eficacia,
Abrucio (2002) observa que, ao governador, € necessario obter ampla e sélida
maioria na assembleia, tanto para eliminar sua funcdo de checks and balances,
como para controlar o processo decisério de forma mais ampla. Efetivando-se estas
medidas, a maior parte dos deputados estaduais nao restaria outra saida frente ao
poder dominante do governador a ndo ser assumir uma posicao situacionista ou
governista®.

Nao obstante a tese de Abrucio ser confirmada por estudiosos de casos
especificos de padrdes de relacao entre o Executivo e o Legislativo nos estados, ela
é relativizada por aqueles que acreditam serem as exce¢des em numero maior do
que o esperado. Certos estudos demonstraram que algumas realidades estaduais
nao correspondem de todo a tese do ultrapresidencialismo.

Em estudo organizado por Santos (2001) foi testada a hipétese de Abrucio
quanto a vigéncia histérica do ultrapresidencialismo estadual por meio da atuacéo
de seis assembleias legislativas: Minas Gerais, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Séao
Paulo, Ceara e Rio de Grande do Sul. Uma das principais conclusdes obtidas neste
estudo é que ha uma importante variedade de experiéncias politicas estaduais em
termos de relagdes entre o Executivo e o Legislativo, representadas por meio da
producgao legal das assembleias e também pela organizacéo interna dos Legislativos
estaduais.

5 Ao governador incumbe o poder de nomear o Procurador-Geral do Ministério Publico. Além disso, a forma de
escolha dos Conselheiros determina o poder do governador sobre o Tribunal de Contas do Estado. Desta forma,
“o controle do Executivo sobre o TCE e o Ministério Publico n&o s6 tornou o governo estadual praticamente imune
a qualquer fiscalizagéo institucional, como aumenta o poder de pressdo do governador sobre a classe politica es-
tadual” (ABRUCIO, 2002, p. 163).

6 Ha uma distingdo fundamental entre os dois termos. O “situacionismo” reine apenas os deputados que partici-
pam formalmente da bancada do governo, ou seja, os que participam formalmente da base de apoio. Ja o padréao
de atuacgéo “governista” esta presente em quase todos os deputados, ja que eles ndo podem sobreviver politica-
mente sem gozar dos recursos do Executivo. Seriam os deputados que se apresentam como independentes, mas

votam com o governo no geral (ABRUCIO, 2002).
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Para Abrucio (2002, p. 118) a explicacéo sobre o fato de ndo existir em alguns
estados a montagem de uma maioria sélida na assembleia deve ser buscada no
grau de competicao existente em cada estado: “[...] primeiro, se a governadoria foi
conquistada por um partido desvinculado do establishment, o que implicaria maiorias
conflitos com as elites politicas tradicionais”, bem como o “grau de alternéncia
partidaria nos governos estaduais nas ultimas trés eleicdes”.

Nesse sentido, Shugart e Carey (1992) comentam que chefes do Executivo
com reduzido poder legislativo sdo forcados a negociacdo para alcangarem éxito
em suas proposicoes, pois tém consciéncia que sem concessdes néo terdo sua
agenda aprovada. Por outro lado, situados no outro extremo, estdo aqueles que iréo
procurar governar contornando as resisténcias dos congressistas e buscando forcar
o Legislativo a ceder. Neste caso, portanto, o padréo de relacdes estabelecido entre

os dois poderes € mais conflituoso do que no primeiro.

31 O PROCESSO LEGISLATIVO NA NOVA ORDEM CONSTITUCIONAL

Para Ferreira Filho (2012, p. 150), a principal manifestacao da preponderéncia
do Poder Executivo na atualidade diz respeito a sua crescente interferéncia no
processo legislativo e até no seu estabelecimento como outro Poder Legislativo. Em
suas palavras: “Hoje, ndo s6 conta ele com a iniciativa, como, em verdade, é dele
gue provém o impulso inicial da grande maioria das leis promulgadas. Mais ainda,
pela generalizacéo da delegacao de poderes, legisla”.

Entre os instrumentos e atos normativos constitucionalmente permitidos ao
Executivo estd a Lei Delegada. Falar de delegacado € dizer qual e quanto poder
decisério é passado do Legislativo para o Executivo. Neste sentido, o Legislativo
estaria delegando poder e responsabilidades ao chefe do Executivo, o que poderia
envolver tanto a liberdade de producéo e apresentacéo de propostas, bem como os
privilégios para a aprovacédo de matérias no Legislativo e a concessao de recursos
para a implementacao de politicas (GROHMANN, 2001; PEREIRA, 2001; ABRUCIO,
TEIXEIRA e COSTA, 2001).

Quanto ao veto e o seu alcance, a atual Carta Magna prevé duas modalidades:
o total e o parcial. O veto, seguindo os ensinamentos de Novelino (2011, p. 675),
representa a discordancia do chefe do Executivo em relacao a determinado projeto
de lei. Haveria, portanto, uma “divergéncia quanto a sua natureza juridica, sendo
considerado como um direito, como um poder ou ainda como um poder-dever”. O
referido autor ainda esclarece que o “veto politico” diz respeito a um projeto de lei
considerado contrario ao interesse publico ao passo que o “veto juridico” trata da
analise da constitucionalidade de um projeto de lei. Em ambas as situagdes, o veto

deve ser motivado, conforme preconiza o art. 66, §1° da CF/88.
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Do ponto de vista politico, o veto parcial tende a ser um recurso mais utilizado
e poderoso. Isto porque impde aos deputados a preferéncia do Executivo nao
somente em relacdao as proposicoes legislativas como um todo, mas também em
cada artigo, paragrafo, inciso ou alinea de um projeto. No entendimento de Ferreira
Filho (2012, p. 178), o veto parcial tem a qualidade de permitir separar “o joio do
trigo, ou seja, excluir da lei o inconveniente, sem fulminar todo o texto”. Para o
autor, a possibilidade de vetar parcialmente projetos de lei visa garantir que textos
ndao contenham frases maliciosamente acrescentadas durante a deliberacdo dos
parlamentares. A ideia do veto parcial, neste sentido, seria a de eliminar abusos
por parte dos parlamentares. Entretanto, esclarece, o veto parcial acabou por servir
para serem levados a efeito abusos por parte do Executivo. Mesmo a doutrina
sustentando que o veto parcial n&o poderia ser utilizado para desfigurar um projeto,
ou seja, nao deveria alterar sua esséncia, o autor observa que o veto veio a alcancar
até palavras isoladas no texto mudando, muitas vezes, o sentido ou alcance deste
texto de forma radical (FERREIRA FILHO, 2012).

Em relagdo a possibilidade de o governador editar medidas provisoérias, de
acordo com Novelino (2011) o Supremo Tribunal Federal (STF) tem admitido sua
edicdo, com fundamento no principio da simetria. O STF entende pela admissao
da medida provisoria para governadores desde que haja previsdo expressa
na Constituicdo estadual e que sejam observadas regras basicas do processo
legislativo’.

A partir da tese da simetria, os estados podem prever, em suas respectivas
constituicbes, ndo s6 leis complementares, mas também leis delegadas e até
mesmo medidas provisorias (FERREIRA FILHO, 2012). A exemplo do Piaui, Santa
Catarina, Tocantins, Maranhdo e Paraiba, no Estado do Acre ha a previsao de
medidas provisoriasé.

41 PROCESSO DECISORIO NA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
ACRE

4.1 Predominéancia Das Proposicoes

Do total de 857 projetos de lei apresentados entre os anos de 2010 a 2014,
70,3% foram de autoria dos deputados estaduais, cabendo ao chefe do Executivo a
iniciativa em 27,5% das proposi¢cdes (Tabela 1).

7 Conforme a Acgéo Direta de Inconstitucionalidade n. 425/TO, relatada pelo Min. Mauricio Corréa (STF), bem como
a Acéao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.391/SC, relatada pela Min. Ellen Gracie (STF).
8 Art. 52, V, Constituicdo do Estado do Acre.
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Autor

Ano Y
Executivo Legislativo Outros*

2010 55 110 3
2011 42 104 3
2012 48 163 3
2013 67 148 5
2014 24 78 4
Total 236 603 18

Tabela 1 - Projetos de lei apresentados por autoria e ano, Acre, 2010-2014.

Nota: referem-se, basicamente, as proposi¢des de autoria do Poder Judiciério.

No entendimento de Moraes (2001, p. 211), no primeiro e no ultimo ano das
legislaturas costuma ocorrer, respectivamente, o maior e o0 menor numero de leis
promulgadas. No primeiro ano, devido ao “impeto legislativo que toma conta dos
parlamentares, sobretudo dos novos”. Ja no ultimo ano em fungcdo da “diminui¢cao
do trabalho enddgeno, em virtude do envolvimento dos parlamentares no processo
eleitoral”. Observa-se que o argumento do autor se confirma em relagcéo ao ultimo
ano da legislatura (2014). Entretanto, foi no segundo ano (2012) que houve a
maior quantidade de proposi¢cdes apresentadas por parte dos deputados. Se esta
informacéo for considerada de forma isolada, identifica-se um parlamento atuante.
Entretanto, é importante considerar a taxa de sucesso dos projetos apresentados.

4.2 Taxa De Sucesso Dos Projetos De Lei Apresentados

A taxa de sucesso dos projetos de lei foi mensurada a partir do percentual de
proposi¢cdes aprovadas em comparacdo com o total apresentado. Da analise aos
projetos de lei, identificou-se a aprovacao, por parte do Executivo, de 99,1% das
proposicdes de sua autoria. J& os parlamentares aprovaram 74,4% das proposicoes
apresentadas, o que indica a tentativa de construcao de uma agenda prépria (Tabela
2).
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Autor

Executivo Legislativo Outros
Ano Projetos ) ) . ) ) . ,
N30 Projetos Projetos nao Projetos Projetos ndo  Projetos
aprovados aprovados® aprovados aprovados* aprovados
aprovados®

2010 0 55 14 96 0 3
2011 1 41 15 89 0 3
2012 0 48 56 107 0 3
2013 1 66 50 98 1 4
2014 0 24 19 59 0 4
Total 2 234 154 449 1 17

Tabela 2 - Taxa de sucesso dos projetos de lei por autoria e ano, Acre, 2010-2014.

Nota:Projetos de lei que n&do tramitaram, néo apreciados, vetados, retirados pelo autor ou
arquivados.

Os achados indicam que, mesmo o Legislativo apresentando maior quantidade
de proposi¢oes, em termos percentuais, quem mais aprovou foi o0 Executivo obtendo,
portanto, maior taxa de sucesso. As duas proposi¢cdes do Executivo ndo aprovadas
foram, inclusive, retiradas pelo proprio autor®. Em relagdo aos projetos de lei de
autoria dos parlamentares, as causas da nao aprovacgao incluiram vetos, projetos
retirados, proposi¢cdes que ndo tramitaram na legislatura e projetos arquivados por
serem considerados inconstitucionais™®.

Os resultados observados na Aleac coadunam com o entendimento obtido na
literatura acerca da questao nacional, na qual entende-se ser alta a taxa geral de
aprovacgao de projetos de autoria do Executivo, sendo raras as rejeicoes, ao passo
que as propostas de autoria do Legislativo apresentam taxa de rejeicdo bem maior
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2001). Sugere-se que isto se deve, em parte, conforme
enfatizam Abrucio, Teixeira e Costa (2001), ao fato da maioria dos parlamentares
estaduais depender de forma direta dos recursos que dispde o Executivo estadual
para poderem progredir na carreira politica.

4.3 Tempo De Tramitacao Das Proposicoes Aprovadas

O chefe do Executivo também dispde do recurso de urgéncia, importante para
agilizar a tramitacao dos projetos de seu interesse. O estudo indicou que, enquanto

9 Uma delas foi o PL 73/2011, que instituia o prémio estadual de direitos humanos, o qual foi retirado no plenario
por mensagem governamental. A outra proposicao diz respeito ao PL 42/2013 que alterava dispositivos da Lei n.
2.561 de 29 de maio de 2012, a qual dispunha sobre a realizacdo de exame de ecocardiograma nos recém-nasci-
dos portadores de Sindrome de Down. Esta também foi retirada mediante mensagem governamental.

10 Como exemplo de projetos considerados inconstitucionais, pode-se citar o PL 74/2013 que instituia a conver-
s80 em pecunia indenizatéria das licengas especiais e parte das férias, adquiridas e ndo usufruidas por policiais
militares e bombeiros militares, agente socioeducativo e agentes penitenciarios. Também foram arquivados por
serem considerados inconstitucionais o PL 7/2014 que dispunha sobre a proibicao de cobrancga da contribuicdo de
iluminagéo publica (COSIP) para os consumidores que ndo seriam beneficiados pela prestacéo do servico e o PL
8/2014 que tratava da obrigatoriedade de identificagcdo dos imoveis locados para o Poder Publico.
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o Executivo aprovou 94,0% de seus projetos de lei em até 15 dias, o Legislativo, se
considerado este mesmo tempo, aprovou 67,0% Os projetos aprovados de autoria
dos parlamentares que tramitaram por mais de 120 dias corresponderam a 6,6%
das proposicdes (Tabelas 3 e 4).

Periodo Ano
(em dias) 2010 2011 2012 2013 2014

0-15 54 39 43 62 22
16-30 0 1 3 1 0
31-60 1 0 1 1 1
61-90 0 1 1 1 1

91-120 0 0 0 0 0
>120 0 0 0 1 0
Total 55 41 48 66 24

Tabela 3 - Tempo de tramitacéo dos projetos de lei aprovados com origem no Executivo, Acre,
2010-2014
Periodo Ano
(em dias) 2010 2011 2012 2013 2014

0-15 59 67 63 61 51
16-30 4 10 11 12 1
31-60 14 3 5 9 4
61-90 16 4 13 4 0

91-120 0 1 5 2 0
>120 3 4 10 10 3
Total 96 89 107 98 59

Tabela 4 - Tempo de tramitagéo dos projetos de lei aprovados com origem no Legislativo, Acre,
2010-2014

Nesse sentido, é importante destacar o papel desempenhado pela Mesa
Diretora e pelas liderancas partidarias, as quais decidem sobre a agilidade de uma
matéria e, muitas vezes, utilizam todos os instrumentos de obstrugéo para adiar a
apreciacao de outras. As liderancas também podem pedir urgéncia para a tramitacao
de determinados projetos. Por outro lado, cabe ao Executivo o direito de requerer
unilateralmente urgéncia para a tramitacao de projetos de sua autoria'.

Coadunando com os resultados obtidos por Figueiredo e Limongi (2001) em
nivel nacional, no Estado do Acre, os achados evidenciam que os projetos com
origem no Executivo receberam um tratamento privilegiado por parte do Legislativo,
ou seja, além de tramitarem de forma &gil também obtiveram indices mais elevados
de aprovacédo. Desta forma, pode-se sugerir que o Executivo passou a definir a
agenda do Legislativo e determinou o conteddo da producéao legal. A Assembleia,

neste contexto, teve mais dificuldades em levar adiante a sua prépria agenda. No

11 Além disso, os curtos prazos de apreciagcdo das matérias propostas pelo Executivo podem representar a exis-
téncia de negociagdes envolvendo os dois poderes na etapa da elaboragdo dos projetos.




Executivo, ao contrario, a agenda seguiu um caminho em regime de urgéncia.

4.4 Vetos Totais E Parciais Emitidos: Derrubadas E/Ou Manutencoes

Em 2011, o chefe do Executivo fez uso do instrumento do veto parcial a um
projeto de lei de sua autoria'. Entre os 18 projetos vetados de autoria do Legislativo
que foram mantidos na Assembleia esta o PL 29/2012 que proibia a comercializacao
de bebidas alcodlicas e de derivados de fumo e tabaco nas proximidades de
instituicbes educacionais de educacao fundamental e basica no Estado do Acre;
o PL 16/2013 que dispunha sobre a proibicao do plantio de plantas espinhosas
nas avenidas, pracas, jardins, rotatérias e afins no dmbito do Estado do Acre; e
o PL 25/2013 que tratava da aplicacao de sancdes aos estabelecimentos que
comercializassem produtos contrabandeados e/ou falsificados. (Tabela 5).

. Quantidade  Totalde  Vetos Vetos % de vetos em relacao a leis
Autoria

de projetos vetos totais parciais aprovadas
Executivo 236 1 0 1 0,42%
Legislativo 603 18 18 0 2,98%

Tabela 5 - Vetos emitidos, Acre, 2010-2014.

A maior quantidade de vetos aos projetos de autoria dos parlamentares
ocorreu no ano de 2013, totalizando 11 projetos vetados e representando 61,1%
do total de vetos identificados nos cinco anos da pesquisa. Também foi neste ano
qgue ocorreram as Unicas derrubadas de vetos registrados no periodo da pesquisa:
foram rejeitados em plenario os vetos do Executivo a duas proposi¢des: ao PL
10/2013 que declarou patriménio cultural acreano a atividade de seringueiro e ao
PL 59/2013 de disciplinou a validade do bilhete unico, do vale-transporte no sistema
de transporte coletivo urbano e intermunicipal.

No ano de 2013 o governador, por alguma razao, precisou recorrer com maior
frequéncia a este recurso. Isto pode indicar a tentativa, por parte dos parlamentares,
de construir uma propria agenda. Entretanto, os vetos do governador ndo derrubados
indicam dificuldades na construcédo desta agenda.

Se os vetos derrubados forem muitos, o Legislativo afirma-se frente as
preferéncias do Executivo. No entanto, se muitos vetos sdao mantidos frente a
poucos derrubados, significa que o Executivo bloqueou parcelas da agenda do
Legislativo, preservando suas preferéncias. Logo, € importante atentar para o fato
de que nem sempre a maioria que aprova o projeto é idéntica em tamanho ou em
composicdo a maioria que examina o veto. Ou seja, a manutencédo do veto pode

12 Trata-se do PL 21/2011 que instituia o programa de incentivo a producdo de alcool, aglcar, energia elétrica e
derivados da cana-de-acUcar no Estado do Acre.
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ser simplesmente a manifestacéo da preferéncia do Legislativo e, neste caso, néo
haveria um predominio de um poder sobre o outro (GROHMANN, 2003).

4.5 Natureza Dos Projetos De Lei

Para a classificacdo da natureza das proposi¢cdes apresentadas definiram-se
as seguintes categorias’®:

1. Administrativas: relacionadas a administracédo publica, gestao de negdcios
publicos ou particulares. Incluem temas como alienacéo, doacédo de bens imbéveis
ou mobveis, doacbes de terras e/ou imbveis, criacdo de oOrgaos, alteracdes em
dispositivos legais, autorizagbes em geral, concessdes de direito, revogacédo de
dispositivos legais e gestdo do patriménio publico.

2. Agricultura/pecuaria: referem-se as politicas relacionadas a agricultura e
a pecuaria, incluindo a agricultura familiar e o extrativismo.

3. Cidadania: dizem respeito as politicas de promocéao de direitos de minorias,
direitos do consumidor e participacéo politica.

4. Simbodlicas: sdo as declaragdes de utilidade publica, tombamento de
construcgdes, instituicdo de dias, semanas e prémios.

5. Cultural/cientifica/tecnolégica: assuntos relacionados a promogao e apoio
a atividades culturais, de lazer, cientificas e tecnologicas.

6. Ecoldgica: tratam da politica ambiental e da preservacao do meio ambiente.

7. Econémicas: compreendem a regulamentacao de atividades econdémicas,
a abertura de crédito especial e adicional, pagamento de dividas, politicas de
incentivo econémico a empresas, contratacdo de operacgdes de crédito e instituicao
de fundos.

8. Fiscalizacao: sdo os mecanismos para o maior controle das atividades da
administracdo publica e privada, a exemplo da prestacdo de contas de recursos
publicos.

9. Funcionalismo: enquadram-se nesta classificacéo as iniciativas voltadas
para o funcionalismo publico, como beneficios, gratificagdes, abertura de concursos
publicos, planos de cargos e salarios, alteragdes estatutarias entre outros.

10. Honorificas: correspondem as homenagens.

11. Orcamentarias/financeiras: tratam da politica financeira e orcamentaria,
0 que envolve receitas e despesas.

12. Seguranca: relacionadas a policia, presidios, seguranca no transito e em
instituicdes, a exemplo do combate as drogas e do programa de apoio as vitimas.

13. Sociais: sdo as politicas relacionadas a educacéo, a saude, ao saneamento,
a habitagcao, ao transporte e ao bem-estar.

Os achados indicam que a agenda do Executivo esteve voltada para assuntos

13 Adaptadas de Abrucio, Teixeira e Costa (2001); Amorim Neto e Santos (2003).
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relacionados a administracdo, compreendendo 58,4% das proposi¢coes aprovadas.
Assuntos relacionados ao funcionalismo e a economia também mereceram
destaque na agenda do Executivo, compreendendo 13,1% e 12,2% das proposicoes
aprovadas, respectivamente (Tabela 6).

Periodo
Assunto 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Apre.* Apro**. Apre.  Apro. Apre. Apro. Apre. Apro. Apre. Apro.
Administrativas 26 18 36 1 43 14 138
Agricultura/
Pecuaria 1 1
Cidadania 1 1
Simbdlicas 1 2 3
Cultural/cientifica
Tecnolégica 1 1 2
Ecolbgica 2 1 2 5
Econdmicas 5 8 8 6 2 29
Fiscalizacdo 0
Funcionalismo 16 6 6 3 31
Honorificas 0
e 2 ; 2z s w
Seguranca 1 1 2
Sociais 2 3 6 1 12
Total 0 55 1 41 0 48 1 66 1] 24 236

Tabela 6 - Natureza das proposi¢coes apresentadas pelo Executivo, Acre, 2010-2014.
Nota:*: Apre.: proposi¢des apresentadas e ndo aprovadas.

**: Apro.: proposicoes apresentadas e aprovadas.

No que compete a agenda do Legislativo, esta esteve voltada, em sua imensa
maioria, para homenagens, representadas pela concessao de titulos de cidadéo(a)
acreano(a). Este assunto representou um percentual de 63,0% das proposicdes
aprovadas. O segundo assunto mais presente na agenda do legislativo foi o social,
correspondendo a 10,9% dos projetos de lei aprovados, seguido das matérias
de carater simbdlico, as quais representaram 8,6% do total de leis aprovadas no
periodo e de autoria dos deputados (Tabela 7).

Periodo
Assunto 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Apre.*  Apro**.  Apre. Apro. Apre. Apro. Apre. Apro. Apre. Apro.
Administrativas 2 6 10 6 1 2 27
AgrlcuI’tu-ra/ 1 1 2
Pecuaria
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Cidadania 1 2 3 3 2 10 2 23

Simbolicas 4 5 4 2 17 3 10 4 3 52
Cultural/cientifica
Tecnolbgica 1 1 2
Ecologica 1 3 3 4 2 13
Econémicas 2 1 7 5 2 17
Fiscalizacéo 2 1 2 1 6
Funcionalismo 2 2 3 7
Honorificas 3 89 1 68 2 75 83 3 56 280
Orcamentérias/ 0
Financeiras
Seguranga 1 2 1 1 2 1 8
Sociais 2 2 7 24 10 15 4 2 66
Total 14 96 15 89 56 107 50 98 19 59 603

Tabela 7 - Natureza das proposi¢coes apresentadas pelo Legislativo, Acre, 2010-2014.
Nota:*: Apre.: proposi¢des apresentadas e ndo aprovadas.

**: Apro.: proposicoes apresentadas e aprovadas.

Dos 154 projetos de autoria do Legislativo n&o aprovados, 29,2% trataram de
assuntos classificados como sociais; 15,5% de assuntos administrativos e 11,6%
de cidadania. Se forem considerados somente os projetos de natureza honorifica e
simbolica, estes representaram 71,6% do total de proposi¢cdes aprovadas de autoria
dos deputados, ao passo que, se forem consideradas as proposi¢coes de autoria do
chefe do Executivo, os projetos honorificos e simbdlicos compreenderam 1,27% do
total de proposicdes aprovadas (Tabela 8).

Simbélicos/Honorificos Outros
Autoria - - Total
Numero % ao total de PLs Numero % ao total de PLs
Legislativo 432 71,64% 171 28,35% 603
Executivo 3 1,27% 233 98,72% 236

Tabela 8 - Projetos de lei apresentados considerando a natureza e autoria, Acre, 2010-2014.

Ha o entendimento de que tais leis honorificas e simbdlicas, que em sua grande
maioria sdo de autoria dos parlamentares, ndo afetam o status quo econémico e
social do Estado, sendo mais propriamente intervengcdes especificas em questdes
pertinentes a vida do cidaddao comum. Situacao diferente € observada quanto séo
analisados os projetos de lei de autoria dos deputados que nao foram aprovados.
Estes, em sua grande maioria, versaram sobre assuntos relacionados a questdes
sociais, administrativas e de cidadania.

Conforme ressalta Abrucio (2002, p. 154), a producéo parlamentar acaba por
nao lidar com os principais problemas dos cidadaos, “cabendo ao Executivo as
principais decisdes legislativas”. O Executivo, neste cenério, apresentou projetos
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que alteraram significativamente o status quo e, portanto, fez uso de uma agenda
pesada. Ja o Legislativo, de 2010 a 2014 fez uso de uma agenda leve, com poucas
matérias que alteraram o status quo™.

No que compete as questdes honorificas e simbdlicas, cabe notar que essas
matérias ndo devem ser fruto de analises precipitadas. Se, por um lado, tornar
determinada instituicao de utilidade publica supde perdas de receita para o Estado,
por outro, assegura a existéncia, em grande medida, de associacdes criadas de
forma espontdanea (MORAES, 2001). Quanto as homenagens e denominacdes
dadas aos 6rgéos publicos, pode-se considerar a natureza eleitoral na adocao de
tais medidas. Ou seja, este tipo de iniciativa pode ser bastante eficaz no ponto de
vista eleitoral, na medida em que, ao se dar o nome de uma pessoa ou de uma
familia tradicional, que é respeitada pelos moradores, a um érgao publico local, isto
pode resultar em novos eleitores (ABRUCIO, TEIXEIRA e COSTA, 2001). Portanto,
no Acre, a quantidade de projetos de lei de carater honorifico e simbdlico poderia
sinalizar uma espécie de negociagao politica, pelo fato da concesséo de um titulo a
determinada pessoa ou familia poder significar beneficios futuros dos mais variados.
Importa ressaltar que todos os projetos de lei foram enviados ao Executivo para a
sancao e, portanto, sdo de conhecimento do governador.

51 CONSIDERACOES FINAIS

A preponderancia do Executivo é explicada, em Figueiredo e Limongi (2001),
pela capacidade de controlar a agenda legislativa. Além disso, confere a este uma
posicao estratégica no que compete a aprovacao de seus projetos. Para Ferreira
Filho (2012, p. 36), h4 de se falar em crise da lei, ligada ao que considera “faléncia
dos parlamentares como legisladores”. No entendimento do autor, os parlamentares
nao conseguem suprir as necessidades legislativas dos Estados contemporéneos,
ou seja, nao conseguem gerar leis que atendam as reclamagdes dos governos
e as solicitacbes dos grupos de pressao. As normas que pautam o trabalho dos
parlamentares, entende, ddo margem ao “ensejo a delongas, oportunidade a
manobras e retardamentos”. Desta forma, projetos se acumulam e atrasam. Este
atraso, na visao do governo e da opiniao publica, “é a Unica e exclusiva razao por
que os males de que sofre o povo ndo sao aliviados”.

Dessa incapacidade decorre a renuncia de poder. Como consequéncia,
vem a se tornar regra a delegacao clara ou dissimulada, a despeito de proibicoes
constitucionais. “A imaginagcdo dos constitucionalistas desvela-se em encontrar
caminhos para que o Executivo possa legislar enquanto os magistrados olham para
outro lado a fim de nao verem as violacbes a Constituicdo” (FERREIRA FILHO,

14 Para informacg0es adicionais sobre agenda leve e agenda pesada consultar Pereira (2004).
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2012, p. 37).
Nesse cenario, situa-se o principio da separacéo dos poderes. E novamente
de Ferreira Filho (2012, p. 28) a adverténcia:

Ora, a entrega da elaboracdo da lei a quem ja é, de certo modo, o governo, ao
menos aos olhos do povo, tende a torné-lo onipotente. Dai pode surgir uma nova
tirania, um novo despotismo que ndo deixaria de ser odioso, por ser de fundo
democrético, ou por ser transitério esse poder.

Nesse cenario, autores como Pereira (2001) procuram entender porque um
conjunto grande de pessoas que fazem leis e que tem a prerrogativa de modifica-
las caso vao de encontro aos seus interesses se submete ao dominio do chefe do
Executivo. Para Andrade (1998), se houver cooperacao entre Legislativo e Executivo
havera ganhos na medida em que os parlamentares serdo premiados com recursos
para suas bases e 0 governo ganhara em governabilidade e no controle do processo
politico.

Dessa forma, de acordo com Carvalho (2010), o principio da separagao dos
poderes ndao deve ser entendido de forma rigida. Para o autor, quando o Senado
aprecia a indicacao do Presidente de nome para ocupar determinado cargo no
Executivo esta freando o Executivo. Do mesmo modo, o Executivo freia o Legislativo
quando veta um projeto de lei aprovado no Congresso Nacional (art. 66, § 1°). Assim
como o Judiciario, o qual pode declarar a inconstitucionalidade de leis.

Apesar da separacdo dos poderes estabelecida pela Constituicdo Federal
de 1988 determinar a independéncia e a harmonia entre Executivo e Legislativo,
observa-se, na pratica, um desequilibrio de for¢cas. No Estado do Acre observa-se,
no periodo do estudo, o uso de uma agenda leve por partes dos parlamentares,
cabendo ao chefe do Executivo a maior parte das proposi¢des destinadas a alterar o
status quo. O estudo sugere que, a exemplo do constatado no plano nacional houve,
no Estado do Acre, no periodo do estudo, o exercicio dos poderes legislativos por
parte do Executivo, identificado por meio da producéo legal no @mbito da Assembleia.
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