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Resumo: Os estudos sobre producdo legislativa no Brasil nos permitem compreender as relagdes entre 0s
poderes, assim como verificar o papel das instituicdes politicas na efetivacdo do Estado democratico de
direito e na definicdo de politicas publicas. Este trabalho visa analisar a producao legal sobre satde no
periodo de 2004 a 2010 nos estados do Amapé, Minas Gerais e Para, com o objetivo de identificar a
contribuicdo dos poderes Executivo e Legislativo estaduaispara a efetivacdo desses direitos dos cidadaos.
Para tanto, faremos uma abordagem exploratéria de dados pesquisados nas Assembleias Legislativas,
especificamente os projetos leis ordinaria (PLO), com o fim de identificar as propostas que tramitaram nas
Assembleias Legislativas dos estados, seus ritos e tempos de tramitagdo. Constatamos que nos estados
analisadosexiste uma dindmica interna entre os poderes Executivo e Legislativo direcionada para producdo
legislativa em saulde.

Palavra-chave: Executivo-Legislativo; Producédo Legislativa; Descentralizac¢do; Salde.

Abstract: Researches on legislative production in Brazil allow us to understand the relationship between
state powers, as well as to verify the role of political institutions in the implementation of the democratic
rule of law and in the definition of public policies. This paperaimsto analyze the legalproduction on healkh
issues from 2004 to 2010 in the statesof Amapa, Minas Gerais and Para, with the objective of identifying
the contribution of the states Executive and Legislative powers to enforce citizens' rights. Therefore, we
will make an exploratory approach to data researched in the Legislative Assemblies, specifically the
Ordinary Law Projects (OLP), in order to identify the proposals that were processed in the Legislative
Assemblies of the states, their rites and processing times. We found thatin the analyzed statesthere is an
internal dynamic between the Executive and Legislative powers directed towards legislative productionin
health issues.

Keywords: Executive-Legislative; Legislative Production; Decentralization; Health.

Resumen: La investigacién sobre la produccion legislativa en Brasil permite comprender las relaciones
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, asi como verificar el papel de las instituciones politicasen k
definicion de las politicas publicas. Este trabajo académico tiene como objetivo analizarla produccién de
legislacion sobre el tema de la salud en el periodo de 2004 a 2010 en los estados de Amapéa, Minas Gerais
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y Pard, en Brasil, con el objetivo de identificar la contribucién de los estadosa la realizacion de estos
derechos de ciudadania. Para esto fin, realizaremosun analisis exploratorio de los datosrecopiladosen las
Asambleas Legislativas, especificamente los proyectos de leyes ordinarias (PLO), con el objetivo de
identificar las propuestas de legislacion, sus ritos y tiemposde tramitacion. Encontramos que en los e stados
analizadosexiste una dindmica interna entre los poderes Ejecutivo y Legislativo orientada a la produccion
legislativa en el tema de la salud.

Palabras clave: Ejecutivo-Legislativo; Produccion Legislativa; Descentralizacion.

1 Introdugéo

O modelo de Estado acordado pelos constituintes brasileiros em 1988 instituiu a criacdo
de programas de protecdo social com escopo universalista, tendo como objetivo promover bens
publicos essenciais para a populacdo. No que diz respeito as atribuicdes dos poderes e suas
relagdes, o Legislativo, em interagcdo com o Poder Executivo, teve sua legitimidade afirmada para
atuar na definicéo de politicas publicas, assim como também foram criados canais de interagcdo
com a sociedade civil para participar desse processo no Estado democratico de direitos.

No Brasil, o desenho de politicas publicas passa por um modelo institucional de
descentralizacdo politica, contudo isto ndo significaque a autonomia dos governos subnacionais
se convertaem capacidade concreta de efetivacao de politicas publicas. Os investimentos em
programas sociais sdo decorrentes das regras constitucionais que obrigam os estadose municipios
a investir determinados percentuais para diferentes setores e/ou servicos, considerados
fundamentais a vida coletiva, existindo, de fato, uma restricdo na criagao de politicas publicas
pelos governos estaduais em fungdo dos recursos or¢camentarios serem limitados. Além disso, a
concentragdo de poderes no executivo federal reduz a autonomia dos governos estaduais e
municipais na criacdo de politicas publicas, fato destacado pelos estudiosos no caso especifico da
politica de saude.

Diante do exposto, este estudoanalisa a producéo legislativa nos estados de Minas Gerais
(MG), Amapa (AP) e Para (PA) no periodo de 2004 a 2010, com o intuito de entender a atuagdo
dos deputados estaduais na criagdo de politicas de satde, bem como verificar se a concentracéo
de poder decisorio em politicas de satde no govemo federal interfere nas iniciativas de producdo
legislativa sobre satde em ambito estadual (ARRETCHE; VAZQUEZ; GOMES, 2012). Procura-
se verificar se os deputados estaduais tém iniciativas para criar politicas de salde e se existe
alguma diferencga entre os estados em termos de producdo legal voltada para essa tematica.

O periodo de analise foi definido em funcéo de, primeiramente, tratar-se de uma
conjuntura em que a descentralizagdo da politica de saude ja esta consolidada (ARRETCHE;
MARQUES, 2007) e, ainda, por se iniciar em 2004 um contexto econémico e politico favoravel
ao protagonismo em prol de politicas sociais, ao menos em nivel nacional (FAGNANI, 2011;
ALMEIDA, 2004), o que poderia se refletir no ambiente politico estadual. Alem disso, a
indisponibilidade de dadosno site de algumas Assembleias Legislativas determinou a limitagéo
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do periodo de analise em 2010 e a apenas dois estados do Norte e Minas Gerais*.

O Poder Executivo concentra maior capacidade decisoria em comparagdo ao Poder
Legislativo, tanto em nivel nacional como estadual, aprovando de maneira mais rapida suas
propostas, 0 que confere maiores possibilidades para a proatividade do executivo na criagdo de
politicas sociais. Entretanto, constatamos através da andlise de proposicdes legislativas nas
Assembleias dos estados, que os deputados se ocupam em propor leis direcionadas para areas
sociais. Todas as Casas Legislativas possuem em sua estrutura Comissdes de mérito criadas para
analisar propostas direcionadas para a area de salde, por exemplo. Isto faz com que as
investigacOes da producdo legislativa nessa area especifica proponham uma questdo analitica
relevante para a Ciéncia Politica. Os estudos voltados para o processo de descentralizacdo da
politica de satde deixam em aberto uma andlise empirica sobre a producéo legal de satde em
ambito estadual. Na segunda sec¢éo deste trabalho apresentaremos algumas reflexdes que tratam
do contexto institucional de producéo de legislacdo em nivel nacional e estadual.

Neste trabalho, faremos um levantamento quantitativo a partir de uma abordagem
exploratdria sobre os projetos de legislagdo voltados para a area de saude, coletados nas
Assembleias Legislativas dos estados de MG, AP e PA, observando também os ritos pelos quais
passam tais projetos e o tempo de tramitagdo. Esta escolha levou em conta a capacidade
institucional do legislativo mineiro ja atestada pelos analistas, assim como o interesse das autoras
pelos demais estados locus da pesquisa (PA, AP), em funcao de serem pouco expressivos 0s
estudos sobre os Legislativos da regido Norte (FUKS; FIALHO, 2009; NUNES, 2013; SILVA,;
FAVACHO; MORBACH, 2012). Da mesma forma, a anélise a partir de dados dos legislativos
de estados de diferentes regides do pais tem potencial de oferecer indicativos para futuros estudos
comparados.

Analisar o processo de producéo de legislacdo voltada para as areas de politicas publicas
sociais é importante, também, para refletirmos sobre a capacidadedo Legislativo emambito local.
Tratando-se do contexto institucional brasileiro, deve-se observar as arenas institucionais
relevantes para a concretizagao das politicas publicas, o que faz da esfera estadual um locus
relevante de reflex&o, em funcgéo da natureza federativa do Estado Brasileiro. Nesse sentido, 0
escopo desta anélise é afeito tanto aos interesses dos estudos legislativos, quanto aos estudos do
campo de politicas publicas, visto que identificar as agbes dos atores politicos no sentido da
promocao de politicas amplia a compreensao a respeito da alocagdo de recursos publicos em

beneficio dos cidadaos.

4 Os dados foram coletados no 4ambito da pesquisa “Legislativos, politicas piblicas e accountbility”
(MCTI/CNPQ/Universal 14/2014 — processo 457153/2014-8) que focava toda a regido norte e algumas Assembleias
de outros estados, como a Assembleia de Minas Gerais, mas enfrentou dificuldades ne coleta de dados nas Assembleias
Legislativas dos estados do Norte, com exce¢do do estado do Amapa.
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Nosso argumento sera apresentado em duas se¢Oes, além desta introducdo de das
consideragBesfinais. Na proxima secdo faremosumaexposi¢éo, através de estudos bibliograficos,
sobre a institucionalizacdo da politica de saude no Brasil a partir de 1988, assim como
apresentaremos as abordagens sobre o Poder Legislativo e suas relagdes com o Poder Executivo
durante o processo de producéo de legislacdo. Na terceira se¢@o abordaremos, mais detidamente,
a producdo legislativa sobre saude nos estados do AP, PA e MG, apresentando elementos
regimentais sobre o funcionamento das respectivas Assembleias Legislativas e os resultados da

pesquisa.

2 Analises institucionais e os estudos de politicas publicas de satde no Brasil

O debate sobre politicas publicas permite varias abordagens, dentre as quais destaca-se a
teoria institucionalista que oferece elementos importantes para a compreensdo dos mecanismos
politico-institucionais mobilizados nas decisfes em torno da formulagdo e implementacdo das
politicas publicas (ARRETCHE; MARQUES, 2007; ARRETCHE; VAZQUEZ; GOMES, 2012;
IMMERGUT, 1996). As instituicbes possuem caracteristicas intrinsecas que influenciam no
desenho das politicasbem como na orientacdo dos atores interessados na efetivagdo das mesmas.
Essa perspectiva sustenta que regras formais e informais condicionam os resultados das politicas
publicas por serem capazes de controlar e/ou induzir as decisdes dos agentes politicos. No
contexto do Brasil, a perspectiva de andlise institucionalista é frutifera tanto para o entendimento
daestruturacdo federativadapoliticade saude (ARRETCHE, 2012; FORTES, 2012), quanto para
a analise do processo decisdrio de politicas publicas no Poder Legislativo (ALMEIDA JUNIOR,
2013; BAPTISTA, 2010), quando os atores se mobilizam no formato institucional especifico do
presidencialismo de coaliz&o brasileiro (ABRANCHES, 1988).

Umabreve sintesedessetipo de abordagemé Gtil nanossa anélise da producao legislativa
de saude nas assembleias estaduais e serd apresentada a seguir através de algumas referéncias do
campo de politicas publicas e dos estudos legislativos. Esses mostram que tanto a estruturacéo da
politica de saude no Brasil quanto os processos de tomada de decisdo que podem altera-la,
expandi-la ou limita-la sdo escolhas politicas que quando visualizadas institucionalmente nos
possibilitam avaliar as possibilidades e obstaculos ao envolvimento dos atores politicos na
promocao de politicas publicas.

2.1 A politica de satde no contexto institucional federativo brasileiro

Apos a Constituicdo de 1988, com a criagéo do Sistema Unico de Satide (SUS) pela Lei
8.080/1990, o Brasil passou a organizar um sistema de satde de carater universal, publico e
gratuito. Como funcéo intergovenamental, compete a Unido o papel de financiar e formular
politicas de saude nacionais e coordenar as a¢des dos governos subnacionais, tendo o Ministério
da Saude (MS) ampla autoridade para decidir sobre esse setor. Conforme Arretche e Marques

E-legis, Brasilia, n. 35, p. 88-110, maio/ago. 2021, ISSN 2175.0688 91



Producdo legislativa em salde nos estados de Amapa, Minas Gerais e Para (2004-2010)

(2007) entre 1995 e 0 ano 2000 a participacdo dos municipios no que diz respeito a provisdo de
servi¢os ambulatoriais cresceu significativamente e, apesar do baixo crescimento dos servicos de
internacdo hospitalar, 0s municipios se isolaram nadianteira da provisdo destes, em comparagao
comos estados. Ainda, os instrumentosde coordenacao dogovemo nacional acabam porcontrolar
os niveis dos gastos e induzem as escolhas das instancias subnacionais sobre ostipos de politicas
aserem criadas.

Emboraasinstancias de governo,nacional, estadual e municipal, detenham competéncias
comuns na maioria dos servicos publicos, a finalidade do federalismo cooperativo esbarra nas
distintas capacidades dos govemos subnacionais criarempoliticas publicas. Souza (2005) observa
que a Carta de 1988 ao detalhar competéncias para as entidades subnacionais deixou pouca
margem de interferéncia para os governos estaduais criarem politicas sociais em nivel local.
Estados e municipios ficariam “amarrados” pelas regras, o que dificultaria na provisdo de
determinados servigos publicos que atendam as demandas sociais locais.

O SUS oferece suporte ao atendimento primario, preventivo ou secundario, fazendo a
articulagdointergovenamental, mas os governos estaduais possuemforte dependénciado govemo
central para cooperar. Sendo assim, a articulacdo se da de modo que o MS repassa 0S recursos
financeiros e as esferas subnacionais executam os servigos (COSTA, 2004). Como 0s govemos
estaduais dependemem grande medida dos recursos nacionais, 0 MSimpde regras para que todos
0s estados assumam compromisso com o SUS e adotem programas relacionados aos interesses
locais de protecdo a salde (ARRETCHE; MARQUES, 2007).

Os gastos sociais séo resultados dos principios institucionais que estabelecem regras para
cada ente federativo, determinando percentuais de investimento em programas sociais. No caso
especifico da saude os instrumentos de coordenagdo do governo nacional induzem as escolhas
dos governos sobre os tipos de politicas a serem criadas. A partir da proposta de Emenda
Constitucional n° 29/2000 (EC 29/2000), houve um aumento da participacao dos estados no que
diz respeito ao investimento em sadde uma vez que estes foram induzidos a melhorar o
compromisso com a producdo de politicas voltadas para este tema. A unido, deste modo, impds
para todos os estados a responsabilidade de destinarem 12% do total de seus tributos para saude,
e nos municipios esse percentual seria de 15%. Diante dessas condi¢@es as unidades subnacionais
deveriam se adequar as novas regras institucionais criando solucdes paraas questdes basicas de
salde (ARRETCHE, 2012; FORTES, 2012).

Contudo, os incentivos as politicas subnacionais, introduzidos pela EC 29/2000, ndo
foram suficientes para um aumento efetivo de politicas de alcance mais amplo, umavez que as
circunstancias socioeconémicas de cadaestado refletem diretamente na provisao de determinados
servigos publicos. Estados mais desenvolvidos economicamente tém melhores condigdes de criar
politicas condizentes com sua realidade e promover servicos publicos de qualidade para sua
populacdo do que os estados mais pobres.
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Na Carta de 1988 optou-se pelo formato de competéncias comuns para 0s entes
federativos, em que todas as esferas politicas sdo autorizadas a criar programas de politicas
sociais. No entanto, nessa perspectiva de descentralizacdo politica mesmo que 0s governos locais
sejam eleitos diretamente e se comprometam em criar politicas que atendam as demandas locais,
suas decisdes sdo limitadas pelas regras nacionais que regulamentam financeiramente as politicas
publicas subnacionais e imp&em obstaculos as decisdes sobre suas atividades (ARRETCHE,
2012; COSTA, 2004).

Nessa perspectiva de estruturagcdo do federalismo brasileiro, existiria espago para a
atuacdo de parlamentares no que diz respeito as prerrogativas legislativas de responder as
necessidades locais com iniciativas de leis voltadas para politicas de saide? Na proximasubsecdo
apresentamos algumas analises sobre o perfil da producéo legislativa sobre saide no contexto
institucional que estruturaa divisdo entre os poderesexecutivoe legislativo no Brasil e nas esferas
de poder locais.

2.2 A promogao de politicas de saude no contexto institucional do Poder Legislativo

Com a retomadado regime democratico no Brasil, a partir de 1988 o Poder Legislativo
passou aatuar deformamais diretano processode producgéo de politicaspublicas. Porém, o Poder
Executivo possui forte influéncia sobre o Legislativo, concentrando amplos poderes para
controlar ostrabalhos na Camara dos Deputados. Estudos sobre politicas de salide na Camara dos
Deputados destacam que grande parte das politicas voltadas para area de salde tiveram
interferéncia direta do Executivo Federal. Essa caracteristica demonstra a capacidade que o
Executivo tem em utilizar os recursos que estao a sua disposic¢do para implementar politicas com
escopo abrangente. Amorim Neto e Santos (2002), observam que o fato do chefe do Poder
Executivo ser eleito por um eleitorado nacional, Ihe confere maiores incentivos para a criagao de
politicas publicas de alcance amplo. No mesmo sentido Sabbag (2017) aponta que 0s recursos de
poder do Executivo enfraquecem a capacidade de producgéo de leis de autoria dos deputados,
identificando que a maior parte da producéo legislativa destes, no periodo 2007-2010, apesar de
ser de abrangéncia nacional e setorial, teriam efeitos neutros, concentrando-se em temaéticas
honorificas (57,8%).

Contudo, as regras institucionais asseguram ao Poder Legislativo a prerrogativa de
promover politicas que atendam aos interesses dos cidadaos de forma ampliada, principio
lembradopor Cavalcante Filho (2013, p. 13) aoafirmarque “cabe aolegislativo formular politicas
publicas, ao menosem linhas gerais, e ao Executivo cabe operacionalizé-las, concretizando os
objetivos tracados pelo legislador”.

A abordagem institucionalista evidencia que as politicas publicas, para serem aprovadas
no Legislativo, sofrem interferéncia das regras que moldam o comportamento dos atores politicos,

em um contexto de presidencialismo de coalizdo, ondeaqueles que apoiam o governotem maiores
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chances de acesso a recursos de poder de barganha (ABRANCHES, 1988; FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999). Para receber apoio da maioria dos legisladores o Executivo distribui pastas
ministeriais e outros cargosna estrutura do Estado, angariando o poder de implementar sua agenda
de politicas publicas. As iniciativas exclusivas do presidente da Republica, como a emisséo de
Medidas Provisdrias, o controle do orgamento e cria¢do de cargos e servicos publicos da Unido
também induzem os legisladores a serem cooperativos com a agenda do Executivo, priorizando
seus interesses, seja nadefinicdo de prazos deapreciacdo de matérias, comoa garantia de urgéncia
na tramitacdo de projetos, seja pela mobilizacdo dos atores politicos para convergir seu apoio a
essa agenda. Esses mecanismos institucionais concedem ao Executivo uma posicao estratégica
para aprovacao de seus projetos, sem prescindir do necessario dialogo entre o Poder Executivo e
Poder Legislativo (CRUZ,2011; SANTOS, 2002; VIEIRA, 2011).

As regras constitucionais e regimentais, tanto da Camara quanto do Senado, atribuem
poderes aos lideres partidarios para agir em favor dos interesses dos seus partidos e das coalizGes
de apoio ao presidente. Essas sao formadas em torno da estrutura partidaria e estdo relacionadas
ao éxito da agenda do executivo no campo legislativo. No parlamento, as comissfes permanentes
com atribui¢Oes de natureza técnica e deliberativa em matérias legislativas constituem o l6cus de
avaliacdo onde sdo processadas informagdes especializadas e se manifestam diferentes interesses
dos atores politicos (CARNEIRO, 2011; MULLER, 2009)°. A Mesa Diretora e os lideres
partidarios sdo pecas importantes na conducdo dos trabalhos legislativos e na definicdo do
funcionamento do sistema de comissdes.

Os estudos de Gomes, Carvalho e Reis (2009), Baptista (2010) e Almeida Junior (2013)
se preocuparam em entender a atuagdo dos poderes Executivo e Legislativo no que se refere a
criacdo de politicas publicas de satide e demonstram que a produgéo legislativa nacional voltada
para essa area foi, em grande medida, resultado da atuacdo do poder executivo, no contexto
institucional criado pela Constituicdo de 1988. Contudo, ainda sdo poucos os trabalhos
académicos que tratam da tematica referente a criagdo de politicas de salide em governos locais
no campo da producdo legislativa.

Baptista (2010) observa que, nesse contexto, a discussao sobre politica setorial de saude
ficou limitada pela constitucionalizacdo dessa tematica via estruturacdo do SUS. A Medida
Proviséria foi a principal ferramenta utilizada pelo Executivo para interferir no desenho da
politica de salde, estabelecendoum predominiodo Poder Executivo sobreas matérias legislativas
apresentadas entre 1997 a 2001. O Executivo procurou legislar em politicas voltadas para a
administracao, “regulacdo e organizagao da politica setorial”, como prediz a Constituigao, € 0

Poder Legislativo teve iniciativas em legislacdo sobre assuntos diversos.

% Mecanismo importante do Regimento Interno da Camara é o “Poder Conclusivo™, instrumento que permite que uma
proposta seja apreciada em carater final pelas Comissdes, sem a necessidade de passar por discussdo em plenario.
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No que diz respeito a promocdo de politicas de salde, as leis aprovadas pelo Executivo
apresentavam-se em trés tipos de abordagens a partir de 1995, a questdo do controle sanitério, de
ambiente saudavel e a regulamentacdo de areas estratégicas da atencdo a saude. O Legislativo,
com o apoio do Executivo, atuou criando leis para grupos especificos como, por exemplo, a
garantia de medicamentos para pessoas portadoras de HIV e politicas publicas direcionadas para
o consumidor, como “a lei de regulamentagdo dos planos de salde, a lei de criacdo da Agéncia
Nacional de saude suplementar (ANS) ¢ a lei de medicamentos genéricos” (BAPTISTA, 2010, p.
107). O maior formulador de politicas de satde no periodo analisado foi 0 Executivo e seus
projetos introduzidos na Camara tiveram menos tempo de tramitagdo. 1Sso ocorreu porque o
Executivo antecipava e negociava com 0s grupos de interesses no Congresso para aprovagao das
leis de seu interesse.

O estudo de Baptista demostra a preponderancia do Executivo em relacéo ao Legislativo,
aprovando 89,9% das matérias legislativas em salde no periodo analisado. Por meio de medida
provisoria, 0 Executivo legislou a margem do Congresso, editando projetos com forga de lei bem
como, modificou e implementou leis consolidadas. As propostas encaminhadas pelo Legislativo
que eram de interesse do Executivo receberam apoio dos legisladores, tendo uma tramitagéo mais
aceleradano ambito da dindmica internado Congresso em que o padrdao de comportamento dos
deputados é voltado paraaprovacgao dos projetos de interesses Executivo.

No mesmo sentido, Almeida Junior (2013) ao analisar a producéo legislativa de sadde
mental no periodo de 1989 a 2001 evidencia o predominio do poder Executivo sobre o
Legislativo. A conclusdo do autor sustenta que o Congresso atua nessa area apenas
marginalmente, evidenciando o dominio do poder Executivo no que diz respeito a criacdo de
politicas mais abrangentes. Focando na producdo dos legisladores, Gomes, Carvalho e Reis
(2009) identificaram que de um grupo de 4.358 projetos de lei sobre saude, 95% teve origem na
Camarados Deputados, noperiodode 1999a 2006, atestando um papel relevante dos legisladores
apesar de tramitacdo dessas propostas seguirem um padréo temporal mais lento que os projetos
de autoria do Executivo®.

Tanto os estudos especificos sobre politicas de salde, quanto aqueles que tratam sobre as
caracteristicas institucionais em que se processam os interesses do Executivo e do Legislativo,
mostram que nosistemapoliticode presidencialismo de coalizaobrasileiro, deputados e govemos
eleitos interagem no sentido de promover politicas publicas. No contexto estadual percebe-se que
o0 desenho institucional ndo sofre grandes alteragdes, visto que, de acordo com 0s regimentos
internos das Assembleias estaduais, ocorre semelhante concentracdo de recursos institucionais a
disposicdo do Executivo que os utiliza como instrumento de barganha com os legisladores.

Conforme Anastasia (2007, p. 150) “Os governadores gozam de amplos poderes de agenda e de

® Aanalise focaliza 15.246 projetos de leis ordinarias apresentados na Camara dos Deputados dos quais 4.358 (28,6%)
sdo PL relacionados a salde.
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veto e 0s usam para extrair obediéncia de suas bancadas e para aprovar seus projetos”. No plano
estadual a preponderancia do executivo foi afirmada como um “sistema ultrapresidencial”’, onde
0s governadores concentrariam poderes constitucionais e or¢camentarios para se sobrepor a
agendas especificas do legislativo (ABRUCIO, 2002). Essa tese foi relativizada com os estudos
sobre as relagGes entre 0o executivo e o legislativo nos estados, que mostram variagdes
condicionadas pela formacdo de maiorias parlamentares (ANASTASIA, 2007; NUNES, 2013;
RICCI; TOMIO, 2012; TOMIO; RICCI, 2012).

As Assembleias Legislativas estaduais se caracterizam por serem instituigdes em que 0s
governadores sdo atores centrais, negociando com os deputados para gque suas propostas sejam
aprovadas deformamais rapida e assumindo posicdo de destaque na dinamicalegislativa. Apenas
nas Assembleias de Santa Catarina, Acre, Piaui, Maranh&o, Paraiba e Tocantins existe a
prerrogativa deeditar medida provisoriae, ainda assim, os governadores fazemuso limitado desse
recurso de poder de agenda (RICCI; TOMIO, 2012). Isso indica que os governadores utilizam
outros mecanismos para acelerar a tramitacdo de projetos de sua autoria, dependendo de relagdes
variaveis entre governo e oposi¢do. Em um contexto em que o Executivo ndo formou maioria na
Assembleia Legislativa do Para (ALEPA), por exemplo, Silva, Favacho e Morbach (2012)
mostram que,a despeito de,no mandato inteiro, a governadora doPartido dos Trabalhadores (PT)
ter maior nimero de propostas aprovadas frente ao Legislativo, em dois casos importantes de sua

agenda o governo foi derrotado pelos deputados.

3 A producéo Legislativa sobre satde nos estados do Amap4, Para e Minas Gerais

3.1 Instituicdes e producao legislativa sobre satde na esfera estadual

Através da organizacdo interna das Assembleias Legislativas Estaduais verifica-se
semelhanca com a esfera nacional no que diz respeito a relacdo entre os poderes Executivo e
Legislativo na criacdo de politicas publicas. Assim como o Legislativo Nacional as instituicdes
legislativas em ambito estadual destacam-se por possuir regras internas que possibilitam o
andamento dos trabalhos no interior da casa. Na Assembleia Legislativa do Amapa (ALAP) a
mesa diretora possui a responsabilidade de coordenar e direcionar as atividades legislativas e 0s
servicos administrativos. Nesse processo observa-se que as comissfes seguem as mesmas
classificacdes conferidas por Figueiredo e Limongi (2012), comissdes permanentes com carater
técnico-legislativo ou especializado e comissdes temporarias criadas para apreciar determinados
assuntos. No estado do Amapa as comissdes permanentes tém por fungdo apreciar e deliberar
sobre assuntos e proposi¢des submetidas, acompanhar os planos e programas governamentais
além da fiscalizacdo orcamentaria, dos atos do executivo e da administracdo publicacomo um
todo (AMAPA, 2017, art. 29).
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Existem algumas competéncias exclusivas das comissdes como emitir parecer sobre
assuntos de sua especialidade, discutir, votar e promover estudos sobre prob lemas de interesse
publico bem como, realizar audiéncias publicas. Quanto a comissdo de salde, é de sua
competénciaa manifestacdo sobre temas na esfera estadual relacionados a saude, previdéncia e
assisténcia social, incluindo a organizagdo institucional. Competem ainda a ALAP manifestar-se
sobre a politica de salide e os processos de planificacdo desta, especialmente no &mbito do SUS
e sobre agdes de servicos de satde publica em geral (AMAPA, 2017, art. 36, § 7).

A Comissdo de Constituigdo, Justica, Redacgdo e Cidadania (CCJ) decide através de seus
pareceres se uma determinada matéria segue em tramitacdo. Caso a comissdo decida pela
inconstitucionalidade de uma proposicao, sua tramitacdo é interrompida e encaminhada a mesa
diretora. A respeito do pedido de urgéncia, o0 Regimento Interno da Assembleia Legislativa do
Amapa (Rl ALAP) ressalta que a solicitacdo de urgéncia paraproposicdes sujeitas a discussdo
em plenario dependera de requerimento da Mesa ou da Comisséo, dos lideres ou do autor da
proposicéo com apoio de um terco dos deputados (AMAPA, 2017, art. 161).

A organizacéo interna da assembleia de Minas Gerais possui caracteristicas semelhantes
as da ALAP. Nesse caso, a mesa diretora possui funcéo de comissdo executiva, tendo a
incumbéncia de dirigir os trabalhos da Assembleia Legislativa. As comissGes permanentes ttm
competéncias especificas descritas no regimento interno e as comissdes temporarias podem ser
especiais, de inquérito, de representacdo ou extraordinarias. As comissdes permanentes apreciam
as proposi¢des submetidas, dentro de suas competéncias especificas. Na Assembleia Legislativa
de Minas Gerais (ALMG), a Comissdo de Saude, enquanto comissdo permanente, compete: a
salide, a assisténciamédica, hospitalar e sanitaria, a prevencdo das deficiéncias fisica, sensorial
mental e 0 saneamento basico (MINAS GERAIS, 2019, art. 102).

No que diz respeito ao regime de tramitagdo o art. 272 do Regimento Interno da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (Rl ALMG) dispde que sera adotado regime de urgéncia
se solicitado pelo Govemador do Estado para projetos de sua autoria respeitando o disposto nos
artigos 208 e 209 do RI ALMG. O regime de urgéncia também podera ser requerido pelos
integrantes da casa legislativa seguindo os requisitos e tramites descritos pelo regimento.

O Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado do Para (Rl ALEPA)
apresentaregras e mecanismos semelhantes aos dos outros estados analisados. A mesa diretora e
0 presidente da casa séo dotados de poderes institucionais para contro lar os trabalhos internos.
Assim, na ALEPA a mesa diretora também tem a competéncia relativaa emissdo de pareceres
sobre modificagBes dos regimentos ou servi¢os administrativos alémda promulgacéo de emendas
constitucionais, resolugdes e decretos legislativos (PARA, 2019, art. 19).

As comissdessdo instituicdes que fazemparteda dindmica internadas Assembleias sendo
espacos fundamentais para as decisdes sobre politicas publicas. No Regimento Interno da
ALEPA, segundo o art. 28, as comissfes sdao divididas em permanentes, temporarias e
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representativa. A comissdo permanente que trata da matéria ligada a sadde, tem por competéncia
regimental opinar sobre satide publica, higiene e assisténcia sanitaria (PARA, 2019, art. 31 § 14).

Ao analisar 12 Assembleias Legislativas estaduais, Tomio e Ricci (2012) identificaram
um expressivo volume de propostas iniciadas e aprovadas pelos legisladores, afirmando que
existe um “pesosignificativo”tanto na quantidade, quanto nadefini¢do de propostas apresentadas
pelos deputados estaduais. Em fungéo do baixo custo para um parlamentar fazer uma proposta de
legislacdo, estas tém muito maior volume do que o numero de propostas do executivo, variando
em decorréncia do namero de cadeiras nas Assembleias. Entretanto, na préatica, a producgdo
legislativa por parte dos deputados estaduais possui relevancia significativa ndo apenas pelo
numero de propostas apresentadas, mas pelo resultado final dos projetos transformados em norma
juridica. As taxas de sucesso dos legislativos indicam que o protagonismo das Assembleias varia
entre os diferentes estados e legislaturas, mostrando taxas que vao de 21,2% a 97,1%. Contudo,
em termos de aprovacgéo, os projetos de iniciativa dos governadores sao mais regularmente bem-
sucedidos se confrontados com as propostas dos deputados, 0 que demostra capacidade dos
governadores em promoverem a aprovagdo dos seus projetos.

O desenho institucional brasileiro compreende as regras que organizam as relacfes
intergovernamentais, no que diz respeito as competéncias das esferas de governo. Nesse aspecto,
ao lado das competéncias exclusivas da Unido foram estabelecidas competéncias concorrentes,
deixando aos trés niveis de governo reponsabilidades relativas as politicas sociais, entre elas
cuidar da satude e “legislar concorrentemente” sobre protecdo ¢ defesa da saude (BRASIL, 1988,
arts. 23, 1l e 24, XII). Do ponto de vista das atribui¢gdes constitucionais a Carta de 1988 detalhou
competéncias, recursos e politicas publicas para os entes subnacionais, deixando pouca margem
de atuagdo para que 0s governos estaduais criem e implementem politicas publicas mais
localizadas.

A Lein® 8.080/1990 regula as acGes e servicos de salde o territorio nacional, definindo
no artigo 15 as atribui¢bes comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
assim como, no artigo 18, em que especifica o papel decisivo dos municipios no funcionamento
narede SUS, atribuindo sua participando no planejamento, execucéo de servicos e colaboracdo
com a unido e os estados, entre outras atribuicdes necessarias a implementacdo da politica
universal de satde publica. Dessas determinacdes legais se infere que os estados e municipios
estdo vinculados a determinadas regras que reprimem uma atua¢do mais direta na criagéo de
politicas, sendo as circunstancias institucionais um dos fatores a dificultar a provisao direta de
determinados servigos publicos ligados a demandas sociais.

Embora as trés instancias de governo detenham competéncias comuns na maioria dos
servigos publicosexiste, na pratica, uma diferenca de capacidade institucional na implementacéo
da agenda. Em outras palavras, a finalidade do federalismo cooperativo esbarra nas diferencas de
capacidades dos governos subnacionais em criarem politicas publicas. Entre os fatores que se
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destacam podemos citar as dificuldades técnicas e de gestdo e especialmente as desigualdades
financeirasentre os estados. Além disso, a cooperacao entre os entes federados néo é estimulada
por mecanismos institucionais, fazendo com que o sistema seja competitivo e ndo cooperativo
(SOUZA, 2005).

Apesar de estados e municipios possuirem autonomia na conducdo de suas proprias
politicas publicas,devidoao desenho federativo, dificilmente elestém condi¢Bes de criar politicas
publicas concretas sem o0 apoio do governo federal. 1sso acontece porgue 0s governos estaduais
possuem uma forte dependéncia do governo central para cooperar e, principalmente, dependem
da capacidade e do interesse deste em estimular a coordenagéo entre estados e destes com os
municipiosatravés de regras e programas (COSTA, 2004).

No caso da politica de saude, o SUS pressupde a articulagdo e a atuacao dos diferentes
niveis de governo. Nessa perspectiva, dependendo do tipo da atividade realizada, seja
atendimento primario, preventivo ou secundario, o Ministério da Salde repassa 0S recursos
financeiros paraas redes municipais e estaduais, e estasesferas subnacionaisexecutam 0s servicos
publicos concementes.

Por outro lado, as dificuldades dos governos estaduais em produzir politicas publicas
refletem também os ajustes macroeconémicos dos anos 1990, momento no qual o Govemo
Federal estabeleceu as renegociagdes das dividas, limitando a participacado dos estados no
federalismo. Essa medida resultou em maior centralizac&o fiscal na Uni&o. No entanto, 0 sucesso
do federalismodepende da combinacdo entre autonomia e cooperagéo. Nesse sentido, nao se pode
deixar de considerar a disparidade de recursos disponiveis para estados das regides Sul e Sudeste
e para aqueles das regides Norte e Nordeste. As desigualdades regionais sdo um dado e essas

circunstancias implicam diretamente no setor sadde.

3.2 A Producéo legislativa em saude na esfera estadual

A partir de dados pesquisados nas Assembleias legislativas, especificamente os Projetos
de Lei Ordinéaria (PLO), nosso objetivo é identificar o nimero de propostas que tramitaram nas
Assembleias Legislativas dos estados pesquisados no periodo de 2004 a 2010 e o desempenho
dos poderes Executivo e Legislativo estaduais na pauta de projetos de lei voltados para area de
saude. Os projetos de lei serdo classificados de acordocom a origem, o rito de tramitagéo, 0 tempo
e a situacéo final a que chegaram, ou seja, se foram aprovados ou néo. Por fim, sdo apresentadas
tabelas que possibilitam comparar as producdes legislativas dos estados em questdo. A coleta
efetivou-se atraves de pesquisa nas paginas eletronicas das Assembleias Legislativas do Amapa
e de Minas Gerais. No estado do Para, a pesquisa foi realizada in loco, devido a falta de

disponibilizacdo dos dados pela internet’. Os dados foram selecionados, primeiramente, a partir

" Amaior dificuldade da pesquisa foi a obtencéio de dados da ALEPA uma vez que 0s mesmos néo estavam disponiveis
no site da Casa. Por falta de acesso aos projetos do ano de 2003 iniciamos nossa analise pelo ano de 2004. O novo
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da identificacdo do termo “saude” na ementa dos projetos para, entdo, fazermos uma verificagdo
mais apurada do texto e selecionar aquelas propostas voltadas para a regulamentacéo de acoes e
servigos com impacto sobre a saude.

No periodo em que concentramos a anélise, 0 executivo estadual em Minas Gerais esteve
nas mdos do PSDB (duas gestdes de Aécio Neves), no Para houve uma gestdo do PSDB, entre
2003 e 2006 (Simdo Jatene) e uma do PT entre 2007 e 2010 (Ana Julia Carepa), jA 0 Amapa
passou por duas gestdes do PDT (Waldez Go6ez). A Assembleia Legislativa de Minas Gerais
contava comrepresentantes de 15 diferentes partidos no primeiro mandato de Aécio Neves e de
17 no segundo e foi presididapor Mauri Torres (PSDB) entre 2003 e 2007 e por Alberto Pinto
Coelho (PP) entre 2007 e 2010. No Para, a ALEPA teve na presidéncia Mario Couto (PSDB)
entre 2003 e 2006 e Domingos Juvenil (MDB) de 2007 a 2010. No estado, a fragmentacéo da
representacdo foi da ordem de 13 partidos tanto no periodo compreendido entre 2003 e 2006
quanto entre 2007 e 2010. No Amapa foi possivel verificar que a composicdo da Assembleia
Legislativa oscilou entre 12 partidos no primeiro periodo em que a presidéncia da casa esteve nas
mé&os de Lucas Barreto (PDT) entre 2003 e 2005 e Jorge Amanajéas de 2005 a 2007 (PSDB) e 14
partidos no segundo periodo estudado, tempo em que houve a continuidade da presidéncia de
Jorge Amanajas (PSDB). Nesse sentido, pode-se verificar que mesmo combancadas de tamanhos
bastante distintos, uma vez que a Assembleia mineira é composta por 77 representantes, a
paraense por 41 e a amapaense por 24, que a fragmentacao partidariaé uma constante. A partir
destas constatagGes € importante que a anélise seja balizada proporcionalmente ao tamanho das

bancadas e ndo apenas através de numeros absolutos.

Tabela 1 — Propostasna &rea da salde, pororigem, nos estados (2004-2010)

ESTADOS N° DE PROPOSTAS %
AMAPA 33 100,0
Executivo 4 12,12
Legislativo 29 87,88
MINAS GERAIS 405 100,0
Executivo 72 17,78
Legislativo 333 82,22
PARA 71 100,0
Executivo 5 7,04
Legislativo 66 92,96

Fonte: Elaboragdo prdpria com dados extraidos das Assembleias Legislativas estaduais.

portal da ALEPA foi posto em funcionamento em janeiro de 2020, no entanto, nesse momento, a coleta de dados para
esta pesquisa ja estava completa. Ver: https://www.alepa.pa.gov.br/noticia/2648/
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Na tabela 1 observamos 0s nimeros de iniciativas de projetos de lei ordinéria conforme
a origem, se do Executivo ou do Legislativo, onde identificamos que 82% dos projetos que
tramitaram, no periodo, em MG foram propostospelos legisladores, enquanto no AP os deputados
iniciaram 88% das propostas e no PA 93%. Nos trés estadosa propor¢ao dos projetos de lei na
area da saude de iniciativa dos legisladores € alta, estando acima dos 80%. Tais informacdes
corroboram a constatagéo dos analistas que demonstram que os legisladores tendem a se ocupar
mais de projetos de lei relacionados a temas sociais, como é o caso da saude, enquanto que 0
Executivo tende a ter mais iniciativas de projetos vinculados a questdes econémicas e
administrativas (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

O ativismo dos parlamentares, verificado a partir da quantidade e da proporcédo de
projetos de lei paraa &rea da saude nos trés estados, corroboratambém com os achados de Tomio
e Ricci (2012) que identificaram um expressivo volume de propostas de lei nas 12 Assembleias
Legislativas, durante o periodo de 1999 a 2006. O volume de propostas apresentadas pelos
parlamentares estaduais esta também ligado ao fato de que ndo existem custos muito altos
envolvidos na apresentagdo de um projeto de lei, sendo que tanto 0 Congresso Nacional quanto
as Assembleias Legislativas dos estados tém regras permissivas nesse sentido.

As regras internas que organizam a dinamica do processo legislativo nas Assembleias
estaduais permitem, tal como em &mbito nacional, a prerrogativa de solicitagio de urgéncia para
o trdmite especial de projetos de lei. Umavez solicitada pelo governador, a urgéncia pode ou ndo
ser acatada pelas Casas Legislativas. Nos trés estados analisados, os dados mostram que 0
mecanismo regimental de urgéncia foi bastante utilizado nas propostas que tiveram origem no

Executivo, enquanto que nas propostas dos legisladores ela é pouco mobilizada.

Tabela 2 — Propostas legislativas por rito de tramita¢do (2004-2010)

ESTADOS N° ORDINARIA URGENTE TOTAL
Amapa
Executivo 4 25,0% 75,0% 100%
Legislativo 29 100% - 100%
Minas Gerais
Executivo 72 75,0% 25,0% 100%
Legislativo 333 99,70% 0,30% 100%
Para
Executivo 5 20,0% 80,0% 100%
Legislativo 66 100,0% - 100%

Fonte: Elaboragdo prdpria com dados extraidos das Assembleias Legislativas Estaduais.
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Essa prerrogativa, que favorece o protagonismo do Executivo na aprovagéo de legislacdo
na Camara dos Deputados, também se observa nas Assembleias estaduais, mas na Assembleia
Legislativa de Minas Gerais houve um nimero bem reduzido em comparagao aos outros estados,
25% dos projetos enviados pelo Executivo seguiram tramitacdo em regime de urgéncia contra
75% em tramitacdo normal. Nos outros estados seguiram o rito de urgéncia 75% das propostas
do governo do Amapae 80% das propostas do governo do estado do Pard. J& na tramitacéo dos
projetos iniciados pelos parlamentares, nas Assembleias do PA e AP, todos seguiram o rito de
tramitagdo normal, enquanto em Minas Gerais, 0,3% das propostas do legislativo tramitaram em
regime de urgéncia. Nota-se umanimo maisforte dos deputados mineiros emapressar a concluso
de suas propostas.

A literatura especializada da Ciéncia Politica mostra que a agenda do poder executivo no
Congresso Nacional prepondera sobre a agenda do poder legislativo no que diz respeito a
producéo de legislacdo o que se sustenta, pelo uso de mecanismos institucionais em seu favor,
tais como o pedido de urgéncia na tramitacdo e a emissdo de medidas provisoérias (BAPTISTA,
2010; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; SANTOS, 2002). Esses instrumentos favorecem os
governos que formam coalizGes de apoio para suas demandas no Legislativo, aprovando em
menor tempo as propostas de seu interesse.

Apesar do modelo institucional nos estados, que espelha o modelo nacional, f avorecer o
protagonismo do poder executivo na producdo de legislacdo dando forgca concreta aos
governadores, assim como a concentracdo decisoria da Unido no que diz respeito aos sistemas de
politicas publicas universais, a analise empirica mostra que se deve atentar para as diferencas
entre os estados no que diz respeito a uma agenda propria dos legislativos (TOMIO; RICCI,
2012). Nos casos que analisamos observa-se um significativo protagonismo da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais, que destoa do perfil observado nos dois estados do Norte, sugerindo
grau maior de independéncia de acdo dessa Casa, visto que 0s deputados sustentam, também, a
urgéncia de propostas de origem no Legislativo.

A respeito do tempo de tramitacdo ressalta-se que a maioria das propostas que foram
aprovadas, isso ocorreu em até seis meses de tramitacdo. No estado do Amapé as proposicdes
iniciadas pelo executivo tiveram um tempo menor de tramitacéo, cerca de 66% tramitaram em
menos de um més. Esse curto tempo de tramitacdo relaciona-se ao uso corrente do mecanismo da
urgéncia pelo poder executivo, visto que mostramos na tabela2 que apenasno Legislativo mineiro
0,3% das propostas dos deputados tramitaram em regime de urgéncia, nas Assembleias dos
demais estados todos 0s projetos dos deputados tramitaram por rito ordinario.
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Tabela 3 — Tempo de tramitagdo das leis aprovadas nos estados (2004-2010)

ESTADOS NP ATE 29 DE 30 DIAS DE 6 M. DE2A

DIAS A 6 MESES A 2 ANOS 4 ANOS
Amapa
Executivo 3 66,67% 33,33% 36,84% -
Legislativo 19 - 63,16% - -
Minas Gerais
Executivo 53 - 71,70% 28,30% -
Legislativo 107 - 33,64% 57,94% 8,41%
Para
Executivo 3 33,33% 66,67% -- --
Legislativo 12 - 33,33% 25,0% 41,67%

Fonte: Elaboracdo propria com dados extraidos das Assembleias Legislativas Estaduais.

O Paré é o estado que mais apresenta propostas dos deputados tramitando até o final da
legislatura, isto é, mais de 41% dos projetos de lei levaram de 2 a 4 anos para concluirem a
tramitacdo. Em comparacdo com as propostas dos deputados do Amapd, nesta Assembleia, a
maioria das propostas dos deputados se encerram em até seis meses, nenhuma tramitando por
mais de dois anos. Interessante observar o tempo de tramitacdo na ALMG, neste caso, nenhum
projeto, do Legislativoou do Executivo, tramitapor menos de 30 diascomoocorre com propostas
do Executivo na ALEPA e ALAP, e apenas 8,41% de propostas dos deputados se encerram na
metade final da legislatura. A despeitoda predominancia do Executivo,na AssembleiaLegislativa
de Minas Gerais se observa maior equilibrio de tempo dedicado ao rito de tramitacdo das
propostas de origem nos dois poderes.

Os estudos de &mbito nacional mostram que 0s deputados que conseguem aprovar seus
projetos de lei sdo atores que possuem motivacgdo e recursos politicos necessarios para tal
empreitada. A aprovagdo demanda dedicag&o ao convencimento da maioria dos deputados e a
superacao dos obstaculos burocraticos e legais impostos pela Constituicdo e pelo Regimento
Interno. Um recursoimportante € aexperiénciaparlamentar, quanto mais tempo os deputados ttm
na Casa, mais habilidades desenvolvem para acompanhar a tramitagao de projetos de sua autoria
se familiarizando comas regras do processo legislativo, especializando-se em politicas publicas
e aprendendo a lidar com as preferéncias de parlamentares e partidos (AMORIM NETO;
SANTOS, 2002; ARAUJO; SILVA, 2013). Além disso, a institucionalizacdo de praticas
regulares, publicizadas e reconhecidas fortalecem a responsabilizacdo entre os atores que
participam do processo legislativo e destes com os cidaddos. A ALMG fez investimentos nesse
sentido, com isso registra e disponibiliza em seu site todas as etapas de tramitacdo legislativa
(ANASTASIA; CORREA; NUNES, 2012; FUKS; FIALHO, 2009; NUNES, 2013).

Considerando os projetosde lei na drea da saude a partir de sua iniciativa, 0 nimero de

aprovacao daqueles oriundos do Executivo na ALAP foi de 75% do total submetido a apreciagdo
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do legislativo. Em contrapartida, 65,52% dos projetos de iniciativa do proprio legislativo tiveram
aprovacao, observando-se certo equilibrio entre as demandas dos dois poderes no estado do
Amapa que foram atendidas no periodo compreendido por esta pesquisa. Ja na ALMG e ALEPA
vemos a prevaléncia dos projetos originados no executivo em termos de aprovacdo,
respectivamente, 73,61% e 60%, contrastando com taxas de aprovagéo de projetos originados na
casa parlamentar na ordem de 32,13% em Minas Gerais e 18,18% no Para.

Na tabela 4 também podemos ver que os projetos dos deputados foram rejeitados em
maior nimero na ALEPA, com 71,21%. Na ALMG foram reprovados 44,44% dos projetos de lei
propostos e na ALAP o indice de rejeicdo foi da ordem de 27,59%2. Na ALAP vemos a
predomindncia do Executivo combinada com um bom grau de resolutividade da Casa em
propostas pautadas pelos legisladores visto que, como vimos na tabela 3, decidiram todas as suas
propostasem até doisanos e aprovaram64,52% das mesmas. NaALMG a vantagemdo Executivo
no que diz respeito a aprovacao de suas propostas ndo esta desvinculadada resolutividade nas
propostas apresentadas pelos deputados, cuja maioria tem decisdo proferida até metade da

Legislatura.

Tabela 4 - Situagdo finaldas propostaspara a area da salde, porautor (2004-2010)

ESTADOS N°  APROVADOS REPROVADOS OUTROS TOTAL
Amapa
Executivo 4 75,0% 25,0% - 100%
Legislativo 29 65,52% 27,59% 6,90% 100%
Minas Gerais
Executivo 72 73,61% 26,39% - 100%
Legislativo 333 32,13% 44,44% 23,42% 100%
Para
Executivo 5 60,0% 40% - 100%
Legislativo 66 18,18% 7121% 10,61% 100%

Fonte: Elaboracdo propria com dados extraidos das Assembleias Legislativas Estaduais.

O que os dados sobre as iniciativas da producédo legislativa sobre saide nos mostram é
que, a despeito da centralizacdo da politica de satde na esfera federal a partir da criagdo do SUS,
os deputadosestaduais ndose eximemde pautar legislacéo que tenhaalgum impacto sobre a satide
publica, atribuicao legal concorrente das esferas federativas (BRASIL, 1988, art. 24, XII). Além
disso, a variagdo no perfil das iniciativas dos legisladores estaduais mostra a possibilidade de
maior autonomiado Legislativo frente ao Executivo, tal como observamosna ALAP e ALMG.
Conforme Fukse Fialho (2009), mudancas institucionais na ALMG, adotadas na década de 1990,

8 Na variavel “outros” foram agregados os projetos que ndo tiveram o processo concluido, ou seja, as proposigdes
tiradas de tramitacdo, vetadas pelo governador e arquivadas no final da legislatura.
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visaram aproximar o cidaddo comum dos assuntos legislativos, o que provavelmente esta
relacionada a uma acdo mais fortalecida dos deputados frente aos interesses do Executivo.

Jana ALEPA, o acesso as informacdes sobre tramitacdo de projetos era apenas de acesso
interno a Casa até recentemente. Os registrosencontravam-se incompletos e arquivados em papel.
Ainda, conforme Lovaglio (2013) mostra, quase 60% das proposi¢des que tramitaram na
Comissdo de Educacdo, Culturae Satde da ALEPA no periodo de 2005 a 2012, tratavam de
tematicas distintas dos assuntos de sua jurisdicdo. A falta de transparénciano processo legislativo
parece estar correlacionada a esse descomprometimento com os ritos institucionais definidos
regimentalmente e, talvez, com maior alinhamento aos desejos do Executivo.

Por fim, temos que considerar a configuracdo das forgas politicas existentes em cada
periodo legislativo, o que ndo foi objeto da analise aqui realizada. Em contextos politicos
favoraveis os deputados estaduais podem impor derrotas ao Executivo mesmo onde o perfil
dominante é de forte controle daagendapor este poder. ComomostramSilva, Favacho e Morbach
(2012), durante o governo do PT (2007-2010) importantes propostas do Executivo foram
derrotadas na ALEPA pelos deputados, em funcéo da existéncia de um grupo que se

autodenominava independente e que se posicionou contrério ao governo.

4 Considerag0es Finais

Analisamos a producéo legislativa na area da salde no &mbito estadual levando em conta
que as regras constitucionais brasileiras estabelecem prerrogativas para os entes federados sobre
a provisao de politicas publicas. No sistema federativo brasileiro, o governo federal dispGe de
extensos poderes para criar politicas com escopo mais amplo, por ser dotado de competéncias
exclusivas, o que fortalece sua autonomia frente aos governos subnacionais. Isso quer dizer que,
em alguma medida, as atribui¢Ges constitucionais dadas ao governo central interferem na
producéo legislativa dos governos locais.

Pelaperspectivadadescentralizagdo, os entesfederativos possuemcompeténcias comuns
paraformulacdode politicas publicas, as trés esferas estdo autorizadas constitucionalmente a criar
programas e politicas sociais. Contudo, ainda que os governos locais sejam eleitos diretamente,
suas decisdes sdo fortemente condicionadas pelas regras do sistema federativo que regulamentam
financeiramente os gastos sociais dos governos locais. Os mecanismos institucionais impdem
obstaculos a autonomia dos governos estaduais ao concentrar recursos na esfera nacional e
incentivar a adesdo aos programas criados em ambito nacional.

Arespeito da politicade satde destacamos que a partir da Constituicdo de 1988, o Sistema
Unico de Satde passou a integrar um modelo descentralizado e hierarquico. Nesse processo, as
trésesferas de governopassaramater responsabilidades diferentes quanto a provisao dos servigos
de salde prestados. Pela funcdointergovenamental a Unido possui o papel de financiar e formular
politicas de satde de alcance nacional, além de coordenar as a¢cdes dos governos subnacionais.
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Nesse caso, 0 Ministério da Satde tem autonomia para decidir sobre politicas de satde em todas
as esferas.

Nesse quadro institucional em que os recursos financeiros e normativos se concentram na
esfera nacional, questionamos se haveriaumaatuacdo proativa dos legisladores estaduais na area
de salde, visto que os incentivos da legislacdo nacional sdo voltados para a adesdo das esferas
locais aos programas criados pelo SUS. Por meio da pesquisa sobre a produgao legislativa na area
de salde nos estados do Amap4, Minas Gerais e Para verificamos que, independentemente da
realidade socioecondmica dos estados existe, nas Casas Legislativas estaduais, uma dinamica
interna entre os poderes Executivo e Legislativo direcionada para produgao legislativa em satde.

No periodo focado, identificamosa tramitagdo de propostas de lei voltados para a area de
saude: 33 PLs na Assembleia Legislativa do Amapa, 71 PLs na Assembleia Legislativa do Para e
405 PLs na Assembleia Legislativade Minas Gerais. Constatamos que, nos trés estados, existe
uma atuagdo semelhante a dos legisladores nacionais, quanto a iniciativa de projetos de lei, ainda
que no estado de Minas Geraisa atuacdo dos deputados seja mais acentuada. Constatamos que a
ALMG se apresentacomo uma Casa forte frente ao executivo, em comparacdo com as demais
Assembleias Legislativas. Os Executivos estaduais requisitam mais urgéncia para suas propostas,
mas no caso de Minas Gerais ndo existe tramitacdo em menos de um més, no periodo analisado
por esta pesquisa.

Em relacdo a situacdo final, as propostas apresentadas pelas duas esferas de poder do
estado do Amapa foram aprovadas de forma equilibrada, em comparagéo aos dois outros estados
analisados. No caso de Minas Gerais os dados apontam que o Executivo apresentou,
proporcionalmente, maispropostas de lei e obteveum resultado significativo de aprovagéo dessas
proposicdes. Da mesmaforma, no estado do Para, o governador foi mais bem-sucedido, quando
comparado com os parlamentares, no que se refere a aprovagao de projetos de lei de suainiciativa
no ambito da satde. Sobre o volume das reprovacdes, entre os trés estados, o Paréa apresentou a
maior taxa se comparado aos estados do Amapa e Minas Gerais.

Os resultados da pesquisa corroboram o que a literatura de Ciéncia Politica vem
demonstrando sobre a variacdo de perfis de producédo legislativa e relacdes entre os poderes
Executivo e Legislativo no plano estadual. Aléem das dinamicas caracteristicas de cada contexto
politico desenhado pelos mandatos eleitorais podemos observar que em contextos institucionais
em que as praticas legislativas tem maiores recursos para aproxima-las da vigilancia dos cidaddos
0s deputados tem maiores incentivos para se manterem proativos na producéo legislativa.
Contudo, vale observar também que estudos qualitativos evidenciariam melhor a atuacéo
substantivadosdeputados, especialmente em termosde producéo de legislacdo para area de salde
onde aesferafederal centralizaas agfesdecisivasdessapoliticapublica, nos levandoa questionar
sobre o real teor das propostas aprovadas nas Assembleias estaduais, 0 que pode abrir uma nova
agenda de pesquisa.
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