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Resumo: A ideia de delegacdo se concentra na concessdo de autoridade
a atores constituidos de alguma autoridade institucional. A esséncia da
delegacao passa minimamente por trés dimensdes. (1) a quem delegar; (2) o
que delegar e (3) e o0 quanto delegar. Assim, em quais cendrios o Legislativo,

|

enquanto “ator principal” nesse processo, tem incentivos para rever os
paradigmas da delegacdo ao Executivo? Os trabalhos de Arretche (2009,
2013) sintetizam bem a génese do processo de ressignificacdo do papel
federativo dos estados brasileiros a partir de meados dos anos 1990. O fato
é que algumas normas federais impuseram fortes restricdes orcamentérias
aos niveis subnacionais de governo, em especial aos estados da federagao.
Com base em tal diagnostico, proponho o conceito de “cadeias de
delegacao defasadas’, como forma de caracterizar as mudangas ocorridas
no federalismo brasileiro e suas consequéncias para os fundamentos da
relacdo Executivo-Legislativo nos estados da federacdo. O mecanismo que
sustenta a ideia de defasagem delegativa é que os choques constantes na
atratividade institucional do agente fomentam atividades recalcitrantes
do ator principal. A hipoétese de trabalho principal é que em periodos
de defasagem delegativa os governadores potencializam suas acdes
unilaterais, como forma de manter alguma capacidade de policy-making
sobre as politicas publicas. Sob esse prisma, os achados apontam para uma
confluéncia entre os mecanismos “periodos de defasagem delegativa” e
“estabelecimento de atos unilaterais dos governadores”.
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Abstract: The idea of delegation focuses on the granting of authority to actors
of some institutional authority. The essence of delegation has at least three
dimensions. (1) to whom to delegate; (2) what to delegate and (3) and how much
to delegate. So, in which scenarios does the Legislature, called “Principal’; have
incentives to review the paradigms of delegation to the Executive? Arretche’s
work (2009, 2013) summarizes the genesis of the process of resignification of the
federative role of Brazilian states from the mid-1990s onwards. The fact is that
some federal regulations imposed strong budget restrictions on subnational
levels of government, specially to the states of the Federation. Based on this
diagnosis, | propose the concept of Lagged Delegation Chains, as a way of
characterizing the changes that have taken place in Brazilian federalism and their
consequences for the foundations of the Executive-Legislative relationship in the
states of the Federation. The mechanism that supports the idea of delegative lag
is that the constant shocks in the institutional attractiveness of the agent foster
recalcitrant activities of the principal. The main working hypothesis is that in
periods of delegative lag, governors potentiate their unilateral actions, such as
maintaining some capacity of public policy-making. In this light, the findings
point to a confluence between the two mechanisms: periods of delegative lag
and the establishment of unilateral acts by governors.

Keywords: Delegation. Federalism. Unilateralism. Executive. Delegative lag.

1 - Introducao

O presente trabalho tem por objetivo analisar as ac¢des
unilaterais dos governadores de Minas Gerais no periodo de
1991 a 2018. Esse unilateralismo sera mensurado com base na
publica¢do de atos normativos pelo Poder Executivo estadual.
Paralelamente, desenvolvo o conceito de “cadeias de delegacdo
defasadas”, que sdo estruturas delegativas nas quais o agente
perde constantemente atratividade delegativa, por meio de
choques ex6genos a estrutura de delegacao. Assim, com base
na sistematizacdo dos conceitos de unilateralismo do Exe-
cutivo e cadeias de delegacdo defasadas, o trabalho tem por
objetivo principal discutir a relacdo tedrica e empirica entre
esses fendmenos aparentemente distintos. A hipotese de tra-



balho principal é que, em periodos de defasagem delegativa,
os governadores potencializam suas ag¢des unilaterais, como
forma de manter alguma capacidade de policy-making sobre
as politicas publicas.

E importante destacar que os trabalhos sobre os fundamen-
tos da politica estadual tém ganhado centralidade na ciéncia
politica brasileira (SANTOS, 2001; TOMIO, RICCI, 2009, 2010).
Nesse sentido, as diferentes dindmicas de institucionalizacdo e
desenvolvimento institucional dos Legislativos estaduais con-
tribuiram para consolidar andlises focadas no relacionamento
entre os Poderes (SANTOS, 2001). Contudo, os olhares para o
Poder Executivo e sua dindamica ainda sdo residuais.

Sob esse prisma, o estudo se insere no campo de pesquisa
denominado “presidéncia institucional”. Genericamente, os estu-
dos vinculados ao campo se detém aos fundamentos das agdes
unilaterais dos chefes do Poder Executivo, ou seja, a capacidade
de presidentes de moldar e orientar a formulacdo de politicas
publicas. Duas dimensdes orientam os estudos, uma dimensao
legislativa e uma dimensdo administrativa. O presente estudo se
insere na segunda. Tal campo de estudos tem ganhado cada vez
mais relevancia, dada a aten¢ao que os chefes do Poder Execu-
tivo tém dispensado a esses dispositivos.

Assim, como forma de contribuir para o debate, o presente
trabalho esta dividido em seis se¢des, além da presente intro-
ducdo. Na primeira secdo, apresento os aspectos teéricos da
relacdo entre delegacdo e instituicdes politicas. Na secdo
seguinte, destaco os problemas constitutivos das estruturas
de delegacdo e da relagdo entre “agente” e ator “principal”.
Na terceira, sistematizo o conceito de cadeias de delegacao
defasadas, com base na estrutura federativa brasileira. Na
quarta, conecto os conceitos de defasagem delegativa e unila-
teralismo do Executivo. Na quinta, apresento a estrutura dos
dados e as técnicas econométricas utilizadas. Por fim, apre-
sento uma discussao dos resultados e sinalizo para futuros
passos da pesquisa.
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2 - Delegacao e instituicoes politicas

A ideia de delegacdo se concentra na concessao de autori-
dade a atores constituidos de alguma autoridade institucional. A
esséncia da delegacdo passa minimamente por trés dimensdes.
(1) a quem delegar; (2) o que delegar; e (3) o quanto delegar.
Duas situagdes sdo observaveis nas institui¢oes politicas: a pri-
meira é quando a autoridade do cargo é fixa, e a segunda, quando
o agente é designado e sua autoridade é constituida posterior-
mente (BENDOR; GLAZER; HAMMOND, 2001). Entender essa
logica é essencial para o entendimento do fluxo informacional
constitutivo das cadeias de delegacdo. Assim, em decorréncia
da racionalidade limitada dos atores, caracterizada pela posse
limitada de informagdes, multiplicam-se as possibilidades de
oportunismo. Para Williamson (1987), esses conflitos manifes-
tam-se tanto ex ante quanto ex post em relacdo ao momento da
delegacdo, traduzindo-se nos problemas de sele¢do adversa? e
de risco moral?, respectivamente.

Uma contribuicdo importante sobre a relagdo entre dele-
gacdo e instituicdes politicas estd no trabalho de Kiewiet e
McCubbins (1991). Os autores delinearam o funcionamento
da estrutura de delegacdo no Congresso norte-americano e os
problemas criados pela relacao Principal-Agent, e os meios uti-
lizados pelos quais os atores principais podem controlar seus
agentes. A sabedoria dominante, até entdo, trabalhava com a
ideia de abdicacdo de prerrogativas por parte do parlamento. A
introducdo da ideia de delegagcdo no debate traz para a discus-
sdo um aspecto mais estratégico da relacdo entre os Poderes.

Kiewiet e McCubbins (1991) procuram se opor a hipétese
de abdicacdo, argumentando que a aparente “abdicacdo” na
verdade reflete um esforco da maioria do Congresso em per-
seguir seus objetivos. Dessa forma, segundo os autores, a cria-
¢do de uma autorizagido central ndo prejudica os objetivos do

2 0 agente tem como foco a agenda do ator principal (alto custo informacional).

3 0 agente foca nos préprios interesses.



Congresso, ja que os fluxos informacionais entre o Congresso
e as agéncias executivas ndo foram obstruidos. Em situac¢des
de equilibrio* entre ator principal-agente, a delegacio é uma
solucdo comum para problemas de acdo coletiva e instabilidade
de escolha social, produzindo importantes ganhos de produtivi-
dade na relacdo entre os atores. A teoria sobre os fundamentos
da relagdo Executivo-Legislativo procurou analisar essa dimen-
sdo estratégica da delegacdo, com base em duas dimensdes: as
comissoes e os partidos politicos. Assim, em ambos os modelos
essas instituicdes seriam responsaveis pela reducdo dos custos
de transagdo e de resolucio dos problemas de agdo coletiva.

0 papel estratégico das comissdes foi abordado com base em
duas perspectivas. A primeira é conhecida como distributivista.
Nesse modelo tedrico, o sistema de comissdes é o 16cus privile-
giado de acdo individualizada dos parlamentares. A consequén-
cia desse processo é a promogao de politicas particularistas, que
visam ao sucesso eleitoral. Assim, a delegacdo de prerrogativas
as comissdes mitigaria os custos de transacdo e possibilitaria
ganhos de troca entre os parlamentares (MAYHEW, 1974;
SHEPSLE, 1979). Uma outra perspectiva fundada na delegacao
de prerrogativas as comissdes é a teoria informacional. Nesse
modelo, as instituicdes operam além do conflito distributivo,
elas podem e devem atuar para dirimir as assimetrias informa-
cionais entre os atores politicos (KREHBIEL, 1990).

A atuacio estratégica dos partidos politicos e dos lideres
partidarios no Poder Legislativo foi sistematizada nos traba-
lhos de Cox e McCubbins (2005). No modelo tedrico, utilizando
regras institucionais, o partido majoritario exerce forte controle
sobre o processo legislativo, atuando, nas palavras dos autores,
como um cartel, na medida em que controla o processo deci-

4 Segundo Bendor, Glazer e Hammond 2001, um jogo com equilibrio de Nash
ideal de Pareto unico ocorre um alinhamento 6timo entre Principal-Agent. H4
um alinhamento de expectativas entre os atores. Nenhum dos jogadores tém
a ganhar alterando sua estratégia de forma unilateral. E um sistema estavel de
competicdo. Ndo é possivel, participando de algum esquema que siga o modelo
de equilibrio de Nash, qualquer um dos participantes ganhar vantagem sobre os
outros utilizando apenas escolhas e ferramentas préprias.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 24 | Nimero 42 | jul/dez 2022



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 24 | Nimero 42 | jul/dez 2022

sério. Variaveis institucionais, como: (1) poder de agenda; (2)
indicacdo dos membros das principais comissdes; e (3) con-
trole de postos no interior do Legislativo, sdo essenciais para o
entendimento da atuagdo dos lideres partidarios no ambito do
parlamento (COX e MCCUBINS, 1993).

As estruturas de delegacdo, as cadeias de incentivo e os
custos de transag¢do estido bem documentados pela literatura,
tanto empirica quanto teoricamente, no que tange aos proces-
sos endégenos ao Poder Legislativo. Porém, qual o actimulo de
conhecimento da disciplina sobre a amplitude da delegagdo ao
Poder Executivo, em especial a gabinetes e burocracias?

Pensar a delegacdo ao Executivo nos traz aspectos mais hete-
rodoxos da andlise politica. As estruturas do Poder Executivo
sdo mais porosas as agdes politicas e contingéncias e, conse-
quentemente, mais suscetiveis as a¢des unilaterais dos chefes do
Poder. Segundo Almeida (2018), a popularidade é um preditor
para se aferir a amplitude da delega¢do concedida ao chefe do
Executivo. A popularidade elevada carrega consigo uma maio-
ria parlamentar que se beneficia da aprovacdo do presidente e
que tem interesse em apoiar suas iniciativas legislativas. Nesse
modelo, chamado de presidencial, o chefe do Executivo é o ator
protagonista na resolucdo dos problemas de acdo coletiva.

Contudo, além da popularidade, outros fatores contribuem
para a delegacdo de prerrogativas ao Executivo, como a natu-
reza das politicas a serem delegadas, a assimetria informacio-
nal entre os atores e os custos de oportunidade envolvidos na
formulagido da politica. Epstein e O’Halloran (1999) apontam
justamente esse caminho. Segundo os autores, a delegacdo ao
Executivo é motivada pelos custos de transacdo. A incerteza
parlamentar, especialmente com relacdo ao resultado eleitoral,
seria um importante fator preditor da amplitude da delegacao.

A ideia de custos de transacdo é essencial para o entendi-
mento da estrutura de delegagdo. Em linhas gerais, ela se refere

aos custos relacionados ao monitoramento, a manutencio e
ao cumprimento dos contratos entre ator principal e agente.



Os custos sdo variaveis e marcados por diferentes estruturas
de governanca. Epstein e O’Halloran (1999) apontam que em
governos divididos e cendrios marcados pela incerteza, sdo
impostos custos de transagdo mais elevados aos atores. Nesse
sentido, a literatura especializada destaca que a delegacdo é
uma fung¢io do grau de atratividade de agente, ou seja, até que
ponto ele consegue dirimir problemas de agdo coletiva e equa-
lizar possiveis assimetrias informacionais. Ja a sua amplitude
se relaciona aos custos de transacdo envolvidos nessa cadeia.
Assim, quando esses custos se elevam, os fundamentos institu-
cionais da relagdo entre ator principal e agente podem ser res-
significados. Esse é o ponto da préxima secao.

3 - Os dilemas da delegacao

A presente secdo tem por objetivo responder a seguinte
questdo. Em quais cendrios o Legislativo, enquanto ator princi-
pal, tem incentivos para rever os paradigmas da delegagdo ao
Executivo? Entender teoricamente esse processo é essencial
para a analise das sequéncias de jogadas permitidas aos atores.

Com relagdo ao controle legislativo da delegacao, é possivel
afirmar que a popularidade é um fator importante. Em cena-
rios de alta popularidade, o parlamento tem poucos incentivos
para controlar a delegacdo ao Executivo, pois os parlamentares
podem obter beneficios eleitorais das politicas implementadas
pelo Executivo. Contudo, a perda de popularidade pode acir-
rar conflitos e legitimar uma a¢do mais reativa do Legislativo
(ALMEIDA, 2018). A nomeacio de ministros cujas preferéncias
sejam alinhadas com a maioria parlamentar, o monitoramento
das proposi¢coes de origem do Executivo e o fortalecimento
informacional das comissdes permanentes sdo as estratégias
mais comuns utilizadas pelo Poder Legislativo para confrontar
as ag¢des do Executivo.

A literatura tem discutido cada vez mais o controle da
delegacdo aos 6rgaos da burocracia do Poder Executivo. Nesse
diapasdo tedrico as burocracias sdo entendidas como atores
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politicos, ou seja, com interesses e preferéncias intensas sobre
as politicas publicas. Segundo McCubbins e Schwartz (1984) o
parlamento inclui na legislagdo um aparato que orienta o pro-
cesso decisdrio interno aos 6rgdos. Por meio desse aparato,
estabelece-se o controle sobre a capacidade de as burocracias
implementarem politicas. Esses controles operam em duas
dimensoes. Uma é ligada ao controle dos 6rgaos burocraticos;
a outra, a reducdo das assimetrias informacionais entre o par-
lamento e a sociedade. Com isso, os autores trazem as ideias de
police patrol e fire alarms.

A ideia de police patrol, ou controle por patrulha, funda-
-se na supervisdo e no controle pelo Poder Legislativo de um
determinado 6rgdo da burocracia do Executivo. Essa estratégia
traz consigo elevados custos, pois os legisladores se distanciam
dos seus reais objetivos. Ja os procedimentos de fire alarms, ou
alarmes de incéndio, centram-se no municiamento de grupos de
interesse para que eles fiscalizem a delegacio concedida pelo
Parlamento as estruturas burocraticas. Epstein e O’Halloran
(1999), por sua vez, vincularam os processos de revisao legisla-
tiva ao ambiente politico. Para os autores, os legisladores norte-
-americanos devem ser mais propensos a limitar a autonomia
dos 6rgdos burocraticos durante periodos de governo dividido e
quando o nivel de incerteza sobre a politica é mais alto. Assim, o
Congresso delegara decisdes ao Executivo quando os custos de
transacdo externos forem menores do que os custos de decidi-
-las por meio das comissoes.

Huber e Shipan (2002) também discutem os fundamentos do
controle politico das burocracias. Os autores contestam a tese
do Estado administrativo, na qual a governanga das politicas
publicas nos Estados modernos fica a cargo das estruturas buro-
craticas, dada a complexidade dos processos de implementacio.
Inversamente, os autores atestam que o controle politico das
burocracias exercido pelo Poder Legislativo estd representado
no grau de detalhamento da legislacdo. Leis mais detalhadas
dificultam a ag¢do discricionaria das burocracias. Tal discricio-
nariedade decorre do conflito entre Legislativo e Executivo. Os
autores apresentam uma discussdo importante relacionada ao



ponto 6timo da delegacao, e como esse ponto 6timo se relaciona
com a microgestdo da atividade burocratica nas democracias
modernas. Esse ponto coloca a autonomia dos agentes como um
ponto de constante disputa entre os atores politicos.

Com base no exposto anteriormente, fica claro que o dilema
da delegacdo esta relacionado ao controle da discricionariedade
dos agentes. O ator principal age estrategicamente para nao
perder o controle da estrutura delegativa. Do ponto de vista das
teorias elencadas, o agente ainda se constitui em um ator insti-
tucionalmente relevante, do ponto de vista da atratividade dele-
gativa. Sob esse prisma, o presente trabalho pretende abrir um
novo flanco de investigacao, a partir da seguinte questao tedrica.
Quais dilemas podemos esperar na relagdo ator principal-agente
em cadeias de delegagdo atingidas constantemente por choques
exdgenos a estrutura delegativa? Como fica a relagdo entre os
atores, na medida em que o agente perde atratividade delegativa?
Qual as agdes estratégicas do ator principal e do agente, nesses
cendrios de defasagem institucional?

Com o objetivo de responder a essas questdes, na proxima
secdo, sistematizo a ideia de cadeias de delegagdo defasadas:
estruturas de delegacdo onde o agente perde atratividade dele-
gativa, por meio de constantes choques exdgenos a estrutura
de delegacdo. Assim, com o objetivo de amplificar os ganhos
analitico e tedrico, operacionalizo o conceito com base na reali-
dade institucional dos entes subnacionais brasileiros, a saber, os
estados da federagio.

4 - A economia politica da defasagem delegativa

Os trabalhos de Arretche (2009, 2013) sintetizam bem a
génese do processo de ressignificacdo do papel federativo dos
estados brasileiros a partir de meados dos anos de 1990. O
fato é que algumas leis federais impuseram fortes restri¢des
orcamentarias sobre os niveis subnacionais de governo. Os
exemplos mais latentes foram: (1) Fundo Social de Emergéncia
(FSE), mais tarde chamado de DRU (Desvinculacao das Recei-
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tas da Unido). Esse mecanismo permitia ao governo reter 20%
da receita arrecadada que seria repassada aos estados e aos
municipios, com o objetivo de gerar superavits; (2) a Lei Kandir,
que desonerou exportagoes e unificou as normas de cobranca
do ICMS nos estados, impondo perda nas receitas aos estados
exportadores; e (3) a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que
imp6s limites rigidos de endividamento para todos os niveis
de governo, aumentou a visibilidade das prestacdes de contas
governamentais e proibiu o governo federal de refinanciar divi-
das dos niveis subnacionais.

Assim, a organizacdo federativa brasileira foi ressignifi-
cada através de uma robusta modificacdo no aparato insti-
tucional. Nesse sentido, duas agendas mereceram destaque:
(1) a agenda fiscalista, pautada no ajuste fiscal, controle do
endividamento dos entes e privatizacdoes de estatais e banco
estaduais, e (2) uma outra, pautada na formatacdo da oferta
e financiamento das politicas publicas. A universalizagdo do
acesso a saude e a educacdo e o combate a pobreza através
de programas de transferéncia condicionada de renda e de
assisténcia social foram politicas fortalecidas ao longo dos
anos 2000. Porém, os estados foram claramente subjugados
nesse processo, que teve como atores protagonistas a Unido e
os municipios (SOUZA, 2010).

Sob esse prisma, ndo ha razdo para crer que essa perda de
capacidade institucional e orcamentaria imposta aos gover-
nadores, desde meados dos anos 1990, ndo tenha impactado
a estrutura politica dos estados da federacdo. O ponto estd na
caracterizacdo e na mensuracdo desses impactos. Com base
nos aspectos tedricos discutidos anteriormente, proponho o
conceito de cadeias de delegagdo defasadas, como forma de
caracterizar as mudancas ocorridas no federalismo brasileiro e
suas consequéncias para os fundamentos da relagido Executivo-
-Legislativo nos estados da federacdo. O mecanismo que sus-
tenta a ideia de defasagem delegativa é que os choques constan-
tes na atratividade institucional do agente fomentam atividades
recalcitrantes do ator principal, o qual pode diminuir o ritmo e



a intensidade da delegacdo, questionar os seus fundamentos ou
romper a cadeia delegativa.

Como forma de potencializar o ganho analitico do presente
estudo e dar robustez tedrica e metodolégica ao conceito, pro-
ponho a operacionalizacido da ideia de defasagem delegativa,
com base em um caso paradigmatico dos problemas enfren-
tados pelos estados brasileiros na atualidade, a saber Minas
Gerais.

4.1 - O caso de Minas Gerais

Minas Gerais é um estado complexo, com 853 municipios,
0 maior nimero de municipalidades da federacdo. Tem uma
economia robusta, porém pouco diversificada e pautada muito
fortemente na exportacdo de commodities, em especial de
minério e produtos do agronegocio. Esse fato confere ao Estado
uma grande vulnerabilidade externa e uma consequente sus-
cetibilidade a choques exdgenos a sua economia. A robusta
desigualdade regional impede um desenvolvimento econdmico
sustentado e coloca regides inteiras subjugadas a prépria sorte.
A partir de 2015, o processo de deterioragao institucional é con-
tinuo. A corrosao das contas publicas convive com os constantes
atritos entre os Poderes. A instabilidade fiscal convive com a
instabilidade politica e as duas caracterizam o quadro atual do
Estado.

Por isso, o estudo proposto aponta um marco temporal
extenso, que se inicia em 1991, com o primeiro governador
eleito ap6s a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988 e da
Constituicdo Estadual de 1989, e vai até 2018, ano do ultimo
governador com mandato completo. Esse marco temporal é
importante para analise, pois permite captar as mudangas
politicas e institucionais ocorridas ao longo da Nova Reptblica,
além de caracterizar a defasagem delegativa sofrida pelo Estado
ao longo do periodo. O marco temporal escolhido compreende
seis governadores eleitos para sete mandatos.
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Tabela 1: Governadores eleitos de Minas Gerais (1991-2018)

Mandato Governador Partido Coligagdo
1991-1994 Hélio Garcia PRS PRS-PTB-PL
1995-1998 Eduardo Azeredo PSDB PSDB-PTB-PL
PMDB-PL-PPS-PSC -PAN-
1999-2002 Itamar Franco PMDB PMN-PSL-PST-PRN-PTN—
PTdoB

s PSDB-PFL-PPB -PV-PSL-
2003-2007 Aécio Neves PSDB PTN-PAN-PRTB—PHS
2008-2012 Aécio Neves PSDB PSDB-PFL-PP-PL-PSB-

PTB-PPS-PSC-PAN—PHS

PSDB-PP-DEM-PR-PSB-
2012-2014 | Anténio Anastasia PSDB | PDT-PTB-PPS-PSC-PMN-

PSDC-PSL
2015-2018 | Fernando Pimentel PT PT-PMDB-PRB-PCdoB-
Pros
Fonte: TSE

Nota: O governo Hélio Garcia foi escolhido como ponto de partida por ser
mandato regido pela Constituicido Federal de 1988 e pela Constituicdo Esta-
dual de 1989. Garcia foi o tinico governador que trocou de partido ao longo
do mandato. Foi eleito pelo Partido das Reformas Sociais (PRS) e migrou
para o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB); o PRS foi extinto em 1992. Aé-
cio Neves (PSDB) se desincompatibilizou do cargo em 2012, para concor-
rer ao Senado Federal. Antonio Anastasia (PSDB) assumiu o governo, sendo
reeleito no mesmo ano. Anastasia, por sua vez, seguiu o mesmo roteiro de
Aécio em 2012 e em 2014. Alberto Pinto Coelho (PP) assumiu o governo do
Estado, por nove meses.

Hélio Garcia (1991-1994)

O periodo Hélio Garcia pode ser caracterizado como de
passagem entre o a transi¢cdo democrética e os fundamentos da
Nova Republica. Garcia, oriundo da oligarquia agraria de Minas
Gerais, foi a expressdo reflexa da esséncia da chamada politica
mineira. Politico filiado a UDN (Unido Democratica Nacional) e
depois a Arena (Alianca Renovadora Nacional), foi entusiasta do
golpe militar de 1964. Porém, nos anos 1980, foi um dos arti-



culadores da Alianca Democratica, movimento que construiu
a candidatura de Tancredo Neves a Presidéncia da Republica.
Antes, Garcia havia sido eleito vice-governador na chapa de Tan-
credo Neves em 1982.

A atuacgdo de Hélio Garcia como governador exemplifica
aquilo que Abrucio (1998) chamou de ultrapresidencialismo
estadual, periodo marcado pela forte concentragdo de poderes
de agenda nas maos dos governadores, ao destacar o desequi-
librio na relagdo entre os Poderes e a neutralizagdo da arena
legislativa como espago auténomo de produgdo de politicas
publicas. Ao longo dos quatro anos de mandato, Hélio Garcia
controlou fortemente a ALMG. Romeu Queiroz (PRS/PTB) e
Jorge Ferraz (PRS/PTB), presidentes do Legislativo mineiro
nos biénios (1991-1992) e (1993-1994) respectivamente,
eram tdo ligados ao governador que mudaram de partido com
ele em 1992.

Eduardo Azeredo (1995-1998)

0 periodo Azeredo marca importantes mudanc¢as nas
estruturas econdémica e orcamentiria do Estado. Como
dito anteriormente, o governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) promoveu uma série de mudancas na estrutura
e na governanga das finangas publicas estaduais. No caso de
Minas Gerais, o governo Azeredo foi o primeiro a se depa-
rar com as consequéncias para os estados da federacio de
medidas como a DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido),
publicada em 1994, e a Lei Kandir, em 1996. Tudo isso sem
falar na privatizagcdo dos bancos estaduais, como do Banco
de Crédito Real de Minas Gerais, o Credireal, em 1997, e do
Banco do Estado de Minas Gerais, o Bemge, em 1998. Essas
privatiza¢des estiveram no bojo da renegociacdo da divida
de Minas com a Unido nos anos de 1997 e de 1998. Segundo
dados do Balang¢o Orcamentario do Estado de Minas Gerais
SCCG-SEF/MQG, a renegociacdo imp0s aos governos estaduais
uma carga efetiva de pagamento da divida muito superior
as realizadas anteriormente. Tal fato foi constatado pelo
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aumento dos resultados primdrios gerados pelo Estado apds
1998, cujos recursos foram, na sua quase totalidade direcio-
nados ao pagamento dos encargos da divida.

Com relagio as politicas publicas, o governo FHC foi o res-
ponsavel por implementar, a partir de meados da década de
1990, as determinag¢des inseridas na Constitui¢do de 1988.
0 cerne das mudancas foi o fortalecimento dos mecanismos
de coordenacdo federativa, pautado basicamente em duas
dimensdes: (1) instrumentos de planejamento da politica;
(2) estabelecimento de diretrizes e regulamenta¢des nacio-
nais. A politica educacional sofreu importantes modificagdes
a partir desse processo. As principais foram: a Lei de Dire-
trizes e Base da Educac¢do (LDB), as Diretrizes Curriculares
Nacionais e o Plano Nacional da Educagdo (PNE); o Sistema
de Avaliacdo da Educagdo Basica (Saeb); e o Fundo de Manu-
tencdo e Desenvolvimento da Educagdo Fundamental e de
Valoriza¢do do Magistério (Fundef).

No cenario politico-institucional, no periodo de 1995 a
1998 a ALMG nio foi comandada por membros do partido
do governador, como no periodo anterior. Agostinho Patrus
(1995-1996) e Romeu Queiroz (1997-1998), ambos filiados
ao PTB, representavam a ligacdo de Azeredo com o nucleo
duro do governo anterior e, consequentemente, com a tra-
dicional politica mineira, além da necessidade de uma rela-
¢do mais horizontal com os partidos da coalizdo. Na esfera
administrativa, além das deterioradas relagcdes com o con-
junto dos servidores publicos, Azeredo se defrontou com
uma forte greve dos policiais militares em 1997. A parali-
zagdo contribuiu para o enfraquecimento do governo, fator
decisivo para a sua derrota nas elei¢des de 1998, para o ex-
-presidente Itamar Franco.

Itamar Franco (1999-2002)

E importante destacar que o primeiro capitulo da defa-
sagem delegativa imposta aos governadores atacou basica-



mente a capacidade discricionaria dos chefes dos Executivos
estaduais nas questdes fiscal e tributdria, a partir de meados
da década de 1990. Sob esse prisma, o periodo Itamar Franco
(1998-2002) é uma continuagdo desse processo. Em 2000,
a Lei de Responsabilidade Fiscal é promulgada e restringe
ainda mais a autonomia dos governadores sobre as contas
publicas estaduais. Se do ponto de vista econémico o Estado
estava cada vez mais enfraquecido, do ponto de vista politico,
Itamar colocou seu capital politico a prova e empreendeu
varias ag¢des disruptivas contra o governo federal. Trés movi-
mentos se destacam:

¢ retomou judicialmente o controle acionario da estatal
Companhia Energética de Minas Gerais (Cemig), par-
cialmente vendida pelo governador anterior, Eduardo
Azeredo;

¢ mobilizou a Policia Militar de Minas Gerais em umas das
principais usinas da Cemig, a Usina Hidrelétrica de Fur-
nas, em Sao José da Barra (MG), ameacando explodir a
referida usina caso Furnas fosse privatizada;

e decretou a moratéria da divida do Estado de Minas com
a Unido, alegando que os juros eram abusivos, compara-
dos com outros acordos.

Porém, a situagdo fiscal do Estado se deterioraria for-
temente ao longo do periodo, devido a chamada “dncora
cambial” imposta no inicio do Plano Real, que depreciou arti-
ficialmente o cambio, prejudicando as exportagdes, especial-
mente dos estados produtores de commodities, como é o caso
de Minas Gerais. A depreciacdo artificial do cAmbio deixou a
economia brasileira suscetivel a choques externos, vide os
casos do México em 1995 e da Russia em 1998. Os dados da
Tabela 2 mostram a queda vertiginosa da receita orcamentaria
em Minas Gerais no periodo Itamar Franco. Merece destaque
a queda abrupta das receitas de capital e das receitas totais
entre os anos de 1998 e 1999.
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Tabela 2: Receita orcamentaria Minas Gerais (1998-2002)

Especificagio | 1998 1999 2000 2001 2002
Receita | 1529080 |15.505,20 | 15.947,50 | 16.974,90 | 10.862,40
corrente
Receitade | 15 cr350 | 1.037,20 | 1.771,00 | 8886 470,6
capital
Total 28.414,30 | 16.542,40 | 17.719,40 | 17.863,50 | 11.333,00

Fonte: SCCG/SEF MG.

Nota: Deflator: IGP-DI. Base: agosto/02. Receita corrente - composi-
cdo: receitas tributarias, incluindo ICMS, patrimonial, transferéncias da
Unido e outras transferéncias. Receita corrente - composigdo: alienagio
de bens e operacdes de crédito. Receita total = Receita Corrente + Re-
ceita corrente.

Aécio Neves (2003-2010)

As eleicdes de 2002 refletiram o cenario econdémico e
fiscal do Estado. O candidato Aécio Neves (PSDB) foi eleito
com uma pauta fiscalista das contas publicas. O seu primeiro
mandato foi marcado pelo binémio “choque de gestdo”, défi-
cit zero nas contas publicas e pelo gerencialismo na adminis-
tracdo estatal, com foco nos pressupostos da “Nova Gestdo
Publica”, tais como desempenho, avaliagdo e mensuracgdo de
resultados. O periodo foi marcado pelo fortalecimento das
estruturas do Executivo estadual. A expressdo reflexa desse
fortalecimento institucional esta na proeminéncia de figuras
como Danilo de Castro, experiente politico mineiro, chefe da
Secretaria de Governo, responsavel pela articulacdo politica
e pelo relacionamento com a ALMG, e Antdénio Anastasia,
responsavel pelas questdes administrativas e gerenciais do
governo. A estabilidade politica e administrativa do periodo
Aécio Neves (2003-2010) foi constatada pelo crescimento
econdmico do Pais e do Estado. O chamado “boom das com-
modities” conferiu ao Estado uma capacidade de investimento
nunca vista anteriormente.



O Gréfico 1 traga o histérico do investimento publico em
Minas Gerais, para o periodo analisado. Os dados apresentam
duas tendéncias, a primeira de crescimento monoténico do
investimento per capita até 2008, ano marcado pela crise do
subprime na economia norte-americana. A segunda tendén-
cia esta apo6s o ano de 2008, quando a capacidade de inves-
timento decresce, mas ainda mantém patamares elevados, se
comparados aos demais periodos da série histérica. Nesse
periodo, a economia mineira se beneficiou fortemente dos
resultados da economia brasileira. Segundo dados de IBGE,
a média de crescimento para o periodo 2003-2010 foi de
4% ano. O minério de ferro, base das exporta¢des do Estado,
alcancou patamares inéditos de valorizacdo no mercado
externo.

Grafico 1: Investimento publico per capita em Minas Gerais
(1991-2018)
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da Diretoria de Arquivo,
Pesquisa Legislativa e Consulta Publica.

Nota: Deflator: IGP-DI. Base: 2018. De acordo com a Lei n 0 4.320/64,
engloba “as dotagdes para o planejamento e a execugdo de obras, in-
clusive as destinadas a aquisi¢do de iméveis considerados necessarios
a realizacdo destas ultimas, bem como para os programas especiais
de trabalho, aquisi¢cdo de instalacdes, equipamentos e material per-
manente, e constituicdo ou aumento do capital de empresas que nio
sejam de carater comercial ou financeiro”. Enquadram-se nessa conta
as despesas com equipamentos e instala¢des, entre outras. O ano de
1998 é um ponto fora da curva; os valores apresentam um crescimento
abrupto devido a renegociagdo da divida e a privatizacdo dos bancos
estaduais.
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Comrelagao as politicas publicas, o governo Lula da Silva (2003-
2010) deu continuidade as mudanc¢as empreendidas no periodo
anterior, especialmente em duas areas: a assisténcia social, com
o Programa Bolsa Familia, no qual Unido e os municipios sio os
atores protagonistas, e a politica educacional, com a redistribuicdo
de recursos advinda da criagdo do Fundo de Manutengdo e Desen-
volvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educacdo (Fundeb). Merece destaque ainda a aprovagao, nesse
periodo, do Piso Nacional do Magistério (Lei 11738/2008) e do
Plano Nacional de Educacio (Emenda Constitucional 59/2009).

Com relacdo a politica doméstica, Aécio Neves conseguiu
ampliar a delegacdo legislativa ao Executivo estadual. Segundo
dados da ALMG, Aécio editou 130 leis com as duas delegacdes
dadas pela Assembleia; o foco desse arcabougo legal foi a
reforma administrativa do Estado.

Assim, mesmo o governo estadual sendo alijado da coor-
denacdo e implementa¢do de politicas publicas importantes,
o periodo Aécio Neves foi marcado pela crescente capacidade
de investimento do Estado, impulsionada pelo crescimento da
economia brasileira, por uma forte delegacdo do Legislativo
estadual ao Executivo e por uma gestdo fiscalista das contas
publicas. Apesar dos conflitos latentes com os trabalhadores em
educacdo, o governo Aécio alcancou elevados indices de popula-
ridade, fato que lhe rendeu a reeleicdo em 2006, a eleigao para o
Senado em 2010 e a elei¢do de seu sucessor.

Anténio Anastasia (2010-2014)

Antdnio Anastasia (PSDB) assumiu o governo do Estado em
2010, a partir da desincompatibilizacio de Aécio Neves para a
disputar uma vaga no Senado Federal em 2010. Anastasia ganhou
proeminéncia no cendrio politico estadual como artifice do cha-
mado “choque de gestdo”, marca do governo Aécio. Sua presenca
no governo era tdo forte que chegou a ocupar duas secretarias
simultaneamente, a Seplag, Secretaria de Planejamento e Gestao,
e a Secretaria de Defesa Social. A proatividade administrativa de

Anastasia o elevou ao cargo de vice-governador em 2007. Em



2010, assumiu o governo de Minas, com a rendncia de Aécio
Neves; nesse mesmo ano, foi eleito governador de Minas Gerais.

Anastasia tinha um perfil diferente se comparado aos gover-
nadores anteriores. Nao era membro da tradicional elite mineira
e ndo tinha um histdrico familiar na politica partidaria. Membro
das camadas médias, fez carreira na universidade e na adminis-
tracdo publica. Atuou como técnico, nos governos de Hélio Gar-
cia e FHC, até ser algado a cabega pensante do governo tucano a
partir de 2003. Do ponto de visita politico-administrativo, nao
ha grandes rupturas com o periodo anterior. Danilo de Castro
continuava na articulacdo politica e a relacdo com a Assembleia
foi marcada pela forte delegacdo do Poder Legislativo ao Execu-
tivo, especialmente em matérias de cunho administrativo.

0 grande desgaste do periodo Anastasia foi com o funciona-
lismo publico. Apesar da boa relagdo com a Policia Militar, outros
setores se rebelaram fortemente contra o governo, em especial os
profissionais da educacgao, que, em 2011, paralisaram as ativida-
des por 112 dias, a maior paralisacdo das atividades docentes da
histéria do Estado. Os profissionais reivindicavam o pagamento
do Piso Nacional do Magistério (Lei 11738/2008) para uma jor-
nada de 24 horas semanais. A lei estabelecida no ambito federal
constituiu mais um embate federativo na Nova Republica, tra-
zendo a tona temas que passariam a fazer parte do vocabulario
da sociedade mineira, tais como déficit orcamentario, crise fiscal
e coordenacdo federativa. Sob esse prisma, a polarizacdo de Anas-
tasia com os profissionais da educagdo é o prélogo do cenario que
se formataria adiante, de financas publicas deficitarias, luta por
recursos escassos e perda de agéncia por parte dos governadores.
Questoes colocadas mesmo que de maneira incipiente em 2011
foram o germe do que chamo aqui de cadeias de delegagdo defa-
sadas, que irdo atingir o ponto maximo de defasagem quatro anos
mais tarde, no governo Fernando Pimentel.

Fernando Pimentel (2015-2018)

A chegada de Fernando Pimentel (PT) ao governo do Estado
em 2015, do ponto de vista doméstico, reflete um desgaste dos

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 24 | Nimero 42 | jul/dez 2022



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 24 | Nimero 42 | jul/dez 2022

governos do PSDB com setores da sociedade civil e do funcio-
nalismo publico. Além disso, o candidato tucano nas elei¢ées de
2014 ndo caiu nas gracas da populagio. Pimenta da Veiga, poli-
tico histdrico do partido, ja ndo fazia parte do cotidiano politico
do Estado e foi derrotado pelo candidato petista no 12 turno do
processo eleitoral.

0 governo Pimentel (2015-2018) foi um periodo conturbado
do ponto de vista politico-institucional. J4 em 2016, a entdo
presidenta Dilma Rousseff sofreu o processo de impeachment
e a crescente polarizacdo ideolégica fez com que o governo per-
desse constantemente apoio popular. O grupo encabec¢ado pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) entrou em rota de colisdo com
o principal partido da coalizdo, o PMDB. A ruptura deteriorou as
relagdes com a Assembleia Legislativa, situacdo que chegou ao
seu ponto maximo com a abertura do processo de impeachment
contra o governador.

0 processo de impeachment é a marca da fragilidade politica
do Executivo estadual e é a mola mestra para o entendimento
da defasagem delegativa de Minas Gerais a partir de 2015. A
origem do pedido estd no fato de ndo ter havido repasse de
300 milhoes de reais ao orgamento do Poder Legislativo. Con-
tribuiu também para a abertura do processo de impeachment
o parcelamento dos salarios dos servidores publicos, fato que
ocorrera a partir de 2016, quando da declaragdo de solvéncia
orcamentdaria do Estado, legitimada pelo decreto de calamidade
financeira publicado no mesmo ano. A abertura de um processo
de impeachment em Minas Gerais era algo tdo inédito que o rito
para a conducdo dos trabalhos era simplesmente inexistente.
Contudo, Pimentel conseguiu arquivar o processo no apagar das
luzes do seu mandato, que terminaria de maneira melancolica,
com a ndo ida do entdo governador para o 22 turno nas elei-
¢des de 2018. Cabe ressaltar que o governo Pimentel efetivou
parcialmente o pagamento do Piso Nacional do Magistério (Lei
11738/2008), demanda histoérica dos trabalhadores em educa-
¢do. O pagamento parcial do piso do magistério reflete a impor-
tancia da coordenagdo federativa para a politica educacional



e a deterioracgdo fiscal do Estado, que é o aspecto fundante da
chamada defasagem delegativa.

Assim, do ponto de vista econémico-orcamentario, Minas
Gerais é um caso de destaque. Dados do Tesouro Nacional apon-
tam que o Estado é o terceiro com maior divida consolidada, com
203% da receita corrente liquida (RCL), ficando atras apenas do
Rio deJaneiro e do Rio Grande do Sul. Com relagdo a despesa com
pessoal, Minas aparece em primeiro lugar, com uma despesa de
78% da receita corrente liquida. A capacidade de investimento
de Minas é uma das piores do Pais: 2,8% da RCL. No ranking
Crise Fiscal dos Estados, elaborado pelo Tesouro Nacional para
o ano de 2016, Minas aparece em segundo lugar, atras apenas
do Rio de Janeiro. Estimativas atuais ndo consolidadas apontam
uma deterioragdo ainda maior das contas publicas do Estado
(SINCONF/STN, 2017).

0 Gréafico 2 apresenta uma comparacado entre a divida con-
solidada nos anos de 2013 a 2018, as receitas e as despesas.
Segundo dados do governo estadual, de 2014-2015 para 2015-
2016, a divida salta de R$ 70 bilhdes para aproximadamente
R$ 100 bilhdes. E importante observar que, a partir de 2016, as
despesas totais superam as receitas.

Grafico 2: Comparacio entre despesas, divida e receitas - Minas
Gerais (2013-2018)
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Fonte: Elaborac¢do prépria, com base em dados da Transparéncia MG.
Nota: Deflator: IGP-DI. Base: 2018.
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O Grafico 3 aponta um componente estrutural da dete-
rioracdo fiscal do Estado. Enquanto os gastos com saude
e educacdo se mantém constantes entre os anos de 2012
e 2017, o que se percebe é um aumento monotoénico dos
gastos com previdéncia a partir de 2014 e 2015. Os valores
chegam a 3,5% do PIB em 2015. A composicdo desse gasto
esta fortemente ligada aos salarios do alto oficialato da Poli-
cia Militar, dos membros do Poder Judiciario e do Ministério
Publico Estadual e das carreiras no topo da hierarquia da
Policia Civil.

Grafico 3: Gasto por area como porcentagem do PIB - Minas
Gerais (2012-2017)
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados da Transparéncia MG.
Nota: Deflator: IGP-DI. Base: 2017.

O Gréfico 4 apresenta a composi¢cdo do gasto com pes-
soal nos anos de 2012 a 2017. O que chama a atencido é o
aumento do gasto com servidores inativos a partir de 2015,
fato que aproxima as linhas de ativos e inativos na série
analisada.



Grafico 4: Gasto com pessoal como porcentagem do PIB - Minas
Gerais (2012-2017)
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados da Transparéncia MG.

Nota: Deflator: IGP-DI. Base: 2017.

Assim, por meio dos dados analisados, fica claro que o
governo Fernando Pimentel é paradigma da defasagem dele-
gativa. Tal fendmeno ganhou em seu mandato uma dimensao
estrutural importante. Assim, nesse cenario de crise fiscal e
forte coordenacao federativa de importantes politicas publicas,
quais instrumentos institucionais estdo a disposicao dos gover-
nadores para se colocarem politicamente como atores racionais
que sao?

5 - Unilateralismo e defasagem delegativa

O presente tépico tem como objetivo conectar tedrica e empi-
ricamente as ideias de defasagem delegativa e unilateralismo,
apesar de, a primeira vista, o modelo analitico parecer contra-
ditério, pois propde a complementariedade entre fragilidade
e robustez institucional. Porém, antes da discussdo normativa
do modelo, faz-se necessaria uma discussdo do que se entende
aqui por unilateralismo presidencial. Os estudos afeitos a essa
perspectiva se inserem no campo de pesquisa denominado de
“presidéncia institucional”.
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Segundo Moe (1985), presidentes sdo atores racionais
em busca do desenvolvimento de uma reputagdo como lider
politico. Para atingir esse objetivo, podem recorrer a duas
estratégias: a politizacdo da burocracia e a centralizagdo do
Poder Executivo. A politizacido se refere aos esforgos do Exe-
cutivo em controlar as burocracias, com o objetivo de tornar
a estrutura governamental mais responsiva aos anseios do
poder central. J& a centralizacdo se refere a robustez insti-
tucional das estruturas do Poder Executivo (RUDALEVIGE e
LEWIS; 2005).

Assim, em linhas gerais, as analises se detém a capacidade
que presidentes tém de moldar, com base em suas perspectivas,
a formulacdo de politicas publicas, nas arenas legislativa e admi-
nistrativa. A literatura especializada tem olhado historicamente
para o unilateralismo do Executivo, a partir da arena legislativa.
Os estudos sobre os fundamentos da relagdo Executivo-Legis-
lativo na América Latina exemplificam esse enfoque. Presiden-
tes fracos do ponto de vista partidario utilizam seus poderes
legislativos como fonte de equilibrio institucional (SHUGART
e CAREY, 1992). Os governos de coalizdo sdo bons preditores
de instabilidade, pois potencializam a utilizacdo das estrutu-
ras centralizadas endégenas aos parlamentos (FIGUEIREDO e
LIMONG]I, 1999).

0 olhar para acdo administrativa dos Executivos é recente na
producido académica brasileira. Ja com relagio a politica norte-
-americana, o acimulo de conhecimento é maior. Moe e Howell
(1999) problematizam a capacidade fiscalizadora do Legisla-
tivo. Os autores assumem que o carater institucional ambiguo
e pouco sistematico do aparato constitucional norte-americano
explicaria a expansdo dos poderes presidenciais. A fungdo de
equilibrio da relacdo com o Poder Legislativo esta na arena elei-
toral, e ndo na arena parlamentar. Nesse sentido, os problemas
de acgdo coletiva limitariam a capacidade de reagdo do Legisla-
tivo aos impetos do Executivo®. No modelo teérico, a reagio do

5 Os autores descrevem seis situagdes mitigam a agdo proativa do parlamento:
(1) quando os objetivos politicos sdo semelhantes; (2) quando o Legislativo é



Legislativo é sempre uma fung¢ao da arena eleitoral. Os lideres
partidarios sdo fracos, os membros dos partidos fomentam essa
debilidade, com o objetivo de potencializar o atendimento as
suas constituencies. Os presidentes tém incentivos para promo-
ver a robustez institucional da Presidéncia, diferentemente dos
parlamentares, que ndo veem incentivo para a promog¢ao insti-
tucional do parlamento.

0 trabalho de Rudalevige (2002) problematiza o carater oni-
potente do unilateralismo presidencial. Da analise da emissao
de ordens executivas pela presidéncia norte-americana, o autor
atesta um forte componente de negociacdo entre os atores. A
constatacdo passa pela ndo unicidade do Executivo enquanto
ator institucional, sendo sua estrutura permeada por interesses
e prioridades distintas. Assim, o componente da contingéncia e
da negociacdo deve ser levado em conta.

Contudo, mesmo atento aos mecanismos de negociacdo
internos ao Poder Executivo, a possiblidade de publicacdo
irrestrita de atos normativos é um mecanismo robusto
a disposicdo dos governadores para a regulamentacio e
orientacdo ndo apenas do cotidiano da estrutura governa-
tiva, como também na organizacdo das politicas publicas.
Do ponto de vista institucional, os atos normativos sao pro-
cedimentos administrativos que passam ao largo do Poder
Legislativo. Eles sdo a expressdo reflexa da agdo unilateral
do Poder Executivo.

Com base nesse quadro, duas questdes se colocam: Como
pensar as agées unilaterais do Poder Executivo em cendrios de
cadeias de delegagdo defasadas? Qual o papel das agées unilate-
rais do Executivo nesse cendrio?

dependente da estrutura administrativa do Executivo; (3) quando o Legislativo
que evitar conflitos; (4) quando o Legislativo, tomado coletivamente, ndo tem
preferéncias especificas; (5) quando a autoridade do Executivo é essencial para
a implementagdo ou execugdo de uma dada politica; (6) quando as politicas exi-
gem velocidade, flexibilidade e sigilo.
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5.1 Adindmica politica e institucional dos atos normativos

“0 Governo do Estado de Minas Gerais tem reunido es-
forcos para aprimorar o exercicio de suas competéncias
legislativas e do poder regulamentar” (MINAS GERAIS,
2018).

A frase em destaque é parte integrante de um documento
sobre técnicas e diretrizes para a redacdo de atos normativos,
destinado aos servidores do alto escaldo do governo estadual
de Minas Gerais. Tal documento, elaborado pela Secretaria
de Estado da Casa Civil e de Relag¢des Institucionais (Seccri)
e pela Subsecretaria de Assessoria Técnico-Legislativa (ATL),
é a materializacdo da dimenséo institucional que tais normas
assumiram no contexto da politica estadual. Os principais atos
normativos a disposicdo do Poder Executivo estadual sido:
(1) decretos; (2) resolugdes; (3) resolugcdes conjuntas; (4) deli-
beragées; (5) portarias. Em linhas gerais, os atos normativos
ampliam a capacidade discricionaria das secretarias de Estado
e dos 6rgdos ligados ao Executivo estadual na regulamentacio
e execucdo de politicas publicas.

Quadro 1: Definicao institucional dos atos normativos - Minas
Gerais

De competéncia dos secretarios de Estado,
quando reunidos ou individualmente,

disciplina e regulamenta matéria especifica

de sua competéncia dirigida a todos os seus
administrados, veicula normas gerais ou cria
comissdes especificas e grupos de trabalho sobre
temas de interesse do érgao.

Resolugdo e
resolugdo conjunta

De competéncia dos drgdos colegiados da
Deliberagdo administragdo direta e indireta, possui a mesma
abrangéncia e finalidade de resolugdo.




De competéncia dos secretarios de Estado e
chefes de drgdos da administragdo direta e
indireta, é dirigida a seus subordinados, expede
Portaria orientagdes sobre a execugdo de atos concretos,
impGe determinadas condutas funcionais

e instaura procedimentos investigatérios e
disciplinares.

Fonte: Secretaria de Governo (Segov).

Segundo dados da Secretaria de Governo (Segov) e da Sub-
secretaria de Assuntos Legislativos, no periodo de 1991 a 2018,
o numero de atos normativos expedidos por 6rgio do Executivo
Estadual apresentou um crescimento significativo, atingindo
seu valor mais expressivo no governo Fernando Pimentel (PT).

Analiso a publica¢do de atos normativos pelos governadores
de Minas Gerais como uma fungdo da perda de agéncia, devido
aos choques exdgenos impostos a cadeia de delegacio dos entes
subnacionais brasileiros, em especial os estados da federacao.
Assim, as ag¢des unilaterais em contextos de defasagem delega-
tiva tendem a preservar alguma capacidade de policy-making
dos governadores.

O Gréfico 5 traga a série histérica da publicacdo dos atos
normativos pelos governadores mineiros entre os anos de 1991
e 2018. Dois movimentos saltam aos olhos: o primeiro em 1998,
dltimo ano do governo Eduardo Azeredo (PSDB), periodo de
ressignificacio federativa, com efetivacdo das privatizagdes dos
bancos estaduais e de regulamentacdo da Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB). Assim, os atos publicados
pelo governo Azeredo se referem a esses dois fatores.

Um segundo movimento ocorre a partir de 2015, com o
crescimento exponencial da publicagdo de atos normativos
pelo governador de entio, Fernando Pimentel. E importante
destacar que analises preliminares do atual governo apontam
0 mesmo comportamento da curva. Esse fato nos indica algum
componente estrutural, e ndo algo contingencial vinculado a
personalidade do chefe do Executivo de entdo.
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Grafico 5: Atos normativos - Minas Gerais (1991- 2018)

Atns Admin strativos

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados da Diretoria de Arquivo,
Pesquisa Legislativa e Consulta Publica.

Neste momento do trabalho, é hora de tomar decisbes
metodoldgicas para atingir os objetivos propostos. Por isso,
opto pelo uso da nomenclatura de desenhos experimentais
classicos. Nesses desenhos, dois grupos sdo randomizados;
um grupo é submetido a intervengao e o outro, ndo. O grupo
no qual a intervencgado é realizada é designado como Trata-
mento. J4 o grupo ndo submetido a interveng¢do é o grupo
Controle. Assim, no presente desenho de pesquisa, atribuo a
série historica analisada a alcunha de Tratamento aos anos
subsequentes a 2015. Essa decisdo foi tomada pelo fato de o
ano de 2015 representar um ponto de inflexdo na defasagem
delegativa em Minas Gerais.

Os Gréficos 6 e 7 ja trabalham com essa perspectiva, do
ponto de vista descritivo. Os dados apontam que o governo
Fernando Pimentel (2015- 2018) publicou em média 806 atos
por ano, 59% a mais do que Eduardo Azeredo (477), o segundo
governador com maior nimero de publicagdes.



Grafico 6: Distribuicio dos atos normativos por governador
(1991-2018)
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Fonte: Elaboracdo proépria, com base em dados da Diretoria de Arquivo,
Pesquisa Legislativa e Consulta Publica.

Ja o Grafico 7 apresenta a comparacio entre os grupos Trata-
mento (2015- 2018) e Controle (demais periodos). A publicacdo de
atos normativos no periodo tratado (806) pela defasagem delegativa
€ 53% maior em média do que a publicacido dos atos no periodo ndo
tratado (426). Do ponto de vista descritivo, esta clara a diferenca
entre os grupos. O objetivo agora é estimar o efeito do pertencimento
ao periodo tratado sobre a publicagio de atos normativos.

Grafico 7: Distribuicio dos atos normativos - Pimentel (Trata-
mento) e outros (Controle)
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Fonte: Elaboragdo proépria, com base em dados da Diretoria de Arquivo,
Pesquisa Legislativa e Consulta Publica.
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6 - Dados e métodos

6.1 Dados

0 banco de dados em tela retine os atos normativos publica-
dos pelos governadores de Minas Gerais no periodo de 1991 a
2018. Como dito anteriormente, os dados contemplam as quatro
rubricas mais significativas, tanto do ponto de vista normativo
quanto quantitativo. As resolugdes, resolugdes conjuntas, deli-
beragdes e portarias foram analisadas até 2018, pois Fernando
Pimentel foi o dltimo governador a completar o mandato. Tal
estratégia potencializa a comparabilidade entre os governadores
eleitos anteriormente.

Os dados foram sistematizados como corte transversal agru-
pado. Assim, cada ano na série temporal foi reportado quatro
vezes, contabilizando as quatro rubricas analisadas. Apesar de
ndo haver uma diferencga significativa quanto ao escopo insti-
tucional dos atos, a presente estratégia foi importante para o
aumento da amostra e, consequentemente, dos graus de liber-
dade dos modelos econométricos estimados. A Tabela 3 exem-
plifica a estrutura dos dados.

Tabela 3: Estrutura dos dados

Ano Ndmero Rubrica Tratamento Governador
1991 397 Resolugdo 0 Hélio Garcia
1991 149 Deliberagdo 0 Hélio Garcia
1991 457 Portaria 0 Hélio Garcia
1991 40 R. Conjunta 0 Hélio Garcia
1992 482 Resolugdo 0 Hélio Garcia
1992 264 Deliberagao 0 Hélio Garcia
1992 655 Portaria 0 Hélio Garcia
1992 46 R. Conjunta 0 Hélio Garcia

Fonte: Elaboragdo propria.



A base de dados conta com 112 observagoes, distribuidas
em cinco variaveis: uma variavel dependente e quatro variaveis
explicativas:

e Variavel dependente: numero de atos normativos publi-
cados entre os anos 1991 e 2018;

e Variavel independente 1 (Tratamento): varidvel Dummy,
recebe valor (1) para os anos pds-2015 e (0) para os
demais;

e Controle 1 (P. ALMG): variavel Dummy, recebe valor (1)
para a mesma filiagcdo entre o presidente da Assembleia
e o governador e (0) para os casos em contrario;

e Controle 2 (Ciclo): varidvel Dummy, recebe valor (1)
para o primeiro ano de mandato e (0) para os demais;

¢ Controle 3 (Azeredo): variavel Dummy, recebe valor (1)
para o periodo de Eduardo Azeredo e (0) para os demais
governadores.

A hipétese de trabalho principal é que, em periodos de
defasagem delegativa, os governadores potencializam suas
acoes unilaterais, como forma de manter alguma capacidade de
policy-making sobre as politicas publicas. A inclusdo dos contro-
les 1 e 2 remete a insercdo de outras arenas na analise, a arena
legislativa e a arena eleitoral, respectivamente. Apesar do foco
estar na dimensao administrativa, ganhos analiticos podem ser
aferidos para estudos futuros, dado o ineditismo da anélise.

6.2 Métodos

Com o objetivo de identificar se a publicacdo de atos nor-
mativos esta associada aos periodos de defasagem delegativa,
proponho um modelo econométrico pautado na distribuicdo
de probabilidade de Poisson, dada a caracteristica da variavel
dependente (X). A distribuicdo de Poisson é caracterizada por
variaveis discretas positivas, resultando de uma contagem em
um periodo de tempo determinado.
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Grafico 8: Distribuicdo da Varidvel Dependente - Atos Normativos
Minas Gerais (1991- 2018)
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Fonte: Elaboragdo proépria, com base em dados da Diretoria de Arquivo,
Pesquisa Legislativa e Consulta Publica.

Assumindo o modelo de regressio da familia exponencial
com ligacdo candnica 8 = By + B; x, a relagdo entre a média e a
equacdo de regressao é dada por:

B0 +B1x,
Moy = © 1)

Assim, foram estimados quatro modelos de regressdo de
Poisson para a variavel dependente “Atos Normativos”. A vari-
avel “Tratamento”, ou seja, anos da série histérica com defasa-
gem delegativa estrutural, apresentou significancia estatistica
para todas as estimagdes. Os valores de g1 para os parametros
estimados variaram pouco entre os modelos, de fﬁ= 0.64 nos
modelos 1 e 4, fﬁ= 0.68 no modelo 2. Esses dados indicam a
robustez estatistica da variavel independente.

0 modelo de Poisson é considerado um modelo multi-
plicativo e com base na equac¢ido (1) podemos interpretar os
coeficientes com base em efl= e¥%4= 1.896481, assim, estar no
“Tratamento’, ou seja, submetida a defasagem delegada, a edi-
¢do de atos normativos é multiplicada por 1.90. Ou, de forma
mais intuitiva, ocorre um aumento de aproximadamente 19%
na edicdo de atos normativos.



Tabela 3: Regressdo de Poisson

Variavel dependente:
Atos administrativos
(1) (2) (3) (4)
Tratamento 0.64*** 0.68*** 0.66*** 0.64***
(0.01) (0.01) (0.01) (0.01)
Azeredo 0.15%** 0.14%**
(0.01) (0.01)
P. ALMG 0.03*** 0.002
(0.01) (0.01)
Ciclo -0.25%**
(0.01)
Constant 6.05%** 6.07*** 6.03*** 6.05%**
(0.005) (0.01) (0.01) (0.01)
Observacgdes 112 112 112 112
Log Likelihood | -10,718.90 | -10,366.25 | -10,661.99 | -10,718.87
Akaike Inf. Crit. | 21,441.79 | 20,742.49 | 21,329.98 21,443.74

Nota: Elaboragio prépria.
*p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Alguns outros fatores merecem destaque nos modelos
estimados. Por exemplo, o governo Eduardo Azeredo, outro
periodo marcado pela defasagem delegativa, tem sua edigcdo
de atos normativos multiplicada por ef?= e%1° = 1.161834,
aproximadamente 12% a mais do que os demais governado-
res. A arena parlamentar, trazida a baile como forma de gerar
insights analiticos futuros, apesar da significancia estatistica,
ndo apresentou um efeito robusto. Diferentemente do ciclo
eleitoral, a direcao do efeito indica que, no inicio dos manda-
tos, os governadores privilegiam outras estratégias que ndo o
unilateralismo. Esse ponto merecera uma analise mais detida
futuramente.

7 - Consideragoes finais

O unilateralismo do Executivo é uma realidade que pode ser
constatada ndo apenas pelos resultados apresentados, como
também pelo acimulo de conhecimento da ciéncia politica con-
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temporanea. O ponto-chave é que, quando esse unilateralismo
vem acoplado de uma defasagem delegativa, a probabilidade
de rompimento da cadeia de delegacdo se torna mais latente. O
Poder Legislativo pode romper a delegacdo na medida em que
o Executivo deixa de ser um parceiro atraente nessa cadeia de
responsabilizagdo. Sob esse prisma, a ndo delegacdo ao Execu-
tivo pode gerar problemas na condugdo e na implementag¢io das
politicas publicas. Assim, a atratividade delegativa comprometida
pode acirrar o conflito entre os Poderes e levar a instabilidade
institucional.

Tal diagnoéstico é de extrema relevancia quando se trata da
politica subnacional no Brasil, especialmente com relacdo aos
estados da federacgdo. O ultrapresidencialismo estadual foi subs-
tituido pela defasagem delegativa, consubstanciada por déficits
fiscais cronicos e por politicas publicas que passam ao largo dos
governadores. Recuperar a capacidade de agéncia dos governa-
dores é um dos desafios atuais da democracia brasileira.
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