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| Destacados

La agenda de los parlamentarios esta definida predominantemente por los
intereses de los gobernantes.

El poder de agenda del Ejecutivo contribuye a la aprobacion de su agenda
educativa.

Los parlamentarios de Maranh&o van a la deriva cuando se trata de garantizar el
derecho a la educacion.

| Resumen

El articulo examina el papel de la Asamblea Legislativa de Maranhdo (ALEMA) en la
formulacién de politicas educativas entre 2003 y 2018. Se analizaron 481 Proyectos de Ley,
Propuestas de Enmienda a la Constitucion y Medidas Provisionales para revelar si los
diputados no ejercen sus prerrogativas constitucionales en favor de la implementacion de la
agenda de los gobernadores. La hipétesis es que ALEMA no cumple su funcién tipica de
legislar en materia de educacién, contribuyendo asi a un déficit de cantidad, calidad y
eficacia legislativa. La investigacion es de caracter cuantitativo y cualitativo y se llevo a
cabo mediante una combinacion de investigacion bibliografica y documental. El poder del
Poder Ejecutivo para dominar el proceso de toma de decisiones, expresado a través del
volumen de propuestas, la reversion de los vetos y la calidad de las propuestas, pone en
evidencia las debilidades institucionales de ALEMA para organizar su propia agenda
educativa.
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| Introduccién

Este estudio presenta uno de los resultados de la investigacién doctoral® , cuyo
objetivo fue analizar el papel de la Asamblea Legislativa de Maranh&o (ALEMA) en
la formulacion de politicas publicas de educacion.

Este trabajo se ocupa especificamente de demarcar el patron de relaciones entre
los Poderes Ejecutivo y Legislativo a través de los Proyectos de Ley (PL),
Propuestas de Enmienda a la Constitucién (PEC) y Medidas Provisionales (MP)
relativas a la educacion presentados durante las legislaturas 152, 162, 172 y 182 de
ALEMA (2003 a 2018). Se hace hincapié en las diferencias y similitudes
observadas entre los mecanismos institucionales y las iniciativas de estos dos
poderes del Estado en términos de los siguientes indicadores: volumen de
propuestas, tasa de éxito, enmiendas, contenido normativo y competencias de la
agenda.

El objetivo es comprender si, en el proceso de formulacién de politicas educativas
en Maranhdo, la relacion entre ALEMA 'y el ejecutivo estatal es de interdependencia
0 de subordinacién. En otras palabras, si los diputados no ejercen sus
prerrogativas constitucionales en favor de la implementacion de la agenda de los
gobernadores. Para ello, se plantea el siguiente problema de investigacion: ¢ cual
es el papel de ALEMA en la formulacion de politicas educativas? De manera
complementaria, nos preguntamos: ¢cual es la proporcion de propuestas de
autoria de los gobernadores que se transforman en normas juridicas (TNJ) en
relacion con las de autoria de los diputados de ALEMA? ¢Qué actores legislativos
tienen interés en la agenda de toma de decisiones?

La investigacion es de caracter cuantitativo y cualitativo, y su propuesta
metodolégica se basd en una combinaciébn de relevamiento bibliogréfico e
investigacion documental. Los documentos fueron recolectados del Portal de
Legislacion de ALEMA 'y de sus oficinas, en formato digital e impreso.

Los descriptores utilizados para mapear la produccion fueron: "escuela",
"ensefianza”, "educacion", "profesores”, "magisterio”, "profesor”, "investigacion",
"beca", "colegio", "universidad", "estructura curricular", "alfabetizacién", "didactica"
y "disciplina". Después de analizar aproximadamente 80.000 documentos,
identificamos 481 archivos relacionados con el universo demarcado por la
temporalidad (2003-2018) y los descriptores definidos, divididos en: 436 Proyectos
de Ley, 10 Propuestas de Enmienda Constitucional y 35 Medidas Provisionales.
Del total, 291 (60,4%) fueron transformados en ley, 97 del Poder Ejecutivo y 194

del Poder Legislativo.

A partir de estos datos, se pasé a la exploracion del material, que se realiz6
describiendo toda la informacién en cuatro hojas de calculo Excel referidas a las

1 Financiado por la Fundacion de amparo a la Investigacion y Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico de Maranh&o
(FAPEMA).
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cuatro legislaturas de la investigacion. Una vez construida la base de datos, se
categorizo el contenido de los documentos utilizando una combinacién del software
Nvivo y la técnica de andlisis de contenido (Bardin, 2016), dividiendo la legislacién
educativa en ocho categorias: curriculo escolar, educacion superior, financiacion de
la educacion, infraestructura, organizacion de la educacion, programa
complementario, proyecto parroquial® y proyecto simbdlico.

Se cuantificé toda la base de datos y se realizaron pruebas de frecuencia para
identificar posibles relaciones entre los distintos descriptores de la investigacion
utilizando el software SPSS. Los resultados se organizaron en cuadros y/o gréaficos
descriptivos, con informacion sobre los valores totales de cada variable, lo que
permitié realizar inferencias e interpretaciones sobre la dinamica legislativa en
materia de educacién en ALEMA.

Se cree que, a la hora de formular las politicas publicas de educacion, en el estado
de Maranhdo esta vigente la logica del presidencialismo imperial, como sefala
Abranches (1988). Esto se debe a que, tanto si se observa el marco legal como la
produccion juridica, las evidencias apuntan a la existencia de un Ejecutivo
hipertrofiado, repleto de poderes, frente a un Legislativo debilitado, vaciado de sus
prerrogativas y de su papel. Por lo tanto, la hipotesis es que ALEMA no cumple con
su funcién tipica de legislar en materia educativa, corroborando un déficit en
cantidad, calidad y eficacia legislativa para las politicas educativas en el estado.

| Contexto federativo e institucional de ALEMA

Para analizar el papel de ALEMA en la formulaciébn de politicas educativas, se
identifican dos contextos en la literatura sobre educacion, ciencia politica y
derecho, cruciales para este estudio: 1) la formacion del Estado federal brasilefio y
la distribucién de competencias entre la Unién y los estados y entre gobernadores
y diputados; y 2) las reglas que definen la relacion entre los poderes ejecutivo y
legislativo y la organizacion institucional de ALEMA.

Con base en el disefio federal brasilefio adoptado en la Constitucion de la
Republica Federativa de Brasil de 1988 (Brasil, 1988), la concentracion de
funciones y atribuciones conferidas al Gobierno Federal, asi como la coordinacion
de las politicas educativas federales, son factores que debilitan la capacidad
legislativa de los actores estatales en asuntos de interés local. La Union no soélo
tiene poder legislativo, sino que también agota la cuestion cuando actia en el
ejercicio de su competencia general, expresada en el articulo 24 de la Constitucion
Federal (Brasil, 1988). Para ello, el papel de los estados se limita a asuntos de
cardcter residual, con temas muchas veces desprovistos de sentido e incluso de
aplicacion y relevancia objetivas (Almeida, 2000; Cury, 2010; Gonzalez, 2011,
Moraes, 2009; Ranieri, 2020; Tomio & Ricci, 2012).

Este escenario se agrava cuando observamos las competencias educativas de las
que dispone ALEMA. El Poder Ejecutivo detenta en forma privada gran parte de las

2 Véase Tomio y Ricci (2012).
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competencias estatales, dejando a ALEMA el ejercicio exclusivo, ademés de las
funciones de supervision, de actividades vinculadas a su propia organizacién
interna o de caracter administrativo (Borges, 2018).

Esto significa que los parlamentarios estatales se encuentran en un espacio poco
prometedor en el proceso de formulacion de politicas educativas, ya que los
asuntos que no son de su dominio exclusivo suelen necesitar la aprobacién de los
gobernadores para ser aprobados. Por lo tanto, las acciones de los parlamentarios
tenderan a desarrollarse en un escenario totalmente impredecible. Mas adn si se
tiene en cuenta el contexto institucional en el que se operacionaliza la relacion
entre los poderes ejecutivo y legislativo.

En este punto, el analisis de la organizacién politico-administrativa brasilefia
muestra que la relacion entre los poderes ejecutivo y legislativo en Maranhao esta
marcada por la combinacién de un fuerte poder de agenda por parte del primero y
una excesiva centralizacién de la toma de decisiones en el proceso legislativo por
parte del segundo, reproduciendo las mismas caracteristicas sefialadas por
Figueiredo y Limongi (2001) en el ambito federal.

Desde la perspectiva del sistema federativo, especialmente en lo que se refiere a la
distribucion de competencias constitucionales, se observa que todas las cuestiones
relevantes en términos de definicion de politicas publicas, fijacién de prioridades
presupuestarias y asignacion de recursos son iniciativa exclusiva del Gobernador
de Maranhao, asi como casi todas las cuestiones relativas a la organizacion
administrativa. El mayor punto de inflexion en esta dinamica es la posibilidad de
implementar estos poderes a través de MP, que tienen fuerza de ley y efecto
inmediato, sin necesidad de autorizacion de ALEMA (Maranh&o, 1989, art. 42, |).

Ademads, el gobernador también tiene la prerrogativa de solicitar urgencia para
todas sus propuestas presentadas al parlamento de Maranh&o, obligando a los
diputados a votarlas en un breve plazo de 45 dias -lo que, de no cumplirse,
bloquea la agenda legislativa- y suspende la deliberacién sobre otros asuntos por
parte de los propios diputados. Si en la legislatura se propone y aprueba un asunto
que no se ajusta a las definiciones y deseos del gobernador, éste también es
responsable de ejercer su veto, que — una vez devuelto el asunto a ALEMA — sélo
puede ser anulado con la manifestacion de la mayoria absoluta de los diputados
(Maranhao, 1989, arts. 46-48).

Por otro lado, el poder con el que se realiza este modelo estd garantizado por la
estructura de la institucionalidad de ALEMA, que es vista como su garante. Asi, a
partir de las definiciones de Andrade (1998) y Abrucio (1998) sobre la organizacion
de los partidos politicos en el legislativo, especialmente su posicion en relacion a
las principales instancias de poder — como el Directorio y la Comision de
Constitucion, Justicia y Ciudadania (CCJ) -, el escenario visualizado en el periodo
de 2003 a 2018, a través de la formacion de los Bloques Parlamentarios, es de
absoluto gubernamentalismo y situacionismo, facilitado por la perenne existencia
de una bancada cohesionada de apoyo al titular del Poder Ejecutivo, ya que las
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reconfiguraciones de los partidos politicos en ALEMA garantizan siempre la
mayoria de votos.

Esta tensién, ordenada por sus reglas institucionales, genera una doble via para
los actores formuladores, que se expresa a través de incentivos o desincentivos en
el proceso legislativo. En otras palabras, dependiendo de quién promueva la
accion, se produce una redefinicion de conductas en el Directorio y en la CCJ que
puede influir en el resultado de la politica, desde la admisibilidad hasta la legalidad,
haciendo mas costoso o no el proceso.

| Produccion legislativa en educacion y relaciones
ejecutivo/legislativo

Una vez aclarados los contextos federativo e institucional en los que actian los
poderes ejecutivo y legislativo de Maranhdo, cabe sefalar que la lectura y el
analisis de los datos aqui expuestos se basan en dos evidencias. En primer lugar,
el contexto federativo refleja las posibilidades concretas que gobernadores y
parlamentarios tienen sobre la formulacion de las politicas educativas. En segundo
lugar, el aspecto institucional define el peso que la relacion desarrollada entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo en Maranhdo tendrd sobre el resultado de esta
politica, sefialando la forma en que se operacionalizara el sistema de frenos y
contrapesos.

Asi, partiendo de un panorama general para identificar la composicion del conjunto
de propuestas legislativas sobre educacion presentadas a ALEMA entre 2003 y
2018, el cuadro 1 muestra un total de 481 proyectos. De este total, los diputados
presentaron 379 (78,7%) -incluyendo PL y PEC- y los gobernadores 102 (21,2%)
-incluyendo PL, PEC y MP-.

Cuadro 1
Propuestas sobre educacién presentadas y transformadas en normas juridicas por autor,
tipo y legislatura, de 2003 a 2018

Ejecutivo Legislativo
Legis. Presentado TNJ Presentado TNJ
PEC MP PL Total PEC MP PL Total PEC PL Total PEC PL Total

152 4 5 29 38 4 2 29 35 1 100 101 1 60 61
162 0 6 6 12 0 6 5 11 4 131 135 2 62 64
178 0 10 9 19 0O 10 8 18 0O 80 80 0 39 39
182 0 14 19 33 0 14 19 33 1 62 63 0 30 30
Total 4 35 63 102 4 32 61 97 6 373 379 3 191 194

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

Este volumen de propuestas en educacion demuestra cdmo las limitaciones
constitucionales e institucionales impuestas a los poderes Legislativo y Ejecutivo
son determinantes en el numero de proyectos presentados en el periodo,
cambiando cuando se mira a cada legislatura, ya que hay una capacidad legislativa

5



CRITICAS

limitada de los parlamentarios en comparacion con el ndmero de proyectos
iniciados por el Poder Ejecutivo.
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En parte, este escenario se desarrolld6 de forma natural debido a las normas de la
Constitucion del Estado de Maranhdo, que garantizan al gobernador un importante
conjunto de derechos legislativos. Sin embargo, ademas de las limitaciones
constitucionales, existe un claro indicio de falta de interés por parte de los
diputados en el tema de la educacién, limitado sobre todo por la agenda del
Ejecutivo, ya que las legislaturas en las que el Ejecutivo presentdé mas proyectos
dieron lugar a un menor nimero de presentaciones por parte de los diputados.

En cuanto a la tasa de éxito de los dos poderes del Estado, es decir, el nimero de
proyectos de ley propuestos y aprobados en una misma legislatura, se observa una
gran diferencia entre las tasas de aprobacién de los poderes del Estado. Esto se
debe a que, de las 102 propuestas presentadas por el Ejecutivo, 97 se convirtieron
en ley (Cuadro 1), lo que corresponde a una tasa de éxito del 94,6% (Cuadro 2).
En otras palabras, todos los PEC se convirtieron en ley, al igual que el 91,4% de
los diputados y el 96,8% de los PL. La 182 Legislatura, la de Flavio Dino, del
Partido Comunista de Brasil (PCdoB), tuvo el mayor indice de aprobacioén, con el
100% de las propuestas convertidas en ley. El gobierno de Reinaldo Tavares, del
Partido del Frente Liberal (PFL), tuvo el menor indice de aprobacion, en el que, de
las 38 propuestas presentadas, 35 se convirtieron en ley, es decir, un indice de
aprobacion del 92,1% (Cuadros 1y 2).

Cuadro 2
Tasa de éxito entre el Ejecutivo y el Legislativo en la aprobacion de leyes educativas en
ALEMA — 152 a 182 |egislatura

Legislatura Exito ejecutivo (%) Exito legislativo (%)

152 (2003 — 2006) 92,1 60,3
162 (2007 — 2010) 91,6 47,4
172 (2011 — 2014) 94,7 487
182 (2015 — 2018) 100 47,6
Total 94,6 51

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

En cuanto al Poder Legislativo, de las 379 propuestas enviadas por los diputados,
s6lo 194 se convirtieron en ley, lo que representa una tasa de aprobacion del 51%
(Cuadros 1y 2). De las cuales el 50% eran PEC y el 51,2% PL. En otras palabras,
los diputados vieron rechazados o archivados en el Pleno casi la mitad de sus
proyectos de ley. Analizando cada legislatura, el cuadro 2 muestra que la XV
legislatura fue el periodo en el que los diputados aprobaron el mayor nimero de
proyectos, con un 60,3% de las propuestas convertidas en ley, coincidiendo con el
periodo en el que el Ejecutivo también presenté el mayor nimero de proyectos de
todas las legislaturas. Sin embargo, con la segunda peor tasa de utilizacion
(92,1%). La 162 legislatura tuvo la tasa de aprobacién mas baja (47,4%): de los 135
proyectos presentados, sélo 64 fueron aprobados.
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Estos datos revelan como la relacion entre gobernadores y diputados varia a lo
largo del tiempo, dependiendo de la configuracion institucional y politico-partidaria
dentro de ALEMA. La explicacion de la diferencia de propuestas observada radica
no sélo en el poder de la agenda de los gobernadores, sino también en la
estructura de los partidos dentro del parlamento de Maranh&o.

Por otro lado, la comparacion de los temas presentados y aprobados en materia
educativa por estos dos poderes del Estado muestra una clara division del trabajo
legislativo entre ellos. La agenda de los diputados a lo largo del periodo analizado
(Cuadro 3) esta compuesta por temas predominantemente parroquiales y
simbdlicos. De los 194 proyectos aprobados, 116 son de utilidad publica y 34 de
homenajes, creacion de fechas conmemorativas y denominacion de lugares
publicos, lo que representa un total de 150 leyes (78,1%).

De los demas temas presentados y aprobados, la categoria organizacion de la
ensefianza fue la mas presentada, con 90 proyectos, seguida del curriculo escolar
(57) y la ensefianza superior (37). En cuanto a los porcentajes de aprobacion, el
curriculo fue el mas alto (28,4%) y la ensefianza superior el mas bajo (13,3%).
Durante la 182 legislatura, se registrd la menor participacion de los diputados en el
ambito de la ensefianza superior, con cero politicas aprobadas (cuadro 3).

En definitiva, cabe destacar que de las 379 proposiciones de ley presentadas por
los diputados entre 2003 y 2018, el 48,5% (184) versan sobre la organizacion de la
ensefianza, el curriculo y la ensefianza superior, lo que supera a las 165
proposiciones de ley presentadas sobre cuestiones parroquiales y simbdlicas. Sin
embargo, mientras que estas Ultimas tienen un indice de aprobacion superior al
90%, las proposiciones de ley sobre la organizacion de la ensefianza, el curriculo y
la ensefanza superior solo tienen un indice de aprobacién del 22,2% (41).

Cuadro 3
Propuestas presentadas y transformadas en normas legales en ALEMA, por categoria, por
los poderes Ejecutivo y Legislativo, de 2003 a 2018

Ejecutivo Legislativo

Tema Presentado TNJ Presentado TNJ

PL PEC MP Total PL PEC MP Total PL PEC Total PL PEC Total
A 0 0 O 0O O 0O o 0 56 1 57 16 0 16
B 20 2 4 26 20 2 4 26 36 1 37 5 1 6
C 18 2 18 38 17 2 15 34 8 2 10 2 0 2
D 4 0 1 5 4 0o 1 5 16 0 16 1 0 1
E 16 0 8 24 15 0O 8 23 88 2 920 17 2 19
F 5 0 4 9 5 0 4 9 4 0 4 0 0 0
G 0 0 O 0O O 0O o 0 116 0 116 116 0 116
H 0 0 O 0O O 0O o 0 49 0 49 34 0 34
Total 63 4 35 102 61 4 32 97 373 6 379 191 3 194

Leyenda: A = programa escolar, B = educacion superior, C = financiacion de la educacion, D
= infraestructura, E = organizacion de la educacién, F = programa complementario, G =
proyecto parroquial, H = proyecto simbdlico.

Fuente:elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.
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El cuadro 3, por su parte, muestra que la agenda del poder ejecutivo es
fundamentalmente presupuestaria, financiera y administrativa, es decir, con normas
gue organizan la maquinaria administrativa del Estado en el area educativa. El
analisis del contenido de estas propuestas muestra que, por regla general, los
temas se dividen entre educacién superior, financiamiento educativo,
infraestructura y programas complementarios. Sus objetivos son: establecer el piso
salarial, el estatuto y el plan de cargos y carreras docentes; instituir el programa
"mais bolsas familia — escola"; el programa de educacién integral y el programa
estatal "cidaddo do mundo"; crear vacantes para profesores; crear universidades y
consejos escolares; elaborar el Plan Estatal de Educacion; establecer fondos
especificos para financiar la educaciéon® ; crear el consejo del Fondo de
Mantenimiento y Desarrollo de la Educacion Basica y Valorizacion de los
Profesionales de la Educacion (FUNDEB), entre otros.

Las limitaciones y restricciones constitucionales descritas en los articulos 30, 31y
43 de la Constitucion del Estado de Maranhdo pueden ser vistas como una
"reduccion” de lo que se establece para la educacién en el articulo 217. Esto se
debe a que gran parte de las atribuciones descritas en la seccién | del Capitulo VI
sé6lo pueden ser formuladas por el poder ejecutivo estadual (Maranhao, 1989).

Otra muestra de la posible transferencia de prerrogativas decisorias del legislativo
al ejecutivo es el numero de proyectos de ley de los gobernadores que fueron o no
enmendados durante su proceso decisorio en ALEMA. De las 102 propuestas
presentadas, s6lo 31 recibieron enmiendas, de las cuales mas de la mitad (19)
fueron rechazadas por la CCJ, como muestra el cuadro 4.

Cuadro 4
Frecuencia de propuestas educativas presentadas a ALEMA por el Poder Ejecutivo que han
sido modificadas, de 2003 a 2018.

Jackson Lago

Reinaldo (PDT) | Roseana Roseana Flavio Dino
Tipo Tavares (PFL) Sarney (MDB) Sarney (MDB) (PCdoB)
E R A E R A E R A E R A
PL 6 4 2 1 0 1 2 0 2 8 4 4
PEC 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 O 0
MP 9 8 1 1 0 1 0 0 0 3 3 0
Total 16 12 4 2 0 2 2 0 2 1 7 4

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

Cabe sefialar que los gobiernos de Reinaldo Tavares/PFL y Flavio Dino/PCdoB
rechazaron 12 y 7 enmiendas respectivamente. En el gobierno de Reinaldo
Tavares, las 12 enmiendas rechazadas se referian al vencimiento y al estatuto de
magisterio de 1° y 2° grado del estado de Maranh&o. Las propuestas de Flavio
Dino, en cambio, trataban en su mayoria de la creacion de la Universidad Estatal
de la Region de Tocantins de Maranhdo (UEMASUL/Imperatriz), seguidas de
enmiendas sobre el vencimiento de los funcionarios estatales del subgrupo de

3 Como la creacion de FAPEMA.
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enseflanza basica. Es decir, cuestiones administrativas vinculadas a la
competencia exclusiva del Ejecutivo, a saber, la financiacién de la ensefianza.

Cuando se trata de formular politicas que son responsabilidad exclusiva del
Ejecutivo, como las que tratan de la financiacion de la educacion, la fase de
enmiendas es la oportunidad que tienen los diputados de participar en el proceso
de toma de decisiones de estas politicas, sobre todo para expresar los deseos de
todos los segmentos de la sociedad. Entonces, ¢ por qué renuncian los diputados a
esta prerrogativa? O mas bien, ¢por qué ALEMA, el locus natural de las decisiones
y elecciones politicas, renuncia a definir las politicas publicas adecuadas si la
comprension de los deseos de la poblacion -en teoria- podria determinar la
reeleccion de los implicados?

Al examinar la autoria de estas enmiendas, es posible ver que su aprobacién o
rechazo esta 100% relacionada con la actuacién partidaria de los diputados. Como
los factores institucionales de ALEMA, en cierta medida, limitan la forma en que los
diputados actuaran* — ya que han perdido la capacidad de influir individualmente en
el proceso legislativo (principalmente como resultado de los poderes de fijacién de
agenda del Ejecutivo y el poder regimental otorgado a algunos de los 6rganos
internos de ALEMA), para que un parlamentario logre que su enmienda sea
aprobada por la CCJ, necesariamente debe formar parte de un blogque que apoye
al gobernador y/o que ese blogue tenga una representacion significativa en el
proceso de toma de decisiones de ALEMA. De lo contrario, su solicitud es
rechazada, como se muestra en el cuadro 4.

Asi, no se trata necesariamente solo de mala voluntad, patrimonialismo o ineficacia
(aunque también es todo ello), sino de elementos institucionales que, segun Schier
(2016), dificultan la toma de decisiones, sitian y/o eliminan de la agenda temas
relevantes y condicionan en parte el contenido de las decisiones y elecciones
publicas.

Por otro lado, el hecho de que estos parlamentarios propongan o no enmiendas en
las diferentes legislaturas sugiere, ademas de la necesidad de una negociacion
colectiva, una abdicacidn de sus poderes en un intento de recoger los frutos de las
politicas educativas presentadas por el jefe del Ejecutivo, es decir, 0 bien gastan
capital politico para conseguir apoyos y aprobar la enmienda que se discute/vota
en el pleno, o bien se "enganchan" a las politicas propuestas y aprobadas por el
gobernador. El segundo escenario es esperable, ya que mientras los diputados
permiten al gobernador desarrollar al maximo su capacidad para aprobar sus
politicas, hay mas posibilidades de que hagan un guifio a sus bases electorales, lo
que sugiere una relacion que pretende servir a los intereses de ambos o hacer
valer preferencias consensuadas.

Otro hecho que pone en evidencia las debilidades de ALEMA es la capacidad del
Poder Ejecutivo de influir o controlar las posibilidades que existen en su proceso de
toma de decisiones, es decir, tanto la facultad de incluir determinados asuntos en la

4 De las 379 propuestas iniciadas por los parlamentarios, 358 se presentaron individualmente.
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agenda (desde el punto de vista de que la iniciativa es mayor que la de los
diputados) como el poder de decidir sobre su curso provienen predominantemente
del uso de las prerrogativas del poder de agenda de los gobernadores, que les
ayudan a implementar su agenda legislativa en materia educativa, tales como: la
posibilidad de expedir diputados, solicitar urgencia para la evaluaciéon de los
proyectos de su autoria y el uso de vetos -totales y parciales.

Por lo que se refiere a los diputados, se observa que se presentaron 35 durante el
periodo en cuestion, de los cuales se aprobaron 32 (91,4%), de los cuales el 43,8%
tuvieron lugar durante la 182 Legislatura. En cuanto a los Diputados que fueron
rechazados, todos tuvieron lugar durante la 152 Legislatura (Cuadro 1).

Comparando el nimero de MPs y PLs utilizados por los gobernadores, es posible
ver que estos se han convertido en los principales instrumentos de intervencion del
poder ejecutivo en la legislacion, es decir, la mayoria de los gobernadores de
Maranhdo han implementado su agenda en la legislatura tanto a través de
iniciativas ordinarias como de instrumentos extraordinarios (MP) de forma
equivalente, como se muestra en el Grafico 1.

Gréfico 1
MP y PL presentados por el Poder Ejecutivo en ALEMA, 152 a 182 legislatura
35
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Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

No podemos descartar la premisa de que con o sin el poder de las MP (Ricci &
Tomio, 2012), los gobernadores de Maranhdo controlarian la limitada agenda de
toma de decisiones en ALEMA, dado que la centralizacion de las decisiones en el
parlamento refuerza el papel del ejecutivo en el proceso legislativo. Sin embargo,
se cree que la utilizacion de las MP en materia educativa no parece estar
relacionada solo con este éxito legislativo, como en el caso de los PL, sino sobre
todo con el contenido de las propuestas y la posibilidad de su aplicacién inmediata.

Como primer orden de consideracion, al examinar el objeto de estas prerrogativas,
el Gréafico 2 muestra que mas de la mitad de las MP emitidas en todas las
legislaturas trataron asuntos relacionados con la financiacion de la educacion
(52%), los programas complementarios (11%) y las infraestructuras (3%), materias
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cuya competencia para iniciar la legislacion corresponde exclusivamente al Jefe del
Ejecutivo.

Gréfico 2
MP presentadas por el Poder Ejecutivo en ALEMA, por categoria, de 2003 a 2018
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Organizacién de la Educacion
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Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

Es mas, la posibilidad que da la MP de que sus efectos se generen tan pronto
como se publica, con sélo un posterior sello legislativo, demuestra que existe una
tendencia de los gobernantes a utilizarla. En otras palabras, incluso en los raros
casos en que ALEMA ha rechazado un decreto ejecutivo, los efectos del proyecto
han entrado en vigor -aunque por un breve periodo- hasta que ha sido
explicitamente rechazado o modificado. Esto demuestra que, en lo que respecta a
la relacién con el poder legislativo, las MP "influyen en la estructura de preferencias
de los parlamentarios, induciéndolos a cooperar. Dado el costo de rechazarlas, los
parlamentarios pueden considerar preferible aprobarlas, en vista de los efectos ya
producidos durante su vigencia" (Figueiredo & Limongi, 2001, p. 38).

Por lo tanto, no debe perderse de vista que aunque las disposiciones contenidas
en una MP rechazada o caducada pierdan su eficacia y dejen de producir efectos,
los ya producidos no se rescinden automatica o retroactivamente, a menos que
ALEMA dicte un decreto legislativo que regule las relaciones juridicas resultantes
de la pérdida de eficacia de la medida. Esto refuerza el entendimiento de que el
dominio del Ejecutivo sobre el proceso de toma de decisiones a través del uso de
las MP no debe interpretarse como una mera "delegacion” de ALEMA al
gobernador, sino como una renuncia a sus derechos y facultades legislativas, que
no solo representan la voluntad de los parlamentarios de no hacerlo, sino sobre
todo una imposicion del arreglo institucional.

Ademads, la compatibilidad y estabilidad del control del Ejecutivo sobre el Poder
Legislativo, como sefialan Amorim Neto y Tafner (2002) y Santos (2003), no se
debe sélo al grado de acuerdo que los diputados tienen con el programa de
gobierno del Ejecutivo, sino sobre todo al acceso a cargos politicos que éste les da
para garantizar la cooperacion. Asi lo confirma la formacion de gabinetes de
coalicién en Maranhao, con miembros de las mayorias parlamentarias de ALEMA
en las secretarias de Estado. En otras palabras, los parlamentarios situacionistas
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se benefician del acceso a recursos que pueden destinar a su base electoral, lo
que permite a los gobernadores llevar a cabo su agenda legislativa sin tantos
problemas.

En cuanto a la evaluacién de los proyectos, cabe sefialar que la solicitud de
urgencia también ayuda al Poder Legislativo a renunciar a sus derechos frente a
las acciones del Poder Ejecutivo. El régimen de urgencia significa que los
parlamentarios disponen de un plazo legalmente determinado para deliberar sobre
un asunto determinado. Si esto no ocurre, todas las demas deliberaciones
legislativas quedan en suspenso hasta que se finalice la votacién. Ademas, este
procedimiento interfiere en el propio proceso legislativo, ya que
independientemente de la complejidad del asunto y de los intereses o grupos
implicados, el proyecto de ley se retira de las comisiones y se incluye en el orden
del dia para su deliberacién directa en el pleno (Inacio, 2006; Santos, 2003).

En lo que respecta a ALEMA, la regla de urgencia o prioridad definida
institucionalmente para las MP es un mecanismo institucional de los gobernantes
que se considera que favorece el fracaso legislativo de los parlamentarios, dado el
retraso en la votacion de sus propios proyectos de ley. El cuadro 1 muestra que las
legislaturas con mayor nimero de MP presentadas y aprobadas fueron la 172y la
183, con 10 y 14 respectivamente. En el mismo periodo, los parlamentarios
obtuvieron los peores resultados en la aprobacién de sus propios proyectos de ley.

Por lo tanto, el numero de MP presentadas por el Ejecutivo acaba frenando la
agenda del Legislativo, como muestra el Grafico 3. Mas precisamente, teniendo en
cuenta la relevancia institucional dada a las normas del proceso legislativo, se
observa que las MP son mas relevantes, lo que también se manifiesta en sus
efectos comprobados.

Grafico 3
MP presentadas por el Poder Ejecutivo en ALEMA, por procedimiento, de 2003 a 2018

3%
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Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

Al analizar los otros tipos de legislacion (PL y PEC) utilizados por los Poderes
Legislativo y Ejecutivo, los Graficos 4 y 5 muestran que en todas las legislaturas
(2003 a 2018) las propuestas del Poder Legislativo fueron mayoritariamente
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tratadas de forma ordinaria en comparacion con las del Poder Ejecutivo. En
cambio, para el Poder Ejecutivo, la mayoria de sus PL y PEC fueron juzgados
como urgentes y prioritarios.

Gréafico 4
Frecuencia de propuestas educativas presentadas por el Poder Ejecutivo en ALEMA, por
régimen de tramitacion — 152 a 182 legislaturas
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Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

Gréfico 5
Frecuencia de propuestas educativas presentadas por el Poder Legislativo en ALEMA, por
régimen de tramitacion — 152 a 182 legislaturas
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Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

Asi, al igual que en el caso de las MP, es evidente que para los demas tipos de
legislacién, cuanto mayor es el tiempo asignado en el proceso decisorio a los
asuntos presentados a iniciativa de los gobernadores -hecho impuesto por la
prerrogativa de urgencia-, menor es el tiempo libre para analizar los proyectos
iniciados por los propios parlamentarios (Santos, 2003), corroborando en parte el
fracaso legislativo de sus propuestas.

Otro componente crucial del poder del ejecutivo para fijar la agenda es la
prerrogativa de vetar, total o parcialmente, los proyectos de ley o las enmiendas
aprobadas por los miembros del parlamento. Este es precisamente el mecanismo
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por excelencia que tiene el ejecutivo para intervenir en las decisiones
parlamentarias e impedir que la legislacion se desvie de sus preferencias, y es la
Ultima oportunidad que tiene el gobernador de interferir en el proceso legislativo.

En el caso de ALEMA, los vetos totales y parciales indican que la légica
predominante entre los poderes Legislativo y Ejecutivo parece ser la subordinacion
del primero. Al observar el Cuadro 5, los datos muestran que cuando hay un
choque de preferencias entre ambos poderes, expresado por vetos parciales y
totales, la voluntad de los gobernadores estatales prevalece en casi todos los
casos, es decir, de los 72 vetos presentados, 66 fueron sostenidos en votacion en
ALEMA, lo que representa mas de 90% de éxito.

Cuadro 5
Frecuencia de los vetos enviados por los gobernadores a ALEMA — 152 a 182 legislatura
Veto parcial Veto total Total
Legis. Rechaza Invalidado Manteni Rechaza Invalidado Manteni general
do do do do

152 0 0 2 1 0 10 13
162 0 0 2 2 3 22 29
172 0 0 2 0 0 19 21
182 0 0 0 0 0 9 9
Total
gener 0 0 6 3 3 60 72
al

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

Analizando cada legislatura, es posible ver que el éxito o fracaso de los vetos, o
incluso el numero en cada periodo, esta vinculado a conflictos politicos dentro de la
propia ALEMA. Se puede observar que las legislaturas 172 y 182 tienen el mayor
namero de vetos mantenidos, con el 100% (30) de ellos mantenidos en el
parlamento. Entre 2011 y 2014, la gobernadora Roseana Sarney, del partido
Movimiento Democréatico Brasileio (MDB), no solo vetdé un gran numero de
proyectos de ley, sino que también consiguié mantenerlos.

Estas dos legislaturas son, en el periodo aqui estudiado, las de mayor estabilidad
politica dentro de ALEMA. Tanto Roseana Sarney/MDB como Flavio Dino/PCdoB
dominan el escenario legislativo, con s6lo 5 y 8 partidos, respectivamente,
oponiéndose a su agenda. Para Roseana Sarney, el escenario es aln mas
favorable, ya que no sélo cuenta con 37 votos a su favor, sino que los votos en
contra estan asignados a un bloque parlamentario formado por partidos pequefios,
a saber, el Partido Social Progresista (PSP), el Partido Popular Socialista (PPS) y
el PCdoB. Este escenario les garantiza espacio para hacer prevalecer sus deseos
y objetivos.

Por otro lado, las legislaturas 152 y 162 registraron todos los vetos rechazados e
invalidados por ALEMA, con 1 y 5 vetos respectivamente, siendo la 162 legislatura
la que tuvo el mayor nimero total de vetos (29). Mientras que los vetos rechazados
representan un desacuerdo entre los parlamentarios y el gobernador (y esto rara
vez ocurre), los vetos invalidados son aquellos presentados por el Ejecutivo, pero
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fuera del plazo legal, provocando tacitamente que el proyecto sea publicado sin
ninguna interferencia del gobernador. Esto ha ocurrido tres veces en ALEMA.

Cabe destacar que el gran nimero de vetos registrados en el periodo 2007-2010
se correlaciona con la transicion de poder en el Ejecutivo, ya que Jackson Lago —
del Partido Democratico Laborista (PDT) — y Roseana Sarney/MDB se alternaron
en la 162 legislatura. Las reconfiguraciones politicas resultantes de esta transicion
dieron lugar a un parlamento dividido, en el que el jefe del Ejecutivo no obtuvo méas
de 16 votos a su favor, lo que sin duda gener6 un mayor "conflicto" entre el
Legislativo y el Ejecutivo, ya que mas de la mitad de los escafios del Parlamento
no apoyaron al Gobierno respectivo. Prueba de ello es que todos los vetos
rechazados o invalidados tuvieron lugar en los dos ultimos afios del gobierno de
Roseana Sarney y procedian de proyectos presentados por partidos de la base
aliada de Jackson Lago/PDT.

Un hecho curioso es que las dos legislaturas que registraron el menor nimero de
propuestas de educacién por parte de los gobernadores -la 162 y la 172- (Cuadro 1)
fueron también los periodos en los que hubo mas vetos. Entre 2007 y 2010,
Jackson Lago y Roseana Sarney presentaron 12 PL y MP y vetaron 29 de los 135
proyectos presentados por los diputados. En la 172 legislatura, Roseana Sarney
present6 19 PL y MP y vet6 21 de los 80 proyectos presentados por los
parlamentarios (Cuadros 1y 5). Esto demuestra que ALEMA no sé6lo no aprueba su
agenda educativa, sino que abdica de sus prerrogativas, cediendo parte de sus
atribuciones y responsabilidades en favor del Ejecutivo.

Mientras que el primero esta vinculado a la necesidad de construir acuerdos y
formar mayorias en el parlamento (tarea nada facil y que no se produce de forma
automatica, precisamente por los conflictos endégenos de ALEMA), el segundo
apunta a la formalizacion de un pacto de subordinacién entre ambos poderes, dado
que el Ejecutivo siempre se garantiza la mayoria en el parlamento y aprueba casi
todo lo que somete al Consejo de Administracion. En pocas palabras: el legislativo
no hace nada, pero deja hacer al ejecutivo.

Por cierto, la mayoria de los proyectos de ley vetados por el Ejecutivo y
mantenidos por el Legislativo se refieren a la organizacion de la ensefanza, al
curriculo y a la ensefianza superior, que juntos suman el 88,8% (64) de los vetos. A
pesar de que ALEMA tiene prerrogativas institucionales exclusivas para decidir
sobre asuntos constitucionales, el patron de relaciones en educacién entre los
poderes ejecutivo y legislativo en el Estado suele estar determinado por el primero.
Y esto se hace mas evidente por los temas de estas propuestas, pues
independientemente del contenido, casi siempre prevalece la voluntad del
Ejecutivo (Cuadro 6).
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Cuadro 6
Frecuencia de vetos enviados por los gobernadores a ALEMA, por categoria, de 2003 a
2018

Categoria Veto parcial Veto total Total
general

Curriculum escolar 2 15 17
Ensefianza superior 0 22 22
Financiacion de la educaciéon 0 1 1
Infraestructura 0 1 1
Organizacion de la educacion 3 22 25
Programa complementario 0 1 1
Proyecto simboélico 1 4 5

Total general 6 66 72

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de investigacion.

Ante este panorama, es justo decir que todos los gobernadores parecen ser fuertes
ejecutivos dentro de ALEMA, ya que en todas las legislaturas han mantenido sus
vetos en tasas predominantemente altas, asegurando que las propuestas que no
estaban alineadas con la implementacién de su agenda no fueran aprobadas.

Por otro lado, el pacto de subordinacién se hace efectivo en la medida en que los
diputados renuncian a sus facultades de veto, obstruccién y control, asi como a
cualquier responsabilidad real en la formulacion de politicas educativas a cambio
de fondos estatales para mantener sus carreras. Este escenario queda demostrado
por el gubernamentalismo que se instaura en todas las legislaturas aqui
estudiadas, que se configura en ALEMA a través de la construccion de una
coalicion fisiologica de gobierno (Andrade, 1998) frente al mantenimiento
practicamente automatico de la agenda politica del poder ejecutivo.

| Consideraciones finales

El andlisis del poder legislativo de Maranhdo entre 2003 y 2018 reveld la forma en
gue se constituye la separacion de poderes en el estado. La fuerza del poder
ejecutivo para dominar el proceso de toma de decisiones, expresado a través del
volumen de propuestas, la tasa de éxito, las enmiendas, la reversion de los vetos y
la calidad de las propuestas, revela las debilidades institucionales de ALEMA para
organizar su propia agenda politica.

La lectura de los datos desde los contextos federativo e institucional permitio trazar
un recorrido analitico que condujo a la constatacién de que ALEMA no cumple con
su funcién tipica de legislar sobre educacion, corroborando un déficit en cantidad,
calidad y eficacia legislativa para las politicas educativas en el estado.

Para que nos hagamos una idea de lo que esto significa, mientras que la tasa
media de éxito del poder ejecutivo se sitla en torno al 95%, la tasa de éxito del
poder legislativo oscila entre el 47% y el 60%, lo que demuestra que el compromiso
institucional de deliberar sobre determinados intereses favorece a determinados
actores, ya que genera un mayor incentivo para la agenda de los gobernantes.
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Cuando observamos el contenido de estas leyes, el papel desempefiado por los
diputados de Maranhao resulta ain mas claro, ya que no se trata sélo de activismo
legislativo, sino sobre todo de lo que se somete y aprueba en el parlamento.

Asi, aunque el volumen de propuestas muestra que los parlamentarios estatales
presentan muchas proposiciones de ley, es decir, un alto nivel de activismo, la
mitad de ellas (185) son rechazadas, archivadas o vetadas en la fase de gobierno,
y la parte que se aprueba sigue estando compuesta en aproximadamente un 80%
(150) por cuestiones parroquiales o simbdlicas, lo que muestra la baja calidad o
relevancia normativa de la agenda parlamentaria.

Por otra parte, dado que los parlamentarios estan constitucionalmente limitados
para proponer muchas de las cuestiones relacionadas con la educacion, una forma
de participar en el proceso legislativo seria enmendar los asuntos iniciados por el
gobernador. Sin embargo, los costes politicos de presentar y aprobar tales
enmiendas son elevados. No sélo por la fragilidad del sistema de comisiones
permanentes y la concentracion de poderes en la Junta Directiva, sino sobre todo
por la gobernabilidad que impera en ALEMA, ya que en casi todas las legislaturas,
el Ejecutivo ha tenido méas de 30 votos a su favor. En este caso, la actuacion de los
parlamentarios se limita a integrarse en los bloques que apoyan al Jefe del
Ejecutivo. De lo contrario, quedan aislados, sin poder de agenda.

Como resultado, lo que tenemos, debido a los conflictos enddgenos presentes, es
una completa desorganizacion partidista, que hace que los parlamentarios se
desinteresen de las cuestiones no clientelistas, lo que provoca — en el caso de los
proyectos de ley sobre la organizacién de la educacion, los programas escolares y
la ensefianza superior — que sean rechazados o archivados.

En cuanto a los mecanismos institucionales, los vetos, tanto totales como
parciales, ilustran el poder de la agenda de los gobernadores en el control de los
temas que formaran parte de la agenda legislativa de los diputados en materia
educativa, ya que, ademas de bloquear las propuestas que no les interesan,
imponen sus propias prioridades legislativas a la agenda educativa de ALEMA. En
este punto, los conflictos endbégenos dentro de ALEMA revelan su debilidad
institucional debido a las preferencias del Ejecutivo, sefialando una relacion de
subordinacién del primero al segundo cada vez que existe un conflicto de intereses
entre ambos.

Del mismo modo, la capacidad del Ejecutivo de editar las MP y solicitar urgencia en
la deliberacion de sus proyectos garantiza mayores resultados en la
implementacién de su agenda. Asi, ademas del poder de los gobernadores sobre la
agenda de los diputados, demostrado en todas las legislaturas por la tasa de éxito
de sus proyectos, estos dos mecanismos limitan la accion de los miembros de
ALEMA en el aprovechamiento de sus propios proyectos.

No se trata fundamentalmente de la capacidad legislativa que las MP otorgan a los
gobernadores, sino de los efectos que tienen en el proceso de toma de decisiones,
ya que la regla es que las propuestas del ejecutivo sean urgentes. Dicho esto,
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como el MP es un mecanismo utilizado predominantemente por los gobernadores
de Maranhdo, que genera plazos mas cortos en el proceso legislativo para que los
parlamentarios deliberen, la agenda educativa del parlamento siempre tiende a
verse comprometida, ya que reduce el tiempo de debate de sus propias
propuestas.

Precisamente porque la CCJ es responsable de la mayoria de los proyectos
iniciados por el Consejo de Administracién, debido a sus poderes formales de
admisibilidad, los asuntos urgentes como las MP agotan aun mas las demas
comisiones, llevando siempre la propuesta directamente al Pleno para que sea
incluida en el orden del dia y aprobada en un plazo medio inferior a 60 dias. Con
pocos Grganos participando en el proceso de toma de decisiones, la agenda del
Ejecutivo no sélo se aprueba, sino que se tramita mas rapidamente que la de los
parlamentarios. Estos datos confirman el dafio causado por la toma de decisiones
centralizada que dicta las normas en ALEMA. EIl gobiernismo identificado en ella
genera estabilidad en los outputs politicos, asi como un comportamiento mas
predecible sélo para la agenda de los gobernadores. Cuando el asunto es iniciado
por parlamentarios de Maranhdo, la tendencia es visualizar una "atrofia
institucional" frente a la validacion impuesta por la agenda educativa de aquel
poder.

En general, puede decirse que la agenda educativa de ALEMA denuncia su
debilitamiento institucional como resultado de un contexto federal impositivo con
pocas posibilidades y una relacién de subordinacion y dependencia politica del
ejecutivo estatal, revelada por el desequilibrio de poderes ejercidos en el proceso
de formulacion de politicas educativas.

Asi, a pesar de que los diputados son los legisladores constitucionalmente
definidos como los responsables de concebir, a través de la produccion de leyes,
las lineas que guiaran la accion gubernamental en los distintos ambitos de
responsabilidad estatal, para la formulacion de politicas educativas, el contorno del
sistema politico se ha revelado efectuado a través de un pacto de subordinacion,
ya que ALEMA se encuentra cercenada ante las prerrogativas del Ejecutivo.
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I Resumo

O artigo aborda o papel da Assembleia Legislativa do Maranhdo (ALEMA) na
formulacédo das politicas educacionais entre 2003 e 2018. Foram analisados 481
Projetos de Lei, Propostas de Emenda a Constituicdo e Medidas Provisérias
visando revelar se o0s deputados deixam de exercer suas prerrogativas
constitucionais em prol da implementacdo da agenda dos governadores. A hip6tese
€ que a ALEMA nao exerce a sua funcdo tipica de legislar sobre educacdo,
corroborando para um déficit de quantidade, qualidade e efetividade legislativa. A
pesquisa é de carater quanti-qualitativo, cuja realizacdo se deu por meio da
combinacdo de levantamento bibliografico e pesquisa documental. A for¢ca do
Poder Executivo em dominar o processo decisério, expresso por meio do volume
propositivo, da reversdo de vetos e da qualidade das proposi¢des, evidencia as
fragilidades institucionais da ALEMA em organizar a sua propria agenda
educacional.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Poder Executivo. Legislagcdo. Politicas
educacionais.
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| Abstract

This article addresses the role of the Legislative Assembly of Maranh&o (ALEMA) in
shaping educational policies between 2003 and 2018. A total of 481 Bills, Proposed
Constitutional Amendments, and Provisional Measures were analyzed in order to
assess whether the deputies forgo their constitutional prerogatives in favor of
implementing the governors’ agendas. The hypothesis is that ALEMA does not fulfill
its typical role of legislating on education, thereby contributing to a legislative deficit
in terms of quantity, quality, and effectiveness. The research adopts a quantitative
and qualitative approach, based on a combination of bibliographic review and
documentary research. The Executive Branch’s strength in dominating the decision-
making process—evident through the volume of proposals, veto overrides, and the
quality of the initiatives—highlights ALEMA'’s institutional weaknesses in organizing
its own educational agenda.

Keywords: Legislative Branch. Executive Branch. Legislation. Educational
policies.
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