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RESUMO

Este trabalho organizou uma ampla revisao de literatura acerca do poder legislativo
em nivel subnacional no Brasil. Incialmente buscamos a historia desses corpos
politicos, criados em 1824 apds o inicio do Império (1822), durante a Primeira
Republica (1888), Estado Novo (1930), Quarta Republica (1946), Ditadura Civico-
Militar (1964) e na Redemocratizagéo (1988). Deste periodo até os tempos atuais as
Assembleias passaram por profundas mudancas institucionais, interrup¢cdes dos
trabalhos, fechamento e alteracdes de competéncias. Em 1988, com a Constituicao
Federal, nasceu uma nova Casa legislativa, com menos poderes e prerrogativas. A
partir de estudos comparativos sobre as Assembleias legislativas estaduais tragamos
uma fotografia do que se sabe sobre o legislativo subnacional, concluindo que as
Assembleias ndo sdo um microcosmos da Camara Federal, e possuem agendas
proprias. Em comparacgao a literatura que trata do ambito nacional, ainda ha muito em

que se avangar.

Palavras chave: Legislativo Subnacional, Assembleias Legislativas, Poder local
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1 INTRODUGCAO

O significado original da palavra assembleia remete a reunido de um grupo de

pessoas em torno de um assunto comum, e:

No vocabulario politico, o termo ocorre tecnicamente com trés significados:
Assembléia constituinte, para distingui-la da Assembléia legislativa ou
Parlamento; regime de Assembléia, para distingui-lo do regime parlamentar
em sentido estrito; e Assembléia, para contrapb-la a representagao
(BOBBIO, 1998: 60).

Embora o vocabulo aparega tanto em regimes que possuam Assembleias de
representantes, quanto em democracias diretas, em ambos o0s casos é na assembleia

onde ocorre processos deliberativos e decisorios (BOBBIO, 1995: 60-63)

Modernamente o conceito de assembleia remete ao local de tomada de deciséo
popular, por meio da reunidao de um grupo de pessoas ou de um grupo que representa
outras pessoas, eleito ou indicado. As ideias modernas levaram ao desenvolvimento
das intuigdes como o Parlamento Inglés, a Comuna de Paris, entre outros. Em 1640
era criado no territério que viria a ser o Brasil a Assembleia de Escabinos, no nordeste
ocupado pelo dominio holandés, inspirado justamente nos movimentos que ocorriam

na Europa a época.

As Assembleias Legislativas estaduais no Brasil se configuram pela esfera da
representacdo do Poder Legislativo no ambito dos estados (no Distrito Federal (DF)
temos uma Camara Legislativa que funciona como nivel local, de entrada),
unicameral, em que os representantes, deputados estaduais e distritais, sdo eleitos
nas eleicbes gerais por meio do voto proporcional em seus distritos, que
correspondem aos estados e ao DF. As Assembleias sdo, portanto, uma forma de

representacéo garantida a populacéo brasileira em nivel estadual.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) estabeleceu a divisdo dos Trés
Poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario, nos trés niveis de governo, federal,

estadual e municipal — sendo que ao Judiciario ndo cabe composi¢do municipal:

“CAPITULO Il



DOS ESTADOS FEDERADOS

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicdo.

Art. 27. O numero de Deputados a Assembléia Legislativa correspondera ao
triplo da representagéo do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o
numero de trinta e seis, sera acrescido de tantos quantos forem os Deputados
Federais acima de doze.

§ 1° Sera de quatro anos o mandato dos Deputados Estaduais, aplicando-se-
Ihes as regras desta Constituicdo sobre sistema eleitoral, inviolabilidade,
imunidades, remuneragao, perda de mandato, licenga, impedimentos e
incorporagao as Forgcas Armadas.

§ 2° A remuneragdo dos Deputados Estaduais sera fixada em cada
legislatura, para a subsequente, pela Assembléia Legislativa, observado o
que dispéem os arts. 150, II, 153, lll, e 153, § 2°, I.

§ 3° Compete as Assembléias Legislativas dispor sobre seu regimento
interno, policia e servigos administrativos de sua secretaria, e prover os
respectivos cargos.

§ 4° A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual.”
(BRASIL, 1988)

A Carta Magna nao instituiu o Regimento Interno das Assembleias Legislativas,
mas expressou prerrogativas minimas de como o processo legislativo estadual deve
se configurar, delegando as Constituigbes Estaduais e Regimentos Internos das
Assembleias autonomia para organizagao do processo legislativo. Dessa forma, as
Assembleias Legislativas possuem diferencas, do ponto de vista legal, e também

politico-partidarias, tornando complexa a analise de institucionalizagdo dessas Casas.

A literatura sobre direito constitucional, reiterada por decisdes posteriores do
Supremo Tribunal Federal (STF), mostra que a CF/88 trouxe o “esvaziamento da
competéncia legislativa” das Casas Estaduais. Enquanto os Municipios elevaram-se
ao status de ente federativo, e com isso aumentaram sua autonomia, os estados, em

especial o seu Legislativo, sofreu limitagdes no arranjo institucional.

O Executivo estadual, representado pelo Governador, contém prerrogativas
legislativas privativas estabelecidas pela CF/88 e Constituicbes Estaduais, como
legislar sobre a Administracdo Publica e Seguranga Publica. Nas competéncias

exclusivas do Executivo estadual, isto €, aquelas em que o Legislativo n&o pode iniciar
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a discussao, ocorre até mesmo a vedacgao da elaboracdo desse tipo de matéria, caso
do Orgcamento dos estados, onde que cabe a submissdo as Assembleias para
deliberacdo e emendamento, mas cuja elaboracdo é do Executivo e ndo pode ser
alterada completamente pelos deputados estaduais (CALIMAN, 2009: 2; TOMIO,
RICCI, 2012: 200).

No aspecto da representacdo, as Assembleias sdo a segunda representagao
mais proxima da populagcéo no Poder Legislativo. A Camara de Vereadores de cada
municipio € o espago de tomada de decisao mais proximo da populagédo, em seguida

as Assembleias, e finalmente a Camara dos Deputados e o Senado Federal.

Porém essas instituicdes carecem de estudos que ampliem o entendimento da
Ciéncia Politica acerca do assunto. Para Tomio e Ricci (2012) a literatura de Estudos
Legislativos investiga vastamente o Congresso Nacional, porém o mesmo nao
acontece com o legislativo subnacional. E, mesmo em ambito nacional, a Cadmara dos
Deputados ¢é a instituicdo representativa mais estudada, deixando o Senado Federal
em segundo plano. Para os autores, a pesquisa subnacional tem como referéncia os
textos “Os barbes da federacdo: os governadores e a redemocratizacao brasileira”
(Abrucio, 1998), e “O poder legislativo nos Estados: diversidade e convergéncia”
(Fabiano Santos, 2001). Segundo Paranhos (2014), menos de 15% dos artigos
publicados em periddicos cientificos tratavam sobre o Legislativo em nivel subnacional
até 2013.

O Capitulo 1 reune a revisao tedrica acerca do assunto, combinando a nogao
de legitimidade juridica das Casas Legislativas com a histéria de criagdo e
manutencio desse Poder, a partir do surgimento das Assembleias em 1834, havendo
em cada periodo, imperial e republicano, cenarios inerentes ao periodo descrito. No
periodo colonial houve a formacdo de Camaras Municipais e Conselhos Gerais,
diferentes das futuras Assembleias, mas que possuiam principios representativos em
sua composicao. Neste sentido, explora-se a ideia de que esse corpo politico foi se
transformando profundamente ao ponto de ndo existir uma “dependéncia de
trajetéria”, conforme a abordagem neoinstitucionalista indica, entre as Casas

Legislativas de 1824 e o que sao as Assembleias Legislativas atuais.
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A literatura no Brasil, em sua maioria, se preocupa em estudar a producéo
legislativa para desvendar o que aprovam os deputados, se o que € aprovado € util
para a sociedade, os orcamentos geridos pelos 6rgaos, as relagdes entre executivo e
legislativo no controle da agenda parlamentar e, em termos eleitorais, é possivel
encontrar trabalhos até mesmo da area de contabilidade sobre efeitos das eleicbes
na execugao orcamentaria, tanto para governadores quanto para prefeitos. Nosso
objetivo ndo é relatar esse conhecimento especifico acerca de cada Assembleia, mas
0 panorama geral sobre esse Poder Legislativo Estadual, formado por 27 poderes

distintos entre si.

1.1 METODOLOGIA

A pesquisa bibliografica de um trabalho cientifico € o ponto inicial de
desenvolvimento da tematica. Ha pesquisas bibliograficas que sao para embasar uma
teoria, e aquelas que sao a proépria fonte do trabalho. Conforme as etapas formuladas
por Gil (2002), incialmente delimitou-se o tema “legislativo subnacional” e
identificamos as principais obras que se relacionavam com o assunto, a partir destas
buscou-se demais bibliografias (GIL, 2002: 44; 59).

A escolha dos textos que compdem esta revisio literaria foi de estudos que
tratam das Assembleias legislativas de maneira comparativa, ou que explorassem,
pelo menos, mais de uma Casa. Pela leitura pudemos classificar quatro temas
principais dentro dos trabalhos das Assembleias, que sdo explorados neste texto: a
relacdo entre Executivo e Legislativo subnacional, a questdo orgcamentaria,
funcionamento de comissdes e carreiras de deputados estaduais. E desejavel que
futuramente analises mais complexas consigam incluir estudos sobre os subsistemas

partidarios estaduais e politica local.

O levantamento preliminar contou com as obras de Abrucio (1998) e Santos
(2001), marcos temporais no campo de subnacional. Por meio de mecanismos de

busca de citagbes na internet procuramos os textos (teses, dissertagdes, artigos e



12

papers) que citavam estes e comparavam mais de uma assembleia, pois apenas
trabalhos individuais, ainda que sejam de enorme contribuicdo para a literatura, néo

permitem o entendimento completo do Brasil como um todo.

Pela leitura é possivel afirmar que os autores com mais publicagcdes sobre o
tema s&o Tomio e Ricci, pois suas publicagbes sdo as mais extensas em termos de
quantidade de Assembleias estaduais comtempladas, periodo de tempo analisado e

rigor metodologico.

Empiricamente notou-se que a maior parte dos trabalhos n&o séao
comparativos, tratando apenas de uma assembleia do estado, e a grande maioria dos

estados do Sul e Sudeste, especialmente Minas Gerais, Sao Paulo e Parana.

E valido ressaltar que alguns dos assuntos que aparecem na literatura, como
as pesquisas sobre género e raga nas Assembleias, elites politicas, eleigdes e
mapeamento espacial dos votos, ndo estio incluidos nessa revisdo pois nao ha uma
quantidade satisfatéria de estudos em varios estados que permita uma conclusao a
nivel Brasil. Escolnemos nao utilizar esses estudos pontuais de estados para

generalizar o pais.
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2 CAPITULO 1 -0 QUE SAO ASSEMBLEIAS LEGISLATIVAS ESTADUAIS E POR
QUE ESTUDA-LAS?

Pensar em instituigdes na politica € considerar infinidade de cenarios, com
variaveis temporais, politicas e técnico-legais. Em um pais quase continental com trés
niveis de governo, como o caso brasileiro, sabemos que as instituigdes correm por
toda a nagdo em todos os niveis, e justamente pela peculiaridade € preciso entender

como se da essas mesmas instituicdes em outros paises.

Os estudos de entes subnacionais, em especial corpos politicos em nivel
regional, sdo menos estudados pelo campo da Ciéncia Politica em comparacao as

pesquisas de entes nacionais.

Fica cada vez mais evidente que existem questdes inexploradas para serem
descobertas nos estudos subnacionais, mesmo que sejam replicados estudos
classicos, como Relagao Executivo-Legislativo e Comportamento Eleitoral (DOWNS,
2014:1).

Experiéncias brasileiras de mobilidade urbana ou or¢camento participativo séo
exemplos de laboratérios de politicas publicas em nivel local. Esse tipo de
experimento costuma ocorrer inicialmente no nivel mais local possivel (municipal, no
caso brasileiro) pois € onde esta o publico-alvo, a prépria populacéo. Para além
desses estudos, sdo mais raras as pesquisas em que vemos entes subnacionais com

frequéncia.

Mais especificamente, Downs (2014) explica que os estudos subnacionais
aparecem como um subcampo de Estudos Legislativos, mesmo que estes sejam
menos numerosos. Este campo, focado nos regionalismos, possui nitidamente
diferencas entre a tradicao estadunidense subnacional, que se preocupa com modelos
matematicos, deducgdes estatisticas dados quantitativos, versus a tradicao europeia
que prioriza abordagens descritivas, utilizando dados quantitativos de forma
descritiva. Outros motivos, como um Executivo forte, poderiam explicar a motivagao

pelo qual esse subcampo n&o é tado desenvolvido. No Brasil, ndo sabemos se existe
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a priorizacdo de alguma abordagem em detrimento da outra, mas a falta de
transparéncia das Assembleias pode ser um dificultador de analises quantitativas
(DOWNS, 2014: 2).

Nos Estados Unidos houve, inicialmente, o desenvolvimento de estudos
subnacionais para verificar em que medida era possivel comparar o nivel nacional ao
subnacional, portanto, o foco ndo era nas Assembleias subnacionais, mas uma
tentativa de replicar o comportamento do Congresso nos estados. Elas foram
utilizadas para um estudo mais amplo, em ambito nacional, por isso a maior
quantidade de trabalhos é a respeito de eleicbes, desde campanhas, sistemas
eleitorais, até o recrutamento dos candidatos, a fim de relacionar com as eleicbes
nacionais. Nao é possivel desassociar este tipo de estudo ao entendimento pratico de
que os legislativos subnacionais sao trampolins para a carreira nacional (DOWNS,
2014: 2; 5).

No contexto europeu, ha estudos subnacionais com foco nas bases tedricas e
histéricas, seja pela formagao federalista de alguns paises, ou os estudos sobre
regides e cantdes de paises como Austria e Suica. Porém, paises unitarios, como
Portugal e Franca, ndo acompanham essa tendéncia dos paises federalistas de niveis
de governo com corpos politicos formados localmente, com excecéo do Reino Unido,
onde existe relacdo entre o territério, Assembleias, e identidade histérica. Também
sao importantes nos estudos subnacionais os paises que surgiram apés a dissolugao
da URSS (DOWNS, 2014: 3).

Para além de EUA e Europa, os estudos subnacionais estao presentes em
outros paises federalistas, tais como Brasil, Indonésia, Australia, india, México,
Nigéria e Venezuela. Mesmo em paises sem essa estrutura formal, como Africa do
Sul e Japao, existem tentativas de compreensao da influéncia da politica local na
politica nacional (DOWNS, 2014: 3).

Historicamente é possivel tragar relagdo entre paises que possuiam alguma
dominacgao central, como ditaduras, paises colonizados, pds-comunistas e que em
razao de processos de democratizagcdo se tornaram mais descentralizados. Nesses
novos arranjos a democratizagao aproximou o povo com o representante, pois havia

centralizagdo autoritaria do governo central. A terceira onde democratica, com os
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paises que foram descolonizados recentes e republicas nascidas pés-comunismo, sdo
fontes de estudos de descentralizagdo (DOWNS, 2014: 4).

Especificamente das nacgdes pds-comunistas, sdo favoraveis aos estudos
subnacionais pois houve um grande poder central que durante anos comportou
diferentes nacionalidades, etnias, culturas e religibes. Uma vez dissolvida, a
democratizacdo desses paises, onde houve, foi turbulenta, pois o poder local no
periodo soviético se tornaria central quando independente. Foi o caso da lugoslavia,
Russia, Poldnia e Tchecoslovaquia (STEPAN, 1999).

Na Russia o nivel subnacional tem bastante relevancia na medida em que a
esfera local ndo se adaptou totalmente a transigdo ao governo democratico, e as
assembleias locais tem de fato soberania para enfrentar o governo federal. Também
ha pouca penetracado dos partidos nas instituicdes locais e pouca disciplina partidaria,
onde a etnia e a diferenga entre areas urbanas e rurais importam (DOWNS, 2014: 3;
ISHIYAMA, 2002).

Enquanto isso, na india, pais colonizado durante pelos britanicos e que ganhou
soberania em 1947 apds uma saida desorganizada dos colonos, formou-se um
federalismo préprio, que reflete também as diferengas locais, culturais e religiosas do
pais. O caso indiano, multicultural, foi de transferéncia de poder central para o poder
local a fim de manutencgao do estado unitario, mesmo que para isso fosse necessario
a cessdo do poder local. E formado por dois niveis de governo, central e estadual,
porém possui também sua composi¢ao social, baseada em sistema de classe, religido
(STEPAN, 1999; JAIN, 1972).

Em alguns paises a descentralizagdo partiu de cima para baixo, isto é, na
diregao do nivel mais acima para o nivel mais baixo de governo, caso indiano, russo,
brasileiro, em que os legisladores' nacionais conferem autonomia, ou nos casos em
que parte de baixo para cima, caso dos EUA, onde é a pressdao dos entes
subnacionais aos entes nacionais que conferiu maior autonomia (EATON, 2004: 4-5;
STEPAN, 1999).

' Policy-makers em inglés.
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Esse movimento ocorre em resposta, principalmente, a descentralizagcao das
democracias ocidentais. Esses estados modernos sofrem pressdo de seus entes
“abaixo”, motivado pela democratizacao, eficiéncia administrativa e nacionalismo
regional (DOWNS, 2014).

Uma das linhas de pesquisa subnacional € entender como o desenho
institucional dos corpos politicos locais sdo feitos, para conceder ou restringir
autonomia aos entes subnacionais, e em que medida isso afeta a dindmica politica.
Neste nivel de representacdo, ha a tentativa de ampliar o entendimento sobre as
consequéncias de estruturas formais, como a magnitude dos distritos, 0 numero de
Camaras, duragdo do mandato, quantidade de assentos e as relagcbes partidarias
(DOWNS, 2014: 7).

Sobre eleigcbes, a pesquisa subnacional mostra que podem ser diretas,
indiretas, até mesmo formadas por conselheiros locais, ou nhem mesmo ocorrendo
eleicdes, bastando indicagbes. Quanto aos distritos eleitorais, sdo muitas as
possibilidades de tamanhos, por isso é primordial considerar a alocacado das cadeiras
nos entes subnacionais, como no Brasil onde as Assembleias variam de 24 deputados
nos estados menores, até 94 no maior estado (Sdo Paulo). Finalmente, o calendario
da eleigdo subnacional, se coincide ou n&do com o calendario nacional pode indicar
como se da a competicdo por cargos nesse nivel, porque eleicbes concorrentes
necessariamente bloqueiam um candidato de disputar determinados cargos (EATON,
2004: 28).

A onda de descentralizacao, e consequentemente a auséncia de estudos sobre
esses casos, nao aponta quais os efeitos desses entes no sistema politico nacional.
Aliado aos poucos estudos, a literatura que trata do tema é recente, com foco nos
paises atuais e poucos sinais dos periodos no passado. Especialmente nos paises
que foram colonizados, pode haver um debate rico devido a histéria particularmente
centralizadora. As novas ondas de desdemocratizacdo e conflitos étnicos

relacionados ao territério também devem ser aprofundas.

Assuntos férteis para a expansao dos estudos nacionais sdo as formas como

as instituicdbes subnacionais foram desenhadas e implementadas, bem como os
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sistemas eleitorais e partidarios, afinal neste nivel existe uma variedade de

instituicoes.

Certamente a descentralizagédo n&do € fenbmeno contemporaneo, ignorar os
entes subnacionais do passado e nao os estudar profundamente deixa uma série de
questdes como os motivos pelas oscilagbes de centralizagdo ao longo do tempo,
sejam os motivos de equidade na distribuicdo de execugdo de servigos publicos,
golpes militares, eleicbes com partidos nacionalistas, entre outros. Apesar da
discusséao ser vista nos debates sobre federalismo, ndo deveria ser exclusiva desse

campo.

21 HISTORIA DAS ASSEMBLEIAS LEGISLATIVAS

O principio representativo que fundamenta a existéncias das Assembleias
Legislativas, segundo Caliman (2009), é inspirado nos “concilios catdlicos e conselhos
municipais” da era medieval, que culminaram na criacdo das Assembleias
representativas. Apesar desse formato variar conforme o pais (entre eles Espanha,
Portugal, Inglaterra e Estados Papais — atual Vaticano), o fator comum que os unia
era a nogao de representantes de classes superiores, atuando em nome da classe ou
do pais, e que ao mesmo tempo garante ao principe algum tipo de privilégio, e também
a caracteristica de que era uma instituicdo permanente, e ndo conselhos reunidos
eventualmente. Esse processo posteriormente deu origem ao parlamento inglés, onde
houve o controle das atividades do rei pelo Parlamento, servindo de inspiracdo para
modelos parlamentares do mundo (CALIMAN, 2009: 10-13)

O Poder Legislativo constou em todas as Constituigdes brasileiras, mas a
primeira instancia local aconteceu em 1640, data em que supostamente ocorreu a
primeira assembleia legislativa do Novo Mundo, a Assembleia de Escabinos, no
Nordeste dominado pelos holandeses, e as Juntas Gerais das Camaras Municipais,
de carater consultivo no restante do territério portugués. Durante a Col6nia ndo é

possivel falar em legislativo estadual formal, mas corpos politicos de representagao
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locais que serviriam de inspiracdo para as assembleias. No periodo colonial, cada
“Estado” (Provincia) constituia células diferentes frente ao Império portugués, por
meio de Juntas Gerais, e nao de forma homogénea (ndo eram vistas como unidades
reunidas em torno de um poder). A exemplo, em Minas Gerais, a Junta funcionava
quase como um parlamento permanente, mesmo que formalmente nao fosse
constituido assim (CALIMAN, 2009: 22).

Os legislativos estaduais encontram-se em funcionamento do periodo imperial
até a Constituicdo de 1988, marcados por periodos de dissolugbes (CALIMAN, 2009:
1-3; 17; 20; 21).

Previamente as Assembleias Legislativas Provinciais de 1834 do periodo
imperial, existiram os Conselhos Gerais a partir de 1824, onde novamente cada
Provincia possuia diferentes negocios tratados nestes 6rgaos consultivos. Eram
constituidos por membros eleitos, candidatando-se aqueles por critérios aristocraticos.
Além disso, ndo havia autonomia, as sugestbes deliberadas eram submetidas a
Assembleia Geral do Império (bicameral). Em 1834, devido ao Ato Adicional, foram
criadas as Assembleias Legislativas Provinciais em substituicdo aos Conselhos

Gerais. A este novo 6rgéo foram conferidas delegagdes legislativas:

Abrandando o rigorismo centralizador daquele Estado unitario foi editado o
Ato Adicional de 1834. Assim, as Assembléias Legislativas Provinciais
adquiriram competéncia para legislar sobre divisdo civil, judiciaria e
eclesiastica; instrugdo publica; desapropriagao por utilidade municipal ou
provincial; policia e economia municipal mediante propostas das Camaras
Municipais; fixacdo das despesas municipais e provinciais e impostos
necessarios criagao e supressao de empregos municipais e provinciais; obras
publicas, estradas e navegacdo no interior da respectiva Provincia;
construcdo de casas de prisdo, trabalho e correcédo; casas de socorros
publicos. Com mandato parlamentar de 2 anos, fixou-se em 36 o0 niumero de
membros das Assembléias Legislativas nas Provincias de Pernambuco,
Bahia, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sdo Paulo; em 28 nas do Par3,
Maranhao, Ceara, Paraiba, Alagoas e Rio Grande do Sul; e em 20 nas
demais, "alteravel por Lei Geral". Poderia ainda a Assembleia Geral do
Império, por solicitagdo de Assembléia Legislativa Provincial, aprovar a
criagdo de uma "segunda Camara", com "duragéo maior que a primeira" (art.
31 do Ato Adicional . 1834). Sobre o Senado na Provincia, se seria necessario
dividir o Poder Legislativo Provincial em duas Camaras, Affonso Celso
registra que "ao discutir-se o Ato Adicional, prop0s-se na Camara a instituicao
do Senado, desde logo, nas provincial do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Sdo
Paulo, Pernambuco e Bahia. Mais tarde as assembléias de Sao Paulo e
Pernambuco representaram pedindo a criagdo da 22 camara e nao foram
atendidas. (CALIMAN, 2009: 23).
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Com o Ato Adicional em 1834 parte da elite politica ficou descontente por
acreditar que privilegiar a “soberania provincial” culminaria em inversao de valores,
isto &, substituicao completa da soberania nacional, trago importante herdado de
Portugal. Do outro lado, percebia-se que ampliar espago politico para as provincias
era descentralizar e incentivar participagdo politica. Chacon e Rodarte (2007)
associam o Ato ao fortalecimento de elites provinciais, que iriam conflitar diretamente
com a elite nacional, constatado em movimentos separatistas ao longo desse periodo
(CHACON; RODARTE, 2007: 19-21).

Com a Proclamacéao da Republica em 1889, e a promulgacao da Constituicao
de 1891, houve o maior periodo de autonomia dos Estados federados, periodo em
que tivemos o coronelismo. Resultou em situagdes como voto de cabresto, eleicbes
fraudadas, controle de currais eleitorais e dominagdo de oligarquias locais, com o
poder concentrado nas maos dos coronéis. A Constituicdo de 1891 concedeu aos
estados tudo o que nao lhes eram expressamente vedado, e Caliman (2009) chama
atencdo que essa autonomia foi tanta na nova Federagdo que “Alguns Estados (...)
declararam-se soberanos (Bahia, Goias, Mato Grosso e Piaui), autbnomo e soberano
(Parand) e independente e soberano (Rio de Janeiro)” (CALIMAN, 2009: 26, 34).

Referentemente a estrutura do Poder Legislativo dos Estados Federados,
malgrado eles n&o constituissem nem constituam federagao de municipios,
muito menos houvesse preceito na Constituicdo Federal para que fosse
instituido Senado estadual, o fato é que sete Estados (Alagoas, Bahia, Goias,
Minas Gerais, Para, Pernambuco e S&o Paulo) previram em suas
Constituicdes uma "Camara Alta", adotando-se também estrutura bicameral
em Legislativo estadual. O nimero de Deputados estaduais, fixado pelas
Constituicdes dos Estados, ficava entre 18 (Mato Grosso, art. 6°) e 60
membros (S&o Paulo, art. 18). As constituicdes também fixavam o mandato
parlamentar, em 2 anos (Bahia, art. 9°, § 1°; Mato Grosso, art. 6°, § I'; Parana,
art. 6°), 4 (Ceara, art. 8% Goias, art. 53, § 2°; Minas Gerais, art. 24; Paraiba,
art. 6°; Piaui, art. 7°, § 2°; Rio Grande do Sul, art. 37, § 2°) ou em 3 anos nos
demais Estados. O mandato dos Senadores estaduais na Bahia e em
Pernambuco era de 6 anos; de 8 anos em Goias e Minas Gerais; e de 9 anos
em Alagoas, Para e Sao Paulo. Como regra, nos Estados onde havia Senado,
0 numero de seus membros correspondia a metade dos Deputados
estaduais. (CALIMAN, 2009: 31).

O inicio do declinio do “estadualismo” da Republica Velha se deu a partir de

1926, em que alteragbes na Constituigdo levaram a maior centralizagdo do Poder
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Federal. Os motivos que levaram a reforma foram, alegadamente pela elite nacional,
0s excessos cometidos pelas oligarquias estaduais. Entre 1891 e 1926 as oligarquias
estaduais se fortaleceram, havia indicios de fraudes eleitorais nesses locais e
insurrei¢gdes, que supostamente foram os motivos pelo qual realizaram intervengdes
federais em alguns estados (CALIMAN, 2009: 33).

A Revolugdo de 1930 veio em resposta ao fortalecimento das oligarquias
estaduais na Republica Velha, com Minas Gerais e S&o Paulo revezando o poder na
presidéncia nacional e gerando atritos com os demais estados. A fragilidade do acordo
entre paulistas e mineiro foi percebida nas eleicbes de 1922, onde Bahia,
Pernambuco, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul lancaram um candidato a
presidéncia, mesmo que houvesse o candidato mineiro Arthur Bernardes. O
presidente mineiro venceu, porém, a fragilidade foi exposta nas eleicbes de 1930
quando o Presidente da Republica, o paulista Washington Luis, eleito em 1926 e
sucessor de Bernardes, indicou outro candidato paulista para presidéncia, Julio
Prestes, rompendo com o estado de Minas Gerais. Julio Prestes venceu, mas nao
chegou a ser empossado pois alguns estados se uniram em candidatura de oposi¢éo
a ele em uma eleicdo com acusacao de fraudes. Apds o assassinato do paraibano
Jodo Pessoa, vice-presidente da chapa de Vargas contra Prestes, os estados de
Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Paraiba, entre outros, insurgiram contra o governo
de Washington Luis, que renunciou ao cargo em outubro de 1930, assumindo o
Governo Provisorio liderado por Vargas (FERREIRA DE VARES, 2011).

Em 1930, foram dissolvidos o Congresso Nacional e as Casas Legislativas
estaduais. Nao havia mais Legislativos Estaduais em funcionamento, e sim
interventores nomeados pelo Presidente Vargas. Apenas com a Constituicao de 1934
houve o retorno do Legislativo Estadual, finalmente pacificado como “Assembleia
Legislativa”. As competéncias estaduais seguiram a nogdo de que era possivel ao
estado legislar sobre tudo aquilo que ndo fosse vedado pela Constituigdo, entre os
quais vedava o bicameralismo estadual. A CF/1934 aumentou as competéncias
concorrentes entre Unido e estado e foi o inicio do "esvaziamento" do Legislativo
estadual, acentuado nas Assembleias atuais. Uma caracteristica das Assembleias
Legislativas de 1934 era a garantia de representagéo de profissdes nestas casas, em

consonancia com o governo varguista. Em 1937, devido ao Golpe de Estado de
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Getulio Vargas, formalmente foi prevista a representacao estadual, porém na pratica
nunca foi instaurado esse poder durante todo o periodo do Estado Novo, pois a
CF/1937 previu plebiscito para ratificar, o qual nao foi convocado (CALIMAN, 2009:
35-38).

Antes de 1934 nao havia padrdo no nome do corpo legislativo estadual, na
duracdo das legislaturas e na existéncia de uma segunda Casa. Sao variados os
exemplos: no Piaui a Assembleia era chamada Camara dos Deputados; em Alagoas,
de Congresso Nacional, onde possuia uma Camara dos Deputados e um Senado;
mas também foi utilizado o termo Congresso para Casas unicamerais, como no
Parana (CALIMAN, 2009: 33-35).

Ao longo do periodo do Estado Novo, os Estados e Municipios ndo possuiam
instituicdes representativas, mas houve um Decreto que estabeleceu a organizacao
administrativa, permitindo nomeacéo de Interventores nos Estados e criagdo do 6rgéo
administrativo do Departamento Administrativo (DASP) em cada Estado, que exercia
a administragdo publica em si. Contudo, Vargas conseguiu manter de certa forma
parte das oligarquias estaduais dentro da maquina publica, ainda que em cargos
burocraticos (CALIMAN, 2009: 38).

A literatura sobre elites politicas e carreiras demonstra que ndo havia um vacuo
de poder nao preenchido, pois a mesma politica coronelista construida na Republica
Velha nao foi desmantelada, apenas néo estaria atuando por meio de instituicbes
formais, afinal o poder econdmico desses grupos locais continuou em exercicio. E um
indicativo que o aparato burocratico pode ter absorvido essa elite, porém sao
necessarias maiores investigagdes para concluir onde estiveram essas elites nesse

periodo.

Nao existiu legislativo estadual entre 1937 e 1946, e com o fim do Estado Novo
em 1946 e a redemocratizacdo, a Assembleia Constituinte de 1946 manteve
dispositivos semelhantes aos de 1934, centralizando prerrogativas e ampliando as
matérias de competéncia da Unido. Restou as Assembleias apenas o que fosse
complementar, pois matérias concorrentes deveriam surgir por iniciativa federal
(CALIMAN, 2009: 39).
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No Golpe Militar de 1964, onde foi instaurada a Ditadura Civil-Militar no pais,
promoveu-se o fechamento do Poder Legislativo, incluindo as Assembleias Estaduais,
em 1968, por meio do Ato Institucional n® 5 (Al-5), maquiando-se como recessos
eventuais impostos pela Junta Militar. A CF/1967 impunha aos estados as
competéncias que lhe coubessem, espelhando-se no desenho institucional do
Legislativo federal, incluindo o bipartidarismo, vedada a adog¢ao de Decreto-Leis para
os Estados. Antes mesmo do Al-5 houve a cassagao de mandatos parlamentares em
varios niveis de governo, como na Assembleia de Minas Gerais, em que houve a
cassacgao de trés deputados estaduais, em Goias, quatro, no Espirito Santo, trés, e
demais estados. Os motivos para a cassagdo variavam de alegagao de ideias
comunistas por parte de alguns, e até mesmo acusagao de leitura de cartas em
Plenario que criticaram o governo (CALIMAN, 2009: 40; 41; CHACON; RODARTE,
2007).

Ao longo da histdria brasileira é possivel identificar momentos de suspensao
dos trabalhos do Poder Legislativo, nacional e estadual, em razdo de confrontos
politicos e fechamentos de regime. No periodo imperial houve onze dissolugdes, e no
periodo republicano e ditatorial “o fechamento do Congresso Nacional (...) em 1891,
1930, 1937, 1966, 1968 e 1977", e consequentemente a extingdo de mandatos

parlamentares em determinado casos (CALIMAN, 2009: 9).

A redemocratizagdo do pais em 1988 adotou o regime presidencialista,
republicano e federativo, estabelecendo a Unido, os Estados-membros e os
Municipios. Permitiu que cada Estado propusesse sua prépria Constituicao Estadual,
e no caso do DF, Lei Organica (SGARBOSSA, BITTENCOURT; 2019: 92).

O tipo de federagao adotado, apesar de inspirada no modelo estadunidense, &
diferente devido a maior centralizagcdo brasileira, e talvez justifique porque os
constituintes privilegiaram a Unido em competéncias legislativas. As mudancgas
institucionais ocorridas no Brasil durante sua histéria tracaram poderes legislativos
estaduais intrinsecos de cada época, ndo sendo possivel afirmar que as Assembleias

criadas na CF/88 sdo uma evolugao daquelas criadas em 1834.

As sucessivas interrupgdes no trabalho das assembleias, mudangas

constitucionais e instabilidade politica evidenciam que em cada periodo da histéria
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brasileira o legislativo subnacional foi caracteristico daquele unico periodo e por isso
nao seguiram uma evolugao linear como outras instituicdes, portanto ndo existe
dependéncia de trajetéria nesses orgaos. Nao houve, sequer, uma transicdo de
governos em que esse poder nao foi destituido, ou seja, ele ndo participou,
formalmente, da constru¢do dos governos que se formaram, e somente apds a
constituicdo desses novos governos que os legislativos estaduais foram criados,
havendo inclusive o periodo do Estado Novo em que nao existiu qualquer
representacdo estadual. Essa discussao suscita duvidas sobre a relagdo entre o
Poder Nacional e o Local, pois houve ampliacdo do poder local em um unico momento,
durante a Republica Velha, parecendo haver receio do Poder Nacional em realizar

concessoes aos estados.

22. O QUE SE SABE SOBRE AS ASSEMBLEIAS LEGISLATIVAS
ESTADUAIS? UMA REVISAO DA LITERATURA RECENTE

Inicialmente, é preciso constar que sdo praticamente inexistentes os estudos
sobre o Legislativo Subnacional que versam sobre o passado brasileiro a ponto de
entendermos o que faziam esses poderes no passado. O que existe sdo algumas
poucas descricdes histéricas dessas instituicdes, e nos sitios eletronicos de

determinadas Assembleias encontramos explicacdoes sobre essas Casas.

No geral, a literatura da Ciéncia Politica procura responder sobre as novas
Assembleias criadas apds 1988, talvez por esse motivo sejam escassos os trabalhos

sobre producgao legislativa antes de 1988.

As abordagens da area de estudos sobre producdo legislativa tentam
responder questdes sobre eficiéncia desse poder publico, a relagdo Executivo-
Legislativo e os processos de formulagdo da agenda nas Casas, como “O governo
estadual na experiéncia politica brasileira: os desempenhos legislativos das
Assembleias estaduais” (Tomio, Ricci, 2012a), ou, para o nivel nacional, “O processo

legislativo e a producéo legal no Congresso Pds-Constituinte” (Figueiredo, Limongi,
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1994) e “O segredo ineficiente revisto: 0 que propdem e o que aprovam os deputados

brasileiros” (Amorim Neto, Santos, 2003).

Nos Estudos Legislativos brasileiros, enquanto campo de pesquisa, 0 campo
subnacional é omitido das futuras agendas de pesquisa, como em “Reflexdes e Novas
Agendas de Pesquisa para os Estudos Legislativos no Brasil” (Araujo, Silva, 2012),
que sequer mencionam os poderes locais, havendo enorme assimetria entre o que
hoje sdo os Estudos Legislativos, em nivel federal da Camara e do Senado, e os
Estudos Legislativos em nivel subnacional. A questao partidaria também é minima nas
pesquisas subnacionais, constituindo outro subcampo de pesquisas na ciéncia politica
brasileira (PARANHQOS, 2014).

Os Estudos Legislativos no Brasil, influenciados pela literatura estadunidense,
partem de trés abordagens metodolégicas: distributivista, informacional e partidaria.
A convergéncia nestas abordagens é que as instituicbes sdo essenciais para o
entendimento do quadro legislativo. Cada abordagem evidencia a estrutura
explicativa, e no Brasil aliado a essas abordagens, deu-se importancia especial para
as analises de relacdo Executivo/Legislativo (DE PAULA, 2017: 274).

Por isso as Assembleias ndo devem ser entendidas como microcosmos da
Camara dos Deputados, ou um 6rgao de submissao ao Executivo estadual, pois elas
foram referendadas na Constituicao para fiscalizar o trabalho do Executivo e legislar

a respeito de matérias pontuais.

Nao é incomum o STF ser acionado quando Assembleias aprovam matérias
que ndo seriam de competéncia delas. E o caso de projetos legislativos como o
“Escola sem Partido”, que chegou a ser aprovado em mais de um estado, porém o
STF declarou inconstitucional, por se tratar de uma lei de iniciativa privativa da Uni&o.
A reviséao tributaria, como majoragao de aliquotas de impostos federais, ocorre com
frequéncia também nestas Casas, ou seja, a proposta de alterar um imposto que nao

cabe a Assembleia a sua discusséao.

“Além disso, dados do Anuario da Justica Brasil 2018 (CONSULTOR
JURIDICO, 2018) revelaram que 78% das acbes diretas de
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inconstitucionalidade ajuizadas no STF contra leis de autoria de assembleias
legislativas sdo julgadas inconstitucionais.” ”. (FERREIRA; MENEGUIN;
BUGARIN, 2018: 705)

“Essa alta taxa de invalidagao também se verifica nas Justicas Estaduais. Nos
ultimos sete anos, por exemplo, o Tribunal de Justica do Distrito Federal e
Territorios e o Supremo Tribunal Federal confirmaram a inconstitucionalidade
de 77% das leis aprovadas pela Camara Legislativa questionadas pelo
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (ALMEIDA; RODRIGUES,
2017).” (FERREIRA; MENEGUIN; BUGARIN, 2018: 706)

O vicio de iniciativa de projetos de Assembleias ndo parece ser exclusivo
apenas de alguns Estados, sendo um motivo pelo qual a analise de produgéo
legislativa pode gerar uma falsa informag¢do. Os bancos de dados sobre produgao
legislativa consideram, geralmente, apenas sua fase legislativa, com o processo de
aprovagao das proposi¢cdes nas Casas Legislativas. Mas ainda existe, apds essas
fases, a sancao do Governador, e posteriormente possivel analise constitucional pelo

Poder Judiciario.

Outro importante tema a ser estudado € o baixo custo de apresentacao de
proposi¢des legislativas pelos parlamentares. Isso acaba gerando uma estatistica que
nao retrata fielmente a expectativa de aprovacao dos parlamentares de seus projetos,
porque ha uma distancia acentuada entre o que é apresentado e o que é efetivamente

deliberado.

Uma das observagdes de Paranhos (2014) é referente a “custo das casas
legislativas vs. submissao de projetos de lei”, revelando que as assembleias cujos
orcamentos sdo maiores ndo necessariamente sdo as assembleias com melhor
execugao dos trabalhos legislativos (formulacdo e apreciacéo). Estados com
magnitude alta, como Rio Grande do Sul, aparecem ao lado de estados como o
Amapa, com baixa magnitude (as maiores Assembleias sdo aquelas com maiores
orgcamentos liquidos, porém deve ser avaliado a porcentagem do orgamento do estado
que é destinada a Assembleia). Entre as 10 assembleias analisadas, o custo de um
projeto aprovado “entre os anos de 2007 e 2010 foram aprovados 10.828 projetos de
lei, que quando dividido pelo valor total (R$ 11.552.833.591,00) obtemos o custo
médio de um projeto de lei aprovado: R$ 1.066.960,00” (PARANHOS, 2014: 120-125).
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Esse custo é medido pelo orcamento da assembleia dividido pela quantidade de

projetos de lei aprovados.

As instituicdes subnacionais sao diversas, visto por exemplo na utilizagado de
Medidas Provisérias em apenas algumas Assembleias, a composi¢cao partidaria, a
relagdo de desproporcionalidade na alocagao de cadeiras, e até mesmo o aparato
burocratico destas Casas que ndo possuem as mesmas qualificagdes, o que torna o

assunto mais complexo.

O funcionamento do legislativo estadual muda conforme o estado, porém
possuem em comum 0s mesmos trés orgados: Mesa Diretora (eleita pelos préprios
deputados), Comissodes e Liderangas. O mandato de cargos na Mesa, Presidente da
Assembleia e secretarios, possui mandato de dois anos, metade da legislatura. Nao
ha um padrao claro na duragédo da sessao legislativa, isto é, o periodo de dois anos,
necessariamente, ndo se inicia dois de fevereiro como na Camara e Senado, variando
caso a caso (CLEMENTE, 2007: 32, 33).

Também, a realizagdo das sessdes de debate, constantes nos Regimentos
Internos de cada assembleia, sdo particulares de cada estado, por exemplo em
Sergipe € vedada a realizagao de sessdes as sextas feiras, no Amazonas as reunides
ordinarias sao limitadas ao periodo de ter¢ca a quinta feira as 9h (RI, Art. 66) , com
duracado de 3h30min, em Minas Gerais, de terca a quinta feira, com duracéo de 4h
iniciando as 14h (RI, Art. 14), no Distrito Federal de ter¢a a quinta, reservada a sexta

feira para realizagao de audiéncias publicas.

As atribuicbes da Mesa Diretora sdo distintas em cada estado, como na
quantidade de membros da Mesa (no Rio de Janeiro s&do 13 membros: sendo 1
Presidente, 4 Vice-Presidentes, 4 secretarios e 4 suplentes; ja em Santa Catarina sao
7 membros: 1 Presidente, 2 Vices Presidente se 4 secretarios). Os poderes da Mesa
variam, em alguns estados, cabe ao 1° Secretario distribuir as proposicoes pelas
comissdes tematicas e incluir projetos para a Ordem do Dia do Plenario, em outras a
atribuicéo é do Presidente (CLEMENTE, 2007: 33).

De acordo com os resultados de Cervi (2009) e Paranhos (2014), é possivel

que haja uma tendéncia de maior aprovagdo de leis da categoria paroquial e
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municipalistas, indicando a existéncia de legisladores que se utilizam de pork barrel
(CERVI, 2009; PARANHOS: 141; 142).

As politicas do tipo pork barrel, de acordo com Arretche (2010), sdo aquelas
em que ha alocagdo de gastos com objetivos clientelistas, cujos beneficios irdo
beneficiar somente um local (ARRETCHE, 2010: 592). Enquanto na pratica clientelista
€ esperado o retorno em forma de votos, as politicas pork barrel sdo vistas com

retornos menos diretos.

O pork barrel é utilizado pelos deputados federais para garantir sua carreira,
pois a localidade beneficiada tendera a votar no candidato, de forma semelhante a um
clientelismo. A ambicdao no uso de pork ndo €, necessariamente, para uma futura
reelei¢cdo, e sim para o que Samuels (2002) entende como “ambigdo progressiva”,
para além de cargos no Congresso e sim possibilitar posicdes nos Executivos
estaduais e municipais (SAMUELS, 2002).

Nos ultimos anos, a omissdo em relagao a falta de estudos subnacionais tem
sido levantada pelos pesquisadores e a lacuna de conhecimento sobre esses 6rgaos
esta sendo preenchida, porém em comparacao ao universo de producao académica

sobre Legislativo nacional, as pesquisas subnacionais sdo defasadas.

Uma hipdtese levantada € de que, justamente por ter sido entendido desde
1998, com a obra de Abrucio, que as Assembleias legislativas estaduais sao
submissas ao Governador, ndao houve muito esforgo para compreender essas Casas,
porém, quanto mais tempo passa desde esta publicacdo, mais se percebe que o
fendmeno ali descrito pode nao ser representativo de todos os estados da Federacgao

atuais.

Nao é possivel inferir sobre a institucionalizagcdo dessas Assembleias apenas
com esses aspectos, para isso seria necessaria maior atencdo individual a cada
Assembleia, o que de fato existe para Minas Gerais, Parana e Sdo Paulo, mas nao

para o restante dos estados.
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2.2.1. RELAGAO EXECUTIVO/LEGISLATIVO: REVISITANDO o
ULTRAPRESIDENCIALISMO ESTADUAL

A obra de Abrucio (1998) que cunhou a ideia do ultrapresidencialismo estadual
na Ciéncia Politica brasileira vem sido revisitada frequentemente, conforme as

instituicbes vém evoluindo e se modificando.

Silame e Santos (2020) revisaram a literatura em torno dessa teoria, concluindo
que o ultrapresidencialismo estadual, quando o Governador €& considerado um
poderoso Bardo da Federagcdo em alusdo ao passado brasileiro, ndo existe
necessariamente como o padrdao dominante da Relagdo Executivo/Legislativo
estadual, apesar de ser possivel encontrar essa preponderancia do Executivo em
determinadas legislaturas de alguns Estados (SILAME; SANTOS, 2020: 18-20).

As pesquisas empiricas sobre produgdo legislativa das Assembleias
legislativas estaduais de Tomio e Ricci (2012) indicam que apesar da taxa de
dominéncia do Executivo estadual ser semelhante a taxa do Executivo Federal, o
sucesso do Legislativo estadual € maior do que o federal (simultaneamente entre os
Estados os indices se diferem, havendo maior ou menor sucesso). Isso significa que
nao € apenas o Governador quem tem sucesso, mas 0s proprios parlamentares

também no dmbito estadual:

A dominéncia do Executivo nos indica o percentual de projetos transformados
em norma juridica de sua iniciativa diante do conjunto da legislagdo aprovada
em um dado periodo. O percentual para as Assembleias estaduais, em
qualquer periodo histérico descrito e, sobretudo, no periodo anterior ao
regime militar, é similar aquele do Executivo federal durante o periodo 1947-
1964, demonstrando baixa dominancia. Isso indica certo ativismo legislativo
por parte dos deputados estaduais que ndo se observa no admbito federal
(p6s-1988) ou, dito de forma mais direta, significa que a maioria dos outcomes
legislativos estaduais (sem entrar no mérito, neste momento, da relevancia
da produgéo legislativa), independentemente do periodo institucional (entre
1951-2010), é de origem parlamentar. (TOMIO, RICCI, 2012: 63).
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Os dados compilados pelos autores mostram que nos estados de Minas Gerais,
Sao Paulo e Espirito Santo, independentemente do periodo histérico (entre 1951-
2010), as propostas de iniciativa do Legislativo tém alto sucesso, dissonante do

cenario federal em que o periodo histérico importa.

De acordo com a interpretagdo mais frequente, haveria uma preponderancia
do Executivo estadual diante da subordinagéo dos respectivos legislativos. A
esséncia do argumento € que os governadores controlam as Assembleias
legislativas, que, por sua vez, exercem apenas um papel homologatério. A
relacdo basica entre Executivo e Legislativo é expressa nesses termos. Os
deputados estaduais, em face da fraqueza das agremiac¢des partidarias,
dependeriam do acesso a recursos publicos. Assim, eles garantiriam o apoio
ao governador, que, em resposta, promoveria a distribuicdo de recursos ou
cargos do Executivo.

Segundo as possiveis implicagdes que essa forma de argumentar acarreta,
uma consequéncia central para este trabalho é a de que a dindmica do
processo legislativo é dominada pelo Executivo. Em sintese, aquela
perspectiva se desenvolve em torno da contraposigéo entre, por um lado, um
Executivo com fortes poderes e, por outro, um Legislativo fraco, seja porque
fracamente organizado internamente, seja em razdo do fato de que os
deputados estaduais, diante da fraqueza dos partidos, dependem do acesso
a recursos publicos que sdo monopolizados pelo governador.

Essa forma de argumentar € valida e, eventualmente, descreve periodos
especificos da relagdo Executivo/Legislativo em alguns Estados, mas deve
ser mais bem definida. Se nao ha duvida de que os governadores séo fortes,
importante é enfatizar o fato de que essa for¢ca ndo é derivada, essencial e
necessariamente, da fraqueza politica da Assembleia Legislativa, mas é
determinada pelo arranjo institucional do federalismo brasileiro posterior a CF
de 1934, acentuada em periodos autoritarios. Dessa forma, a readequagao
da abordagem aqui proposta fundamenta-se em olhar para as prerrogativas
legislativas: (1) que a Constituicdo Federal atribui a Unido (centralizagdo
federativa); e (2) que as respectivas constituicdes estaduais, em geral, por
determinagdo da Constituicdo Federal, conferem aos governadores
(centralizagao institucional) (TOMIO, RICCI, 2012: 75, 76).

Aspectos constitucionais e institucionais limitam a atuagdo das Assembleias,
em especial porque existem matérias cujas prerrogativas séo privativas do Executivo
estadual (como Orgamento e Seguranga Publica), o que justifica em parte o sucesso
dos Governadores: alguns temas s6 serao apreciados caso o Governador submeta
proposta a Assembleia. Se o Executivo ndo submeter a apreciagao da Assembleia
este tipo de legislagéo, ndo é possivel que haja iniciativa da Assembleia para iniciar a
discusséo. A estratégia do Legislativo Estadual, nestes casos, € no poder de relatoria

e alteracao dos textos legislativos, uma vez que ele seja enviado a Casa, porém nao
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de forma completamente independente pois os Governadores podem vetar a maioria
das Leis antes da sancido. Apenas Emendas as Constituicdbes Estaduais que sao
diretamente promulgadas pelas Assembleias, ou seja, dispensam o veto ou sangao

do Governador. Sobre as prerrogativas do Executivo estadual, estas sao:

Os governadores tém iniciativa legislativa exclusiva sobre &reas
fundamentais (como a organiza¢do da burocracia e o orgamento), tém, em
geral, a prerrogativa de enviar projetos de lei com urgéncia constitucional para
as Assembleias e podem nomear e demitir funcionarios da burocracia
estadual, obedecendo a certos limites (PEREIRA, 2001). Além disso, ha um
importante debate, ainda inconcluso, sobre o possivel papel de governadores
como veto players no nivel federal (ABRUCIO, 1998a; ARRETCHE, 2007;
CHEIBUB et al., 2009) (PRACA, 2012: 9).

Essa complexidade de prerrogativas nao permite que a analise apenas da taxa
de sucesso ou dominancia do Executivo se traduza em poder do Governador e na
relacdo homologatéria das Assembleias. O desconhecimento acerca do trabalho
legislativo das Casas em outros estados, visto ainda pelo numero baixo de
publicacbes e a producado assimétrica de estudos entre estados da Federacao, ou
seja, apenas poucos estados (notadamente Sul e Sudeste, em que ha maior numero
de publicacdo), indicam que as questdes institucionais e a dindmica da politica
partidaria local sdo variaveis que devem ser levadas em conta, e ndo apenas estudos

sobre producgao legislativa e taxas de sucesso.

Tomio e Ricci (2012) sinalizam que um ponto ndo analisado em Abrucio (1998)
foram as prerrogativas constitucionais das Assembleias. Os autores entendem que a
CF/88, apesar de ter aumentado as prerrogativas das Assembleias (pois no periodo
imediatamente anterior, na Ditadura, estas foram minadas), as competéncias
constitucionais ndo permitiram a elas agdes mais ousadas do que as que ja existem
(TOMIO, RICCI, 2012: 76, 77). Essa visao também é corroborada por Silame e Santos
(2020), que supdem que a forga dos governadores ndo advém de uma fraqueza do
Legislativo, mas de aspectos constitucionais e institucionais (SILAME, SANTOS,
2020: 19).

Outros mecanismos que podem indicar como se da a relacdo entre

Assembleias e governadores sdo os vetos estaduais, ainda em fase de estudos,
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havendo breves mencdes em determinados textos, e a existéncia e utilizagao de
Medidas Provisorias (MPs).

Porém, Tomio e Ricci (2012) afirmam que os dados revelam que existe de fato
uma relacéo a ser estudada na derrubada de vetos pelo Legislativo estadual, por isso
nao age nesse sentido como mero carimbador. Se a tese do ultrapresidencialismo
ocorre em todos os estados, nenhum deles deveria rejeitar vetos, pois o controle da

casa seria integral do Governador.

Quanto as Medidas Provisorias (MPs), apenas seis estados possuem MPs em
seu Regimento Interno: Acre, Piaui, Santa Catarina, Tocantins, Maranhao e Paraiba,
e todos estes contém regras diferentes para a edigdo e tramitagdo da MP.
Considerando que em nivel nacional as MPs s&o importantes mecanismo de poder do
Presidente da Republica, se replicadas em nivel estadual, deveria haver a mesma
relagdo. Contudo, justamente pela auséncia do mecanismo na maioria dos estados, é
percebido que o poder de editar uma MP pouco agrega ao governador, que ja possui
amplas prerrogativas privativas legislativas. Em um levantamento sobre o total de MPs
editadas pelos Estados, Tomio e Ricci (2012b) calcularam que menos de 4% do total
da produgéo legislativa desses Estados foram oriundas de MPs, e algumas versavam
sobre tema cuja prerrogativa ja é privativa do Governador (Tomio, Ricci: 2012b: 256,
264-267)

A possivel conclusdo a respeito da Relagdo Executivo/Legislativo em nivel
subnacional é central avaliar o resultado da dinamica local politico partidaria de cada
Estado em diferentes periodos (SILAME, SANTOS, 2020: 18-20).

Em especial, desde a publicacdo de Bardes da Federagdo por Fernando
Abrucio (1998), ainda n&o existe uma analise suficientemente criteriosa para tragcar o
cenario da Relagao Executivo/Legislativo em todos os estados e referendar a tese do
ultrapresidencialismo, pois mesmo Estados como MG e RJ indicam que néo é a

relagdo submissa inicialmente indicada.

2.2.2. PROCESSO ORGAMENTARIO NOS ESTADOS
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A Teoria dos Ciclos Politicos parte de uma perspectiva economicista que prevé
a manipulagao de politicas macroeconémicas por parte de politicos a fim de ajustar
indices como taxa de desemprego e aumento da renda quando se aproximam as
eleicdes, formando-se assim o ciclo politico-eleitoral, conhecido como Ciclo de
Negocios Politicos? (FIALHO, 1999: 131-134). Por se tratar de uma teoria, um modelo,
nao significa que necessariamente o ciclo politico ocorre em determinado pais, porém
explica determinados aspectos da politica econdmica adotada pelo representante ou

motivagdes eleitorais.

Ainda existe o Ciclo de Orgamento Politico®, apresentado por Rogoff (1990),
em que a manipulacdo ndo é macroecondémica, supondo que 0S governos nao
conseguem manipular esses efeitos em si, mas aqueles mecanismos fiscais em que
os eleitores conseguem perceber os efeitos nos fins de seus mandatos. Apesar dessa
teoria assumir que o eleitor carece de informagdes, € possivel que “inovacdes
institucionais” limitem as agdes oportunistas dos governantes (QUEIROZ, MORAIS,
SOUZA, SILVA, 2019: 3-5).

A respeito da ocorréncia desses ciclos, Fialho (1999) nao deixa explicito em
qual esfera de governo isso ocorre, portanto ndo é possivel afirmar que esse
comportamento acontecera em Assembleias Legislativas do Brasil, em especial visto
a auséncia de acesso a recursos orgcamentarios por parte dos parlamentares
estaduais. O modelo de Nordhaus (1975), explicado por Fialho, presume que a
ocorréncia do ciclo politico necessita de um governo com “suficiente controle dos

instrumentos de politica econémica” (FIALHO, 1999: 135).

Para identificar a existéncia de ciclos politicos orgamentarios, observem-se
fatores como “anos de democracia, (...), qualidade institucional, eleitores informados,

questdes politicas-orgamentarias" (QUEIROZ et al, 2019: 3).

Autores classicos sobre ciclo politico-orgamentario supéem que o agente
politico age para obter ganhos privados e votos do eleitor (Downs, 1957), que o eleitor
€ ignorante sobre questdes econdmicas e votam baseado nas experiéncias passadas

(Nordhaus, 1975), que o eleitor parte de um viés ideoldgico partidario para votar

2 Political Business Cycle em inglés
3 Political Budget Cycle em inglés
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(Hibbs, 1977) e de que o eleitor observa a politica fiscal para avaliar o governante
(Rogoff e Sibert, 1988) (QUEIROZ et al, 2019: 2-4).

Essas teorias ndo foram comprovadas empiricamente, ocorrendo em
determinados paises, porém nao existe uma manipulagao fiscal desenfreada tal como
prevista. Schneider (2010) ressalta que os aspectos institucionais sdo determinantes
da postura dos governantes, ocorrendo diferentes maneiras dessa manipulagéo
acontecer, como nos casos em que 0s governos hdo aumentam despesas em anos
eleitorais, mas redireciona os gastos para despesas que sao percebidas pelos

eleitores a fim de maximizar seu ganho eleitoral (QUEIROZ et al., 2019: 5).

Queiroz et al. (2019) mostraram evidéncias orgcamentarias nos 26 Estados
brasileiros que o ciclo politico orgamentario, no periodo entre 2003 e 2014, ocorreu
apenas com governadores no primeiro mandato. Em resumo, os governadores de
primeiro mandato, no ano eleitoral de sua reeleicdo, aumentam os gastos publicos em
investimentos que sao identificaveis pela populagdo a fim de aumentarem suas

chances de reelei¢ao, partindo de um comportamento oportunista do agente politico.

Quanto ao Executivo municipal, Queiroz et al. (2019) retomam outros estudos
que concluem que existe preferéncia dos eleitores em prefeitos que elevam gastos
nos periodos eleitorais, contudo, diferentemente dos governadores, os prefeitos ou
sao conservadores com os gastos em anos eleitorais ou expansionistas. Ha
evidéncias que maiores gastos nos investimentos aumentam as chances de reeleicao
em nivel municipal (QUEIROZ et al., 2019: 9-11).

Tanto governadores quanto prefeitos aumentam suas despesas se
comparadas aos governos que nao tentam reeleicdo no ano eleitoral, indicando que a
politica fiscal-orcamentaria, no caso do Executivo (estadual ou municipal), pode
ocorrer, havendo ainda mais diferenca caso seja o primeiro mandato do prefeito. A
hipotese de Queiroz et al (2019) indica que o “mandato eleitoral influencia os gastos
publicos”, especialmente no caso de reeleigdo de governadores de primeiro mandato
em ano eleitoral, em investimentos que sao visiveis pelos eleitores. Nesse caso, a
ideia de manipulagcdo macroecondmica nao ocorre, pois, esse tipo de alteracdo, como
taxa de desemprego, nao é tao perceptivel aos eleitores, e sim politicas fiscais locais
(QUEIROZ et al, 2019: 5).
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O ano eleitoral de fato influencia os gastos publicos, porém nado de forma
generalizada por todos os governadores, ainda que tanto os governadores de primeiro
mandato ou ndo aumentem os gastos com despesa de capital, indicando para os
autores um comportamento oportunista a fim de aumentar sua chance de reeleigao.
Assim, apenas o ano eleitoral, sozinho, ndo significa aumento das despesas, mas
outras variaveis como se é reeleicdo ou nao, e se € primeiro mandato ou nao, e a
ideologia politica dos governadores. Apesar de nao conclusivas, Queiroz et al (2019)
nao encontram resultados significativos para variaveis como: relagcdo do governador
com o Presidente da Republica e ideologia partidaria (apenas esquerda ou direita)
(QUEIROZ et al, 2019: 10, 12, 15).

Além disso, se as despesas fomentadas sdo as do tipo de gastos com capital
(e nao despesas correntes, segundo Klein e Sakurai), € possivel supor que demais
atores politicos estao interessados nesse tipo de despesa: a visibilidade de trazer
obras de infraestrutura para uma regiao ou cidade por exemplo. Nesse caso se trata
de prefeitos, porém a légica poderia valer para os governadores no cenario de elei¢éo,
e até mesmo deputados estaduais a fim de dar retornos tangiveis a suas bases

eleitorais.

Aproximando os resultados de Queiroz et al. (2019) ao papel politico das
Assembleias Estaduais, o processo orgamentario exige que seja enviado o Orgamento
Estadual as Assembleias Legislativas para aprovacgao. Por isso existe, até certo ponto,
negociacéo dos parlamentares junto ao governador. Assim, a nao existéncia do ciclo
politico pelos governadores de segundo mandato permite indagar qual a relagédo entre
o orgcamento, os parlamentares estaduais e o ano eleitoral. Além disso, o controle do
legislativo estadual do orgcamento estadual é diferenciado para o estado, que possui

sua proépria Construcao Estadual que dispde sobre o assunto.

A breve introducdo aos ciclos politico-orcamentarios confere importancia ao
impacto que o calendario eleitoral pode ter na politica. Pela analise de Queiroz et al.
(2019) parece que os ciclos politicos orgamentarios nos Estados de fato sédo atipicos
em anos eleitorais nacionais. Uma provavel explicacdo é que produzir artificialmente

efeitos macroeconémicos é mais dificil nos entes subnacionais.
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As restricdes institucionais das Assembleias estaduais podem sinalizar que
nessas Casas a manipulacdo orcamentaria ndo é tao clara quanto no nivel nacional.
A propria natureza parlamentar do Legislativo estadual, devido ao principio de freios
e contrapesos, evidencia que os recursos manipulaveis pela assembleia s&o limitados
constitucionalmente: a aprovagao do orgamento, que € enviado pelo Estado, se
restringe a ideia de controle da assembleia e ndo de autonomia para criar o
orgcamento, como no nivel nacional. Praca (2012) lembra que os orgamentos estaduais
sdo engessados quanto a criagdo de despesas sem anulagdo de outras despesas,
limitando ainda mais liberdade para emendas de parlamentares estaduais e
frequentemente esse processo € caracterizado pela informalidade (PRACA, 2012: 21,
22).

Cervi (2009) explicou a dificuldade que os parlamentares estaduais tém para
enviarem politicas do tipo pork barrel aos seus eleitores formalmente, pois no Brasil
ha grande concentracdo de poder decisorio no Poder Executivo (e, portanto, a
dominacé&o do envio de pork também é nesse Poder), entdo quando ha atuacéo
individual pelo deputado estadual, esta ocorre por meio de projetos de lei
regionalizados, mogbes para criagao de entidades e instituicbes na regiao, pouco
relacionadas a atividade orgamentaria direta, em oposi¢céo ao nivel nacional em que
os parlamentares possuem emendas individuais e de bancadas na execugao do
Orcamento Federal (CERVI, 2009: 163).

No entanto, o “orgamento estadual” ndo € uniforme entre os Estados. Cada ente
possui sua propria Constituicido Estadual e Regimento Interno da Assembleia
Legislativa, que confere diferentes poderes aos governadores e aos deputados
estaduais. De acordo com Praga (2012) o processo orgamentario estadual varia entre
estados e politicamente alguns estados possuem processo orgamentario mais
descentralizado, permitindo a assembleia maior autonomia, enquanto outros sao
centralizados, e algumas ndo existe esse padrdo institucional de abertura ou
restricobes, mas depende da situagcdo politico partidaria entre governador e

assembleia.

A lacuna sobre os processos estaduais ainda implica no ndo entendimento
completo do funcionamento de formagao de coalizdes, do trabalho parlamentar e

interferéncia do Executivo no legislativo estadual.
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A avaliagdo do processo orgamentario estadual no legislativo feita por Praca
(2012) engloba fatores como a centralizagdo desse processo, a liberdade de
emendamento e leitura formal dos regimentos de cada assembleia do pais (PRACA,
2012: 9).

Ao comparar ambos os processos, nacionais e estaduais, Praca (2012) toma
como importante analisar a tramitacdo em si do processo or¢camentario, pois apenas
analises sobre a relatoria sdo incompletas. Para isso, o autor analisa como se da,
regimentalmente, a existéncia de comissao orcamentaria na Assembleia Legislativa,
quais prerrogativas que o relator do Orgamento possui e sobre o0 que é permitido as
emendas ao Or¢camento versarem. Com estes dados, o autor classifica o processo
orgcamentario de cada assembleia em graus de centralizagdo (em relagdo a autonomia
da Assembleia) e de emendamento (PRACA, 2012: 11, 12, 17).

Ha alguns elementos em comum nos regimentos das Assembleias, como a
composicdo das comissdes orgcamentarias com base em critérios de
proporcionalidade partidaria, porém no geral ha mais divergéncias que um unico

padrao:

Em 20 das 27 Assembleias, a Unica comissdo que trata do projeto de lei
orcamentaria € a comissdo com competéncias especificas relativas as
finangas publicas. Em trés estados (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e
Paraiba), a participagdo de outra comissdo — no caso, a Comissdo de
Constituicdo e Justica, CCJ — ¢é obrigatéria. Em quatro estados (Roraima,
Rio Grande do Norte, Minas Gerais, Espirito Santo), a participagdo de outras
comissOes é opcional. Nesses ultimos estados, claramente ha espacgo para
acOes informais que podem tanto diminuir a interferéncia de parlamentares
de outras comissbes no processo orgamentario (com o Executivo
pressionando, por exemplo, para que essas comissdes nao realizem
audiéncias sobre o orgamento) quanto aumenta-la.

Em 24 dos 27 estados, ndo ha clareza sobre o poder do relator-geral do
orcamento para emendar unilateralmente o orgamento. No Distrito Federal,
Goias e Rio Grande do Sul, ha a possibilidade de “emenda do relator”. No
nivel federal, sobretudo na época dos “andes do orgamento”, essa instituicao
teve bastante importancia. A certa altura, o relator-geral do orgamento
federal, Jodo Alves, propOs mais de 300 “emendas de relator” ao orgamento,
a imensa maioria delas tratando de projetos que beneficiariam sua base
eleitoral. (PRACA, 2012: 13).
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O uso de emendas orgamentarias por parlamentares estaduais é limitado em
relagao ao nivel federal pois ndo existem emendas individuais, mas mesmo em nivel
federal o arcaboucgo legal inclui restricdes que nado permitem que essas emendas
incidam sobre gastos como despesa com pessoal e transferéncias constitucionais, ou
normas como a de que a criagcdo de despesa, mesmo por meio de emenda, deve
indicar anulagao de outra despesa (PRACA, 2012: 16, 17). As restrigdes legais dos

orcamentos estaduais também diferem entre si em relagdo as emendas:

Nota-se que, embora nem todos os estados exijam que as emendas nao
impliquem “aumento da despesa global”, todos (exceto Rondénia) afirmam
que a emenda “precisa indicar recursos necessarios para ser realizada,
admitindo apenas a anulacédo de outra despesa”. Na pratica, isso significa
que nao se admite aumento da despesa global. Outro aspecto interessante
€ que 15 dos 27 estados determinam poucas restricbes substantivas ao
emendamento orgamentario quando comparados ao nivel federal

Nos estados brasileiros, a permissdo de que emendas parlamentares corrijam
“erros e omissdes” do projeto de lei orcamentaria do Executivo — aliada ao
fato de que os Regimentos Internos das Assembleias permitem tacitamente
que o relator do orgamento reestime a receita orgamentaria prevista pelo
Executivo — poderia resultar em um orgamento bastante alterado pelo
Legislativo. (PRACA, 2021: 18).

A discussao orcamentaria desperta reflexdes sobre 0 momento de negociacgao
dos deputados estaduais com o Governador, se existe relagdo entre a base do
Governo e a oposicdo para garantir suas emendas individuais, e também

aprofundamento sobre o processo formal de apreciagao do Orgcamento.

2.2.3. O SISTEMA DE COMISSOES NAS ASSEMBLEIAS LEGISLATIVAS

A literatura indica que existe uma quantidade razoavel de estudos a respeito
das comissdes na Camara dos Deputados e no Senado Federal, porém entre os
assuntos de Estudos Legislativos ainda carece de bastante entendimento sobre o

sistema de comissodes brasileiro. Em nivel subnacional também s&o poucos.



38

O funcionamento das comissbes, resumidamente, surge devido a
complexidade que o sistema politico foi assumindo ao longo da histéria. A utilizagéao
do sistema de comissdes permanentes no Poder Legislativo € percebida quando o
processo se torna mais complexo e numeroso no século XX. A tentativa de fragmentar
em assuntos tematicos é para que haja uma divisdo do trabalho, pautada em conceitos
técnicos e maior fiscalizacdo do Poder Executivo, facilitando o acesso a informacao
(ROCHA, COSTA, 2012: 276).

Rocha e Costa (2012) revisaram brevemente o que diz a literatura sobre
comissdes no legislativo brasileiro em comparagao ao estado-unidense, onde ha
pouco protagonismo das comissdes na Camara dos Deputados, enquanto nos EUA
sdo mais importantes no processo legislativo (ROCHA, COSTA, 2012: 279).

A divisdo do trabalho legislativo traz maior previsibilidade ao processo
legislativo, torna mais técnico e consequente melhora a qualidade e funcionamento
da Casa. As comissbes sao “rota obrigatoria” de proposi¢des legislativas, havendo
cada qual sua peculiaridade (Comissdes Permanentes, Temporarias, de Inquérito,
Externas, entre outras) (ROCHA, COSTA, 2012: 279).

Em nivel nacional, os motivos da fragilidade das comissdes brasileiras sdo que
o Executivo possui diversos poderes legislativos (edicdo de Medida Proviséria e
pedido do regime especial de tramitacdo de urgéncia), as comissdes tém alta
rotatividade de membros (devido a indicagdo pelos lideres partidarios) e
engessamento do Regimento Interno que confere pouca autonomia as comissdes,
mesmo havendo o poder conclusivo. Ha diferenga entre Camara e Senado, porém em
ambos o Plenario se sobressai (ROCHA, COSTA, 2012: 279).

E dificil mensurar qualitativamente determinados aspectos de comissdes pois
alguns parametros nao existem nessa discussdo: numero 6timo de membros por
comissodes, numero 6timo de comissdes por Casa, entre outros (CLEMENTE, 2007:
53):

Olson (1994) afirma que um sistema de comissdes serd forte se puder
funcionar perenemente e tiver uma estrutura paralela aos ministérios e
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secretarias que deva controlar, ficando claro que, dentro do Legislativo, sdo
as comissdes especificas que centralizam o processo decisoério sobre
matérias sob sua jurisdicdo. (CLEMENTE, 2007: 59).

Quanto a esfera estadual, Rocha e Costa enfatizam que n&do ha seguranca
sobre os estudos em nivel subnacional para apontar sobre a institucionalizagcéo das
Assembleias, sobre os sistemas de comissdes e seu funcionamento, e a dindmica
partidaria que é diferente da esfera nacional. Existem estados que governadores
podem editar MPs, outros que nem mesmo existem o dispositivo. Por ser unicameral,
ha ainda mais responsabilidades sobre as comissées (ROCHA, COSTA, 2012: 288).

Variagbes como poderes dos lideres partidarios e prerrogativas da Mesa
Diretora sao diferentes no nivel subnacional. Na maioria dos Estados nao existe a
prerrogativa do lider partidario substituir o membro da comissao a qualquer momento
(apenas os Regimentos do Ceara, Para, Pernambuco, Rio de Janeiro, S&o Paulo e
Tocantins permitem a substituicdo explicitamente). Em relagcdo ao principio de
proporcionalidade partidaria do Congresso Nacional, nas Assembleias mantém-se o
mesmo principio. As diferengas sao na existéncia de Comissdes Permanentes e
Temporarias, no poder conclusivo das comissdes, que nao existe em trés Estados
(Para, Pernambuco e Tocantins) e ha restricdo sobre qual tipo de matéria esta sujeita
ao poder conclusivo (como em Minas Gerais) (ROCHA, COSTA, 2012: 290).

Nas Assembleias, a acdo dos partidos parece ser diferente da agcao a nivel
nacional, porque embora o sistema partidario incentive o nacional, € no nivel local que
liderancas se consolidam e tomam decisdes, inclusive podendo haver discordancias

profundas com os diretdrios nacionais.

A quantidade de comissdes permanentes em cada Assembleia também é
variada e ndo segue algum padréo nitido. Enquanto no RJ s&o 36 comissdes, no Rio
Grande do Sul sdo 9. Entre as tematicas das comissdes permanentes em cada
Estado, as comissdes mais comuns sdo de constitucionalidade e orgamentarias, e no

meérito:
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(...) as mais comuns sao as de saude, educagao, agricultura e pecuaria,
seguranca publica, meio ambiente, direitos humanos, direitos do consumidor
entre outras. Embora caiba a todas as comissées realizar a fiscalizagao do
Poder Executivo, vérios estados possuem uma comissdo especialmente
voltada para essa finalidade. E possivel encontrar variagdes nos tipos de
comissdes em virtude da diferenga na saliéncia de determinados temas em
cada estado. (ROCHA, COSTA, 2012: 291).

Somente pelo artigo de Rocha e Costa (2012) ndo é possivel analisar todos os
aspectos institucionais das Assembleias, mas as autoras acreditam que existem
variagdes entre os estados. As questdes partidarias e o peso do Executivo ndo sao
aprofundados, mas na realizacdo de survey com deputados estaduais de 12

Assembleias entre 2007 e 2008 tentaram responder as seguintes questdes:

Primeiro, em que medida as percepc¢des dos deputados estaduais convergem
com as conclusdes da literatura sobre o funcionamento e o desempenho das
comissdes parlamentares? Segundo, & possivel afirmar que a dinamica
politica nacional replica-se na arena estadual tendo como resultado
comissoOes parlamentares politica e institucionalmente fracas em comparagéo
com as outras instancias decisérias? Terceiro, quais as razdes apresentadas
pelos deputados para explicar a importancia relativa das instancias decisorias
das Assembleias, a saber, as comissdes permanentes, o Plenario e a Mesa
Diretora? Quarto, que outros aspectos nao destacados pela literatura devem
ser considerados no estudo do funcionamento e do desempenho do sistema
de comissdes. (ROCHA, COSTA, 2012: 292).

Os resultados mostram que a maioria dos parlamentares ndo vé as comissoes
como instancia decisoria principal da Casa, pois esta foi percebida como o Plenario
(54,8%), em seguida Mesa Diretora (26,3%). Porém, entre os deputados estaduais
que percebem as Comissbes como mais importantes (16,6%), ha entendimento de
que as comissdes sdo o espaco deliberativo, de negociagao popular (de fato onde
existe interlocu¢do com a populacédo) e o momento pré-Plenario, onde ocorre a
finalizagao de relatdrios e propostas, mesmo que nao seja votado neste local. Aqui é
interessante notar a importancia que os entrevistados deram aos pareceres e
relatérios emitidos nas comissdes, que podem vir a serem apropriados pelo Plenario,
mesmo que o texto tenha sido construido no espaco das comissdes, o que esta

alinhado as teorias que explicam o custo da informagao (ROCHA, COSTA, 2012: 292).
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Entre as percepgdes pouco citadas pelos deputados esta a relagdo com o
Executivo e a fungao fiscalizadora das comissodes, e ndo foi mencionada a fungao de
garantir a presenca de minorias em comissdes. No tocante a Mesa Diretora, a
explicagéo da concentragdo de poderes: “A Casa é um regime presidencialista”; “E
como se houvesse um presidencialismo dentro do legislativo” (ROCHA, COSTA,
2012: 292-297).

As atribuicdes da Mesa Diretora e do Presidente da Assembleia varia conforme

os Estados, mas é comum que:

Semelhantemente ao que ocorre na Camara dos Deputados, a Mesa
Diretora, nas Assembleias Estaduais, sdo responsaveis pela diregao dos
trabalhos legislativos, pela definicho da Ordem do Dia e retirada de
proposicdes da pauta, além da decisdo a respeito de requerimentos. Outras
dimensbes destacadas, porém com menos frequéncia, foram o poder da
Mesa de gerir os recursos administrativos e financeiros, cruciais para o
exercicio do mandato dos deputados; a relagdo dessa instancia com as
bancadas partidarias e sua capacidade de agir como conciliadora e
articuladora junto aos partidos e aos lideres partidarios. (ROCHA, COSTA,
2012: 297).

Segundo os deputados estaduais, a fragilidade das comissdes nao se da pelos
poderes do Governador, mas pode ser também por razdes interna corporis, do proprio
legislativo (ROCHA, COSTA, 2012: 301).

Existe, em nivel federal, uma tentativa de as Comissdes acompanharem temas
de Ministérios, como Comissédo de Saude e Ministério da Saude. Nao é uma regra,
existem comissdes tematicas que nao possuem ministérios e vice-versa. Além disso,
existe alteracdo em pastas ministeriais com frequéncia, incorporando ou
desincorporando ministérios, enquanto as comissdes ndo costumam ser extintas,
apenas criadas novas, como o caso da Comissdo da Mulher na Camara dos
Deputados. Seria desejavel descobrir se no nivel subnacional ha proximidade entre

as Secretarias Estaduais e as comissoes.

2.2.4. CARREIRAS
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O campo de estudos sobre carreiras politicas € extenso, e talvez seja um dos
mais importantes sobre estudos subnacionais, pois no geral o inicio das carreiras é
em nivel subnacional, se partimos de um pressuposto da Teoria da Ambicao Politica,
desenvolvida por Schlesinger (1966). De fato, a carreira de um politico nacional pode
ser descolada do nivel subnacional, porém é improvavel. Mesmo havendo relagao
intrinseca ao tema subnacional, a literatura pouco conta com trabalhos do tipo, sendo
majoritariamente focada nas carreiras de deputados federais e na explicagdo sobre
reeleicdo (CORREA, 2016: 18). Somado & nascente literatura sobre carreiras em nivel
local, a questdo dos partidos subnacionais, intrinsecamente ligada a nocéo de

recrutamento e carreiras, também sao pouco vistas no nivel subnacional.

Assim como em outros campos de estudos do legislativo subnacional, para as
carreiras politicas é vital entender o funcionamento institucional e as prerrogativas que
os oOrgaos institucionais concedem, nomeada de “estrutura de oportunidades’,
detalhada por Miguel (2003), em que existe uma disponibilidade de cargos
determinada. Isso se da porque em diferentes momentos historicos do pais, o
legislativo subnacional confere maiores poderes a seus membros. Os condicionantes
institucionais podem incentivar, ou desincentivar, a ambigcao dos deputados estaduais.
Acima, em outro tépico, foi explorada as restri¢des constitucionais que as Assembleias
Legislativas possuem para legislar, e o pouco controle de recursos (CORREA, 2016:
24, 27; 30; MIGUEL, 2003: 116)

A questdo central na discussao teodrica mobilizada nesta subsecdo € como
podemos pensar o comportamento dos parlamentares com vistas a suas carreiras
politicas em um contexto institucional que estimula o personalismo derivado do
sistema eleitoral proporcional de lista aberta, a0 mesmo tempo em que o processo
decisorio no interior dos parlamentos € bastante centralizado no poder de agenda
exercido pelo Poder Executivo? Para responder a essa pergunta € necessario
conciliar variaveis e mecanismos presentes em cada um dos modelos, com vistas a
esclarecer a atuacado do parlamentar individualmente num contexto centralizado no

poder de agenda do Executivo. O argumento desenvolvido nesta subsecgao € de que
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baixa visibilidade da atuacdo dos deputados estaduais somada a baixa capacidade
de interferéncia no processo legislativo no nivel estadual (TOMIO; RICCI, 2008, p. 5)
estimula a dissociagao entre a dindmica eleitoral e a dinamica legislativa, fazendo com
que a obtencdo de um cargo de deputado estadual se dé, na maioria das vezes, com
base em um célculo puramente eleitoral com o objetivo de sobrevivéncia politica em
um contexto de elevada competigdo para outros cargos que seriam preferenciais
(CORREA, 2016, 20; MIGUEL, 2003).

Uma vez que a CF/88 elevou os municipios a entes federados, € possivel
raciocinar que a estrutura de carreiras, e possiveis aproveitamentos de cargos
politicos, foi alterada. E fato que a existéncia de varios niveis de governo amplia a
estrutura de carreiras e a forma como cada ator politico se aproveitara, porque em
comparagao a governos com sistemas unitarios de niveis de governo, os "multiniveis"

permitem maior movimentacéo de atores politicos (CORREA, 2016: 14, 42).

Na estrutura politica brasileira, a literatura entende que o cargo de deputado
estadual é inferior na estrutura de carreiras, estando acima apenas de vereadores.
Isso quer dizer que entre as oportunidades que o sistema oferece, a ocupacao de
deputado estadual ndo € a que mais desperta “ambi¢do” na maior parte dos atores
politicos (CORREA, 2016: 24; MIGUEL, 2003).

Dito isso, Corréa (2016) conclui, para a carreira de deputado estadual em 2010,
que o padrao de ambicdo € estatico, isto é, o deputado estadual médio tende a
permanecer na mesma carreira. A tese de Corréa, que pressupde os atores politicos
realizando calculo racional para reeleicdo e que agem conforme a estrutura de
oportunidades politicas e a politica como profissao, analisa a relagao entre os padrdes
espaciais de votagdo dos deputados estaduais e a estrutura de carreiras dos
parlamentares, e chama atencéo que sao incluidos todos os Estados do Brasil, exceto
o Distrito Federal que de fato nao é caracterizado como Estado e possui outro cenario
de carreiras. Parece haver poucos estudos que abordam todos os estados, por isso
as carreiras sao geralmente analisadas apenas no estado especifico escolhido pelo
pesquisador (CORREA, 2016: 27).

Sobre a posicdo de deputado estadual, € necessario analisar quais sdo as

caracteristicas do cargo: disponibilidade, acessibilidade e atratividade. O posto de
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deputado estadual é intermediario quando se observam os trés niveis de governo, e
de acordo com Samuels (2002), no Brasil, a carreira legislativa € inferior aos cargos
do Executivo, pois é no Executivo que se concentra recursos e poder. Uma das razdes
pela pouca atratividade do cargo de deputado estadual é a limitagdo de competéncias
institucionais para atuar no seu mandato (CORREA, 2016: 38, 44, 133).

Pelo raciocinio descrito, € melhor ao ator politico ocupar uma prefeitura,
considerando as possibilidades de tamanhos de municipios do pais, do que o proprio
cargo de deputado federal, partindo da ideia de protagonismo e controle de recursos.
O municipio, contudo, deve ser um que possibilita controle de recursos, pois cidades
pequenas n&o oferecem a mesma estrutura de recursos que cidades de grande porte.
Nesse aspecto € importante entender que o periodo intercalado de elei¢des torna a
decisdo do ator concorrer a prefeitura mais facil do que os demais cargos, visto que a
eleicao de Governador, Deputado Federal e Deputado Estadual sdo concomitantes.
Ainda, o sistema eleitoral afeta determinados comportamentos, como a lista aberta e
distritos eleitorais com magnitude grande (CORREA, 2016: 38, 42, 43, 44, 55, 72, 102;
MIGUEL, 2003).

Em suma, o impacto da dimensao institucional enddégena sobre o
comportamento dos parlamentares estaduais, no que se refere as suas
estratégias de carreira, parece bastante claro. Se de um lado o legislativo
estadual ndo proporciona um cargo atrativo do ponto de vista da capacidade
legislativa limitada e devido ao forte poder de agenda do executivo estadual,
por outro lado, e de acordo com a opiniao dos préprios deputados, a sua base
eleitoral teria grande importancia para o comportamento nas Assembleias.
Portanto, a relagdo dos deputados com o seu eleitorado ndao deveria ser
desconsiderada na analise das estratégias de carreira. Sendo assim, resta
saber se é possivel identificar algum padrao de estabilidade nas carreiras no
legislativo estadual, ou se esse cargo é apenas um trampolim para postos
mais elevados em nivel federal, ou mesmo, se o padrdo de carreira
predominante € o "vai-e-vem" entre o legislativo estadual e os executivos
municipais. Com isso, & notdria a necessidade de se explorar os padroes de
carreira dos deputados estaduais tendo como foco as diferentes conexdes
eleitorais apresentadas, hipotese que sera desenvolvida no préximo topico.
(CORREA, 2016: 48).

Ja a origem dos deputados estaduais, ou seja, qual ocupagao o parlamentar
ocupava antes de ser eleito para o cargo, ou no caso que tentou se eleger em eleigao

anterior, € visto que a maioria dos deputados estaduais se reelegeram para seus
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cargos. Poucos parlamentares “se aposentam” ou almejam cargos hierarquicamente
mais altos, como senador, deputado federal e prefeito, mostrando a ambicao estatica.
O autor levanta que a origem pode ser politica, como deputado estadual ou federal,
vereador, ou nao, nestes casos sendo a ocupagao, como empresario, professor e
dona de casa (CORREA, 2016: 52).

Ao analisar se a ambig¢ao dos deputados estaduais, em 2010, é voltada ao nivel
local ou nacional, Corréa chega ao resultado que apenas 7,9% dos parlamentares
concorreram a cargos nacionais. Esse resultado expde que a dinamica local é bem
mais complexa do que a literatura da Ciéncia Politica atual consegue explorar
(CORREA, 2016: 52).

Em numeros, sdo 26 Assembleias Legislativas, 1 Camara Distrital, e somando-
se os deputados estaduais e distritais, sdo 1059 parlamentares no total. Esse calculo
para 0s municipios pode chegar a mais de 58 mil vereadores (em 2020, foram
58.208)*. Isso significa que ao estudar carreiras apenas ao nivel nacional, é ignorada
a realidade local, onde de fato estdo a maioria dos politicos brasileiros. Por 6bvio, a
politica local pode controlar menos recursos e possuir menos prerrogativas legislativas
institucionais, contudo sua importancia n&do deve continuar sendo ignorada pela

revisao de literatura

4 Eleigdes 2020: 58.208 vagas de vereadores estardo em disputa neste domingo (15)

https://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2020/Novembro/eleicoes-2020-58-208-vagas-de-
vereadores-estarao-em-disputa-neste-domingo-15
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3 CONSIDERAGOES FINAIS

O gargalo sobre estudos subnacionais nao € exclusivo do Brasil e esse tipo de
literatura é praticamente exclusivo de paises que possuem mais de um nivel de
governo. Ha preterigdo de estudos sobre os entes centrais frente ao subnacionais, e
parte do motivo pode ser a dificuldade de acesso aos dados desse nivel de governo,

se é que existe o dado.

Através da revisdo tedrica realizada, desde o inicio do Poder Legislativo
Subnacional no Achamento do Brasil, a histéria colonial, republicana, ditatorial e
democratica, mostramos que esses corpos politicos foram perdendo seu
protagonismo e poder de influéncia local. Em certa medida € compreensivel, pois no
passado o poder politico local, devido a relagdes sociais, era de fato o mais proximo
do cidadao. Nos tempos atuais ainda sdo mais proximos, mas as relagcdes sociais nao

dependem da proximidade fisica que o passado exigia.

N&o é possivel determinar que no Brasil houve dependéncia da trajetéria das
instituicdes legislativas subnacionais, devido a interrupgao sucessiva dos trabalhos, a
falta de transicao dessas instituicbes em diferentes regimes e, aparentemente, pouco
impacto na vida do cidadao, levando a concluir que os legislativos estaduais foram
inerentes do periodo que existiram, apesar no nome “Assembleia Legislativa” persistir
desde Vargas. Nome, alias, que parece ser a semelhanga mais notavel entre os
periodos, pois a estrutura de composi¢cdo e prerrogativas institucionais mudaram

enormemente.

P6és a Constituicdo de 1988 percebemos que as Assembleias nao se
comportam como imitagao das Casas Federais. O controle orcamentario subnacional
€ inferior, havendo pouco espago para manipulagdes de recursos monetarios, e os
trabalhos das Assembleias sdo mais como fiscalizadoras do que executoras e,
diferentemente do poder nacional, nos estados existe a funcdo das Assembleias
enquanto implementadoras de politicas publicas. Quanto a relacdo com os

governadores, nao € possivel tragar um padrao para o Pais. Em determinados estados
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existe de fato uma relagado de dominancia, enquanto outros parecem viver um embate

direto com seus governadores.

Ja as carreiras e trajetdrias indicam que a maioria dos deputados estaduais que
ocuparam cargo nesse poder ndo agem como trampolim para uma carreira nacional,
mas se mantém naquela carreira até ndo se reelegeram mais, tanto porque nao
tentam a reeleicdo, porque perdem ou se aposentam. Os deputados estaduais que
ascendem em suas carreiras sdo excegdes. Seria interessante entender melhor quais
sao os interesses dos deputados estaduais, pois pode inclusive haver um cenario em
que o parlamentar ndo queira uma carreira nacional, dando importancia de fato a sua

atuacéo local.

A legislacdo aprovada nas Assembleias € majoritariamente de baixo impacto,
nos deixando o questionamento se as Assembleias atuam prioritariamente mais como
contrapeso ao Executivo e agente fiscalizador deste do que como propositora de

normas.

Esses cenarios permitem que analisemos as Assembleias como corpos
politicos com agenda e pautas proprias, mesmo que nao saibamos ao certo quais sao

esses conteudos.

E primordial que os estudos sejam ampliados para contemplar o pais como um
todo, que naveguem pelas areas de conhecimento da Ciéncia Politica para tragar uma
visdo completa do que sdo as Assembleias no Brasil e ndo limitados a regides

brasileiras.

Um fator de preocupagao quanto ao Poder Legislativo Estadual é que, a maioria
das Casas nao divulga seus dados de forma satisfatéria, e o contato com estes 6rgaos
nao € aberto, mesmo que exista a Lei de Acesso a Informacéo (LAI). Inicialmente
pretendia-se levantar também a produgcdo legislativa de Assembleias menos
estudadas, mas o contato com ao menos quatro delas ndo resultou em qualquer tipo

de material, sequer houve atendimento aos pedidos por meio da LAI.

Com excegao de Minas Gerais, Parana, Sao Paulo, Espirito Santo e Rio Grande

do Sul, os demais estados ndo possuem nenhum sistema de dados abertos, tornando
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a pesquisa subnacional uma tarefa nao somente dificil pela variedade de regras
destas Casas, mas custosa financeiramente. Nao & possivel atribuir essa falta de
transparéncia como proposital, mas € questionavel porque estados cujas Assembleias

possuem or¢gamentos grandiosos, como RJ e SC, ndo possuem dados abertos.

E admiravel tentativa do Senado Federal de tornar o processo mais
transparente por meio do Programa Interlegis, em que estdo sendo padronizados
alguns sites de Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadores, porém mesmo
os 6rgaos que utilizam esse sistema unificado ndo tornaram seus dados abertos.
Como o sistema depende da alimentacao de dados dos 6rgaos locais, ha chances de
que o fornecimento das plataformas nao solucione completamente a falta de dados,

pois o componente da burocracia destas Casas deve manter os dados atualizados.

Uma instituigcdo tdo jovem quanto as Assembleias brasileiras precisam indicar
como esta o seu poder local. A falta de estudos sobre o tema omite um cenario local
gue pode até mesmo condicionar o cenario nacional, porém hoje em dia ndo é possivel
saber esse tipo de analise devido ao gargalo. Partindo da nogao de accountability,
entendida como a responsabilidade do representante com seu representado, é
essencial que exista melhor comunicagdo e dados sobre o0 que ocorre nesses

espacos, especialmente em um pais com voto compulsorio.

Indo além do tema proposto, notamos que devido a pandemia do coronavirus,
houve uma explosao do protagonismo das Assembleias. Durante a pandemia, essas
Casas legislaram circulacdo de pessoas, recursos para saude, auxilios setoriais

(como comércio), e posteriormente, também na instauragao de CPls.
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