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Um Passeio Institucionalista pela Assembléia Paulista

Roberta Clemente!

RESUMO: Este trabalho utiliza duas correntes institucionalistas, o ingtitucionalismo da escolha raciona e o
institucionalismo histérico para analisar 0 mesmo objeto, a participagdo da Assembléia L egislativa paulista no
sistema politico estadual. Inicialmente, sdo analisados Constituicdo estadual e Regimento Interno, com o
intuito de identificar eventuais atores com efetivo poder de veto, com foco nos poderes legislativos do
Governador e na distribuicdo dos recursos parlamentares internos ao legislativo. Em seguida, sero buscadas

as raizes histéricas da centralizac8o de poderes encontrada.
PALAVRAS-CHAVE: teoriainstitucional, legidativo, Sdo Paulo (estado).

ABSTRACT: This paper addresses legidature participation in the state political system, through two
ingtitutionalist approaches. Rational Choice and Historical Institutionalism. Initially, it analyses the state
Constitution and the legidlature’ s internal rules in order to identify potential veto players, focusing primarily
on the governor’s legislative prerogatives and the distribution of parliamentary resources amongst members of
the legidature. Finaly, there's a search for the historical origins of the centralization of power encountered in

the legislature.
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Este trabalho objetiva fazer um exercicio usando como objeto a participacdo do Poder
Legidativo estadual paulista no sistema politico paulista usando elementos de duas
correntes ingtitucionalistas: a Escolha Raciona e o Institucionalismo Histérico. Em um
primeiro momento, sera usado o modelo proposto por Haggard e McCubbins no livro
Presidents, Parliaments and Policy, que estuda o efeito das instituicdes sobre as politicas
publicas no sistema politico nacional, adaptando-o a outro nivel de governo, o estadual. Em
seguida, utilizando o Institucionalismo Historico, procuraremos verificar como estas
instituicdes foram construidas. O estado escolhido para esse teste, € o Estado de S&o Paulo,

que possui autonomia politica, administrativa e orgamentaria.

S0 Paulo adota regime presidencialista unicameral e o distrito eleitoral do Chefe do Poder
Executivo € o mesmo dos integrantes do Poder Legidativo, e as eleigdes sdo “ casadas’, ou
sgja, arenovacdo do Executivo e do Legidativo ocorre ao mesmo tempo. No nivel nacional
no Brasil, o Legidativo é bicameral e o distrito eleitoral dos parlamentares sdo os estados,
enquanto que o do Presidente é o pais.

No modelo proposto por Haggard e McCubbins, as variavei s independentes séo:
1 OsPoderesdo Chefe do Executivo

1.1 Quais os poderes especificos do governador sobre a elaboragdo de politicas
publicas? O Chefe do Poder Executivo possui poderes reativos, como a autoridade
para vetar ou retardar legislacéo? O Chefe do Executivo tem poder de veto total

ou parcia?

1.2 Quais os poderes proativos especificos do Chefe do Executivo? Em quais areas o
governador tem autoridade para tomar medidas unilaterais — agdes ndo sujeitas ao
controle legislativo e que independem de sua aprovacéo? O Chefe do Executivo
tem poder de decreto? Qual a autoridade do Chefe do Executivo na elaboracéo do
orcamento? Pode o projeto do Executivo se tornar o resultado em caso de impasse
legidativo.

1.3 No que se refere a separacdo de proposito dentro do Executivo, quanto do
processo decisorio é delegado ap secretariado? Existem agéncias independentes

ou 6rgados consultivos além do secretariado dos quais 0 Governador depende?
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2 Asinstituicbes Legidativas

2.1 O Legidativo € unicameral ou bicameral? Alguma das Camaras (ou ambas) possuli
poder de veto sobre politicas publicas propostas? Qual a parcela dos legisladores
necessaria para exercer este poder? Alguma das Casas (ou ambas) tem poder de

agenda?
2.2 No que se refere a separacdo de proposito dentro do Legidativo, se bicameral, os
eleitorados sdo congruentes ou incongruentes?
Sugerimos acrescentar a seguinte pergunta:
2.3 No que se refere a organizacéo interna do Legisativo: qguem tem poder de veto
efetivo?
3 Federalismo

3.1 O governo naciona determina a lideranca das unidades de governo de nivel mais
baixo (estadual ou municipal), ou esta lideranca é selecionada localmente?

3.2 As unidades locais tém poderes tributarios e orcamentarios independente do

Governo nacional, ou necessitam de permissao explicita?

3.3 As autoridades locais tém poder de controlar ou resistir a iniciativas politicas
publicas iniciadas pelo Governo Federal? Se sim, por quais meios e em qual

extensdo podem resistir?
4 Regras€eleitorais e separacao de propdsito

4.1 Como os parlamentares sdo eleitos e reeleitos? O sistema eleitora legidativo é
organizado de maneira proporcional ou plural? Ha concorréncia intrapartidaria?
Quantos parlamentares sdo eleitos por distrito? Quantos distritos eleitorais existem?

Como sdo definidos?

4.2 Quem tem autoridade e responsabilidade para definir as nomeagdes partidarias? As
leis eleitorais governam os partidos politicos? Quéo facil é para um candidato ser

incluido na cédula?

4.3 Qual a fregléncia das elei¢cbes? Ocorrem simultaneamente para o Executivo e
Legidativo?
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4.4 S50 determinados os mandatos do Governador? Pode ele ser indicado novamente ou

recleito?

Tendo em vista que pretendemos olhar para um sistema politico sub-nacional, o do Estado
de S&o Paulo, acreditamos que devemos comegar tentando responder as questdes referentes

ao pacto federativo.

O Federalismo &, per se, um mecanismo consociativista (para Haggard e McCubbins mais
resoluto em detrimento de sua decisibilidade), concebido exatamente para evitar atiraniada
maioria e garantir a unidade em meio a diversidade, uma vez que vérias instancias e
organismos de poder independentes e concorrentes entre si, poderiam evitar que o Estado

crescesse sobremaneira e oprimisse as minorias.

No federalismo, algumas questdes cabem exclusivamente a algumas unidades locais —
cantBes, estados, provincias — e estdo constitucionalmente além da autoridade do governo
central e algumas outras questdes estdo constitucionalmente fora do alcance das unidades
sub-nacionais (STEPAN 1997). Stepan afirma que somente um sistema que € uma
democracia pode construir um sistema constitucional, legidativo e judicia relativamente
autbnomo para cumprir os requisitos dahlianos de federacéo que sdo: dentro do Estado deve
haver algumas sub-unidades cujo eleitorado seja exclusivamente formado por cidaddos
desta sub-unidade, cuja area legal e de autonomia para implementacdo de politicas, bem
como de soberania sgja constitucionalmente garantida; deve haver, ainda, uma unidade
politica central que abranjatodo o pais, que contenha um Legidativo eleito pela populagdo
de todo o territorio, cuja area de abrangéncia legal e de elaboracdo de politicas sga

constitucional mente garantidas a este corpo central.

O Federalismo brasileiro é uma institui¢céo que sofreu diversas modificagdes de acordo com
0 contexto politico do pais. na Primeira Republica (1889 — 1930), o centro era fraco em
relacdo aos estados formados por oligarquias regionais e provinciais ja poderosas na época
do Império (OLIVEIRA 1995). A partir da Revolucéo de 1930, a Unido vai se fortalecendo
em detrimento dos estados, até 1946, quando ha uma descentralizagdo, ainda que
insuficiente para reverter o processo anterior. De 1964 a 1978, ocorre um processo de
concentracdo de poder nas mdos da Unido em detrimento dos estados que ficam

praticamente sem autonomia. A partir de 1978, o processo de redemocratizacdo, que teve
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inicio a partir dos estados e municipios, confunde-se com a luta pela descentralizacéo fiscal
e administrativa, o que foi conquistado com a promulgacéo da Constituicdo de 1988. Os
municipios adquiriram uma autonomia sem precedentes, e aos estados coube uma
competéncia residual, que pode ser interpretada de duas maneiras. tornou-se o nivel de
governo com maiores atribuicbes, uma vez que lhe compete tudo o que ndo lhe for
expressamente vedado no texto constitucional, ou como um nivel de poder sem atribuicéo
especifica.

De acordo com o texto Constitucional de 1988, a Uni&o n&o pode intervir nos Estados nem
no Distrito Federal, exceto para: manter a integridade nacional; repelir invasdo estrangeira
ou de uma unidade da Federacdo em outra; por termo a grave comprometimento da ordem
publica; garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacao;
reorganizar as finangas da unidade da Federagdo que suspender o pagamento da divida
fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forga maior e deixar de
entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas na Constituicdo dentro dos prazos
estabelecidos em lei; prover a execucdo de lei federal, ordem ou decisdo judicia e
assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais. forma republicana,
sistema representativo e regime democrético; direitos da pessoa humana; autonomia

municipal e prestagéo de contas da administracdo publica, direta eindireta.

Além disso, os Estados tém competéncia para ingtituir impostos sobre transmissdo causa
mortis e doac&o, de quaisquer bens ou direitos (cujas aiguotas méximas sdo fixadas pelo
Senado Federal); operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacGes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo (ICMS, dos quais
25% pertencem aos municipios) e propriedade de veiculos automotores (IPVA, dos quais

50% pertencem ap municipio onde o veiculo for licenciado).

Quanto a competéncia legidativa, os estados tém competéncia concorrente com a Unido,
cabendo a Unido estabelecer normas gerais para legisar sobre direito tributario,
urbanistico, econébmico, financeiro e penitencidrio; bem como sobre orcamento; juntas
comerciais; custas dos servicos forenses; criagdo, funcionamento e processo do juizado de
pequenas causas;, organizacdo, garantias, direitos e deveres das policias civis; producdo e
consumo; florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos

recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo; protecdo ao
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patriménio histoérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; responsabilidade por dano
ao meio ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico; educacdo, cultura, ensino e desporto; procedimentos em matéria
processual; previdéncia social, protecdo e defesa da salde; assisténcia juridica e defensoria
publica; protecdo e integracdo socia das pessoas portadoras de deficiéncia e protecdo a

infancia e a juventude.

No que se refere ao preenchimento de cargos eletivos, a Unido tem competéncia privativa
paralegidar sobre direito eleitoral. A Constituicdo federal determina que a cadeira do chefe
do Executivo nos trés niveis de governo do Brasil (federal, estadual e municipa) é
preenchida através do sistema majoritério, bem como a distribuicdo de cadeiras no Senado
Federal. O preenchimento das cadeiras da Cémara dos Deputados, das Assembléias

Legidativas e das Camaras de Vereadores, é feito de maneira proporcional.

O numero de cadeiras a serem preenchidas na Camara Federal é determinado pela
populacdo do estado, que é o distrito eleitoral dos deputados federais, sendo o minimo de 8
deputados e 0 méximo de 70. O numero de cadeiras nas Assembléias Legidativas €

determinado em funcéo do nimero de deputados federais referentes a cada estado:

“Art. 27 O nimero de deputados a Assembléia Legidativa correspondera ao triplo da
representacdo do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o nimero de trinta e seis,

sera acrescido de tantos quantos forem os deputados Federais acima de doze” .

No Brasil tanto o Executivo quanto o Legidativo estaduais e municipais sdo eleitos
localmente, tendo como distrito eleitoral a totalidade da unidade administrativa. Ocorrem a
cada quatro anos, e sdo simultaneas para governador e deputados e para vereador e prefeito
(as eleicbes municipais ocorrem na metade do mandato dos governadores e deputados
estaduais).

O Estado de Sao Paulo tem 70 deputados federais e, portanto, 94 deputados estaduais. Cada
partido ou coligacdo pode lancar até dois candidatos por vaga a ser preenchida, o eleitor
escolhe apenas um candidato ou uma legenda partidaria, € 0 nimero de vagas que
correspondera a cada partido serd dado pela somatoria dos votos que cada candidato do
partido tiver recebido, mais os votos na legenda, dividido pelo total de votos vélidos. O
preenchimento das vagas do partido sera feito de acordo com a ordem de votacdo dos
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candidatos, o que significa que, se um partido ou coligacdo tiver conquistado dez cadeiras,
estas serdo preenchidas pelos dez primeiros candidatos mais votados do partido ou

coligacao, o que configura sistema eleitoral de lista aberta.

A magnitude do distrito poderia ensgjar os parlamentares a pensar, assim como o Chefe do
Executivo no Estado como um todo e ndo em politicas localizadas. A magnitude do distrito
€ atotalidade do estado, o que significa que o nimero de candidatos por distrito podera ser
igual a0 dobro do nimero de partidos ou coligagdes multiplicado pelo nimero total de
cadeiras. Se o nimero de partidos for igual a 30, nenhum se coligar e todos lancarem o
numero maximo de candidatos, em um pleito pode haver sessenta candidatos por vaga e um
total de 5640 candidatos por distrito.

Em defesa deste sistema afirma-se que a proporcionalidade reforca a igualdade perante a
lei, no que se refere a partidos e a cidadéaos, no processo de transformacdo de votos em
cadeira. Caso o sistema fosse mgjoritario, apenas os eleitores dos candidatos mais votados
seriam representados (LIMA JUNIOR 1997). Os criticos a este sistema afirmam que causa
distorcBes, porque o €eleitor perde o controle de seu voto que pode vir a beneficiar um
candidato do mesmo partido que o eleitor ndo gostaria de eleger. Argumentam que pode
fazer com que um candidato que tenha recebido 70 mil votos néo se elga, enquanto um que
tenha 15 mil sgja eleito, e os partidos menores seriam penalizados. Afirmam, ainda, que
estimula os caciques partidérios a “cacarem” candidatos “puxadores de votos’, muitas
vezes sem qualquer vinculo programatico com o partido, €, como se ndo bastasse, torna
concorrentes ferrenhos os candidatos do mesmo partido, o que faz com que as campanhas

sejam centradas na pessoa do candidato e ndo no programa partidario.

Quem define a cédula partidaria € a convencéo do partido, de acordo com regras proprias
de cada partido. O partido ndo € responsavel pelos seus candidatos ou representantes
eleitos, o que facilita a entrada na cédula de qualquer candidato que mostre bom potencial

de “puxador de voto”.

O destino eleitoral dos candidatos independe do partido, o que, segundo Haggard e
McCubbins (2001) geraria mais jogadores com poder de veto em potencial e tornaria o
sistema mais resoluto e menos decisorio. Entretanto, como as elei¢cdes sdo simulténeas as
eleicOes para o cargo de governador, favorece a ligacdo entre os destinos eleitorais dos

candidatos ao legidativo e ao executivo. Além disso, o fato de a eleicdo para o cargo a
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governador ser feita em dois turnos, pode ser favorecida a formagéo de coalizbes para a
formacdo de maiorias. A simultaneidade das eleicbes privilegiaria a decisibilidade do

sistema, em detrimento de sua resol utividade.

No que diz respeito aos poderes reativos do Chefe do Executivo, no estado de S&o Paulo, o
Governador tem iniciativa exclusiva de leis que disponham sobre: criacéo e extingdo de
cargos, funcdes ou empregos publicos na administracdo direta e autarquica, bem como a
fixac8o da respectiva remuneracdo; criacdo das Secretarias de Estado; organizacdo da
Procuradoria Geral do Estado e da Defensoria Publica do Estado, observadas as normas
gerais da Unido; servidores publicos do Estado, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria de civis, reforma e transferéncia de militares para a
inatividade; fixacdo ou alteracdo do efetivo da Policia Militar; criacdo, alteracdo ou

supressdo de cartérios notariais e de registros publicos; matéria orcamentaria; financeira.

O veto pode ser total ou parcial, desde que abranja, por inteiro, o artigo, o parégrafo, o
inciso, o item ou alinea. A Assembléia Legislativa deve deliberar sobre a matéria vetada,
em unico turno de votacdo e discussdo, no prazo de trinta dias de seu recebimento,
considerando-se aprovada quando obtiver o voto favordvel da maioria absoluta de seus
membros (48 deputados votando contrariamente ao veto se houver 48 deputados na sesséo
e um votar a favor do veto e 47 contrariamente, 0 veto serq mantido). Se o veto n&o for
deliberado em trinta dias, € incluido na ordem do dia da sessdo imediata, até sua votagao
final.

O Governador pode solicitar que os projetos de sua iniciativa tramitem em regime de
urgéncia. Se a Assembléia Legidativa ndo deliberar em até quarenta e cinco dias, o projeto
€ incluido na ordem do dia até que ocorra a sua votagdo. Tanto o veto quanto o pedido de

urgéncia dao ao governador o poder de ditar a pauta e o ritmo dos trabalhos da Assembléia.

Compete privativamente a0 Governador representar o Estado nas suas relagfes juridicas,
politicas e administrativas;, exercer, com o0 auxilio dos Secretarios de Estado (que sdo
auxiliares diretos e da confianca do Governador, por ele nomeados e exonerados
livremente, desde que sejam brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio dos
direitos politicos), a direcdo superior da administracdo estadual; nomear e exonerar 0s
dirigentes de autarquias, indicar diretores de sociedade de economia mista e empresas
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publicas; decretar e fazer executar intervencdo nos Municipios, na forma da Constituicéo
Federal.

O governador necessita de autorizagcdo da Assembléia para subscrever ou adquirir acOes,
realizar ou aumentar capital, desde que haja recursos hébeis, de sociedade de economia
mista ou de empresa publica, bem como dispor, a qualquer titulo, no todo ou em parte, de
acOes ou capital que tenha subscrito, adquirido, realizado ou aumentado, enviar a
Assembléia Legidativa projetos de lel relativos ao plano plurianual, diretrizes
orcamentérias, orcamento anual, divida publica e operacdes de crédito; projeto de lei sobre
0 regime de concessdo ou permissao de servicos publicos; alienacdo de bens iméveis;
criacdo e extingdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos e vantagens, sistema
tributério estadual, instituicdo de impostos, taxas, contribuic¢fes de melhoria e contribuicdo
social.

Quanto as agéncias independentes, existem o Ministério Publico, formalmente atrelado ao
Executivo, a0 qual compete exercer a fiscalizacdo dos estabel ecimentos prisionais e dos
gue abriguem idosos, menores, incapazes ou portadores de deficiéncias, deliberar sobre sua
participagdo em organismos estatais de defesa do meio ambiente, do consumidor, de
politica pena e penitenciaria e outros afetos a sua &rea de atuacdo; receber peticoes,
reclamacoes, representacoes ou queixas de qualquer pessoa ou entidade representativa de
classe, por desrespeito aos direitos assegurados na Constituicdo Federal e na Constituicao
Estadual; requisitar dos 6rgéos da administracdo direta ou indireta, 0s meios necessarios a
sua investigagdo; propor a autoridade administrativa competente a instauracdo de
sindicancia para a apuracdo de falta disciplinar ou ilicito administrativo.

Existe também o Tribunal de Contas do Estado, formal mente atrelado ao Legidativo, cujos

conselheiros, vitalicios, sdo indicados da seguinte maneira:

1. dois, pelo Governador do Estado com aprovacdo da Assembléia Legidativa,
alternadamente entre os substitutos de Conselheiros e membros da Procuradoria da
Fazenda do Estado junto ao Tribunal, indicados por este, em lista triplice, segundo
critérios de antiguidade e merecimento;

2. quatro pelaAssembléiaLegidativa;
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3. 0 Uultimo, uma vez pelo Governador do Estado, e duas vezes pela Assembléia

Legidativa, alternada e sucessivamente.

Ao Tribunal de Contas compete, no que se refere a Administracdo Estadual apreciar as
contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado, julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por recursos publicos da administracdo direta e
autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista; avaliar alegalidade dos atos
de admisséo de pessoal; avaliar a execucdo das metas previstas no plano plurianual, nas
diretrizes orcamentarias e no orcamento anual; realizar inspecdes e auditoria de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operaciona e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legidativo, Executivo e Judici&io, do Ministério Publico; fiscalizar as
aplicacOes estaduais em empresas de cujo capital social o Estado participe de forma direta
ou indireta, nos termos do respectivo ato congtitutivo; fiscalizar a aplicacdo de quaisquer
recursos repassados ao Estado e pelo Estado, mediante convénio, acordo, guste ou outros
instrumentos congéneres; aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou

irregularidade de contas, as sang¢les previstas em lei; assinar prazo para que 0 6rgdo ou

entidade adote as providéncias necessérias ap exato cumprimento da lel, se verificada a

ilegalidade; sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo

aAssembléia L egidativa; representar ao Poder competente sobre irreqularidades ou abusos

apurados; comunicar a Assembléia Legidlativa qualquer irregularidade verificada nas

contas ou na gestéo publicas, enviando-lhe copia dos respectivos documentos.

Cabe-nos agora analisar o Legidativo para verificar a existéncia de jogadores com efetivo
poder de veto. O Legidativo paulista € unicameral, exercido pela Assembléia Legidativa

composta por hoventa e quatro deputados.

Ferreira Costa e Oliveira (1998) analisaram a Assembléia Legidativa do Estado de Séo
Paulo entre 1991 e 1994, e encontraram um parlamento fraco, tendo apontado como fatores
internos a debilidade do Legidativo paulista a sua pouca visibilidade junto a populacéo,
organizacao arcaica e centralizadora do processo legidativo e baixa capacitacao técnica,
além de baixa informatizacdo de rotinas, permitindo a manipulacéo do processo legisativo
para acelerar ou retardar projetos de interesse da Mesa. Em marco de 2000, seis anos apds o

periodo estudado pelos autores, a tramitacdo dos projetos, além de informatizada, foi
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totalmente disponibilizada para consulta de qualquer cidaddo pela Internet. Entretanto, isso

nado significa que a Mesa tenha perdido os meios de manipulacdo do processo legidlativo.

Em suas observacOes diretas sobre o funcionamento da Assembléia, verificaram que a
composicdo proporcional das comissdes (determinada pela Constituicdo Federal)
reproduziria o amplo dominio do Executivo sobre a maioria da Assembléia, transformando
o trabalho técnico das comissdes em ficcdo, ja que a aprovacao ou ndo de um projeto de lei
nao dependeria do parecer das comissdes, mas do interesse do Governador. A baixa
qualificagdo dos quadros técnicos e 0 pouco interesse dos deputados em concentrar sua
atuacdo parlamentar em alguma comissdo permanente, contribuiriam para transformar as
comissdes em elemento secundario no processo decisorio Legisativo. Como consequéncia,
a atividade fiscalizadora da Assembléa seria quase nula, tendo como reflexo o pouco
recurso as Comissdes Parlamentares de Inquérito, ndo votacdo das contas prestadas por
quatro Governadores (Maluf, Montoro, Quércia e Fleury — todas votadas no final de 1998,
por forca da aprovacdo da Emenda Constitucional n.° 05, de 1998, apés o periodo estudado
pelos autores) e a dificil obtencdo de informagfes dos parlamentares junto ao Tribunal de
Contas do Estado e nas Secretarias estaduais.

Afirmam ainda que a arena de negociagao entre 0 Executivo e o Legidlativo ndo é publica—
em geral ocorre no Palécio dos Bandeirantes, sede do Poder Executivo e nas Secretarias de
Estado, e a oposicdo s restaria obstruir o maximo possivel o processo legidativo e
investigar e denunciar possiveis irregularidades e erros politicos e administrativos do
Executivo. Concluem que a baixa capacidade real de participacdo das decisdes de governo
€ devida ao fato das decisbes ocorrerem de forma individualizada e dispersa em diversos

locais, masndo no Palécio Nove de Julho, sede do Poder Legidlativo.

Apesar de citarem a centralidade do processo decisorio dada por um Regimento Interno
arcaico como um dos fatores de sua debilidade politica, os autores ndo o analisaram,
tampouco a Constituicéo estadual, no que se refere aos poderes legidativos do Governador

e areal capacidade individual dos deputados de intervir no processo politico, o que faremos
aseguir.
A organizacdo interna da Assembléa importa, para se verificar se ha noventa e quatro

jogadores com poder de veto efetivo ou ndo, e quem tem este poder. De acordo com o

Regimento Interno, o Presidente é Orgdo da Assembléia, portanto analisaremos suas
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atribuigdes. Também analisaremos as competéncias do Plen&rio, da Mesa Diretora, das

Comissdes e dos Partidos Politicos.

Os membros da Mesa e seus substitutos devem ser eleitos para mandato de dois anos,
presente a maioria dos membros da Assembléia, devendo ser assegurada, tanto quanto
possivel, a representacdo proporcional dos partidos politicos com assento na Assembléia
Legidativa. A Mesa diretora compete dar posse aos Deputados, dar parecer em todas as
matérias que versem sobre sua economia interna (sobre as quais tem iniciativa privativa)
manifestar-se sobre qualquer matéria que vise aterar o Regimento interno, bem como
decidir sobre o encaminhamento a0 Governador do Estado de requerimentos de
informagoes elaborados por deputados.

Ao Presidente compete zelar pela ordem nas sessOes, responder soberanamente sobre
qualquer questdo de ordem (que sdo elaboradas por um deputado gquando ha duvidas sobre a
interpretac@o utilizada do regimento ou da Constituicdo pela Assembléa); determinar a
pauta e proclamar o resultado das votagdes; ndo aceitar proposices anti-regimentais ou
inconstitucionais (cabendo recurso a Comissdo de Constituicdo e Justica), determinar a
publicacdo de matérias que devessem ser divulgadas, o ndo apanhamento de discurso anti-
regimental, pela taquigrafia; bem como autorizar (desde que sem énus paraa Assembléia) a
transmissdo dos trabalhos via rédio ou televisdo; interromper o orador que fizer
pronunciamento que contenha ofensa as instituicdes nacionais, propaganda de guerra,
subversdo da ordem politica e social, preconceito de raca, religido ou classe, ou que
configurasse crime contra a honra ou incitamento a prética de delito de qualquer natureza;
designar relator especial para matérias com prazo vencido nas comissdes, designar,
mediante indicagéo dos lideres partidarios, os membros das comissdes; convocar sessoes e
a convocacao extraordinaria da Assembléia, de oficio ou mediante requerimento subscrito

por um terco dos lideres da Assembléia.

Lider é o porta voz de uma representacdo partidaria e o intermediario autorizado entre elae
0s 6rgdos da Assembléa. No primeiro ano da legidatura, as representaces partidarias
devem indicar a Mesa, dentro de 10 dias do inicio da sessdo legidativa, 0s respectivos
Lideres e Vice-Lideres. Neste caso, enquanto ndo for feita aindicagcdo, a Mesa considerara
como Lider o deputado mais idoso da Bancada. Nos demais anos, as Bancadas poder&o

indicar os respectivos Lideres e Vice-Lideres apartir do inicio da sesséo legidativa e até 15
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de marc¢o. Enquanto ndo for feita nova indicacdo, a Mesa considerara como Lider o atual e
se, decorridos 10 dias desta data, ndo houver indicacdo, a Mesa passara a considerar como

Lider o deputado mais idoso da Bancada.

Ha, ainda, o Lider do Governo, indicado pelo Governador, com as mesmas disposi¢cdes
regimentais dos lideres das bancadas, apesar deste ser indicado pelo Chefe do Poder
Executivo, ao contrario dos lideres partidarios, indicados por seus companheiros de partido.
Desta forma, o Lider do Governo é uma figura Unica na Assembléia: é representante de
uma parcela da populacdo paulista, eleito pelo sistema proporcional, portanto, também
representante dos eleitores do partido do qual € membro e além disso, deve a sua posicdo de
lider a0 Chefe do Poder Executivo que o indicou pessoamente, devendo atuar dentro do

legislativo como seu representante.

Compete ao lider indicar o representante de sua bancada nas comissdes e pronunciar-se
durante a Ordem do Dia para encaminhamento de votagdes; participar, quando convocado

das reunides com o Presidente e demais lideres.

A representacdo proporcional dos Partidos, a qual se define com o nimero de lugares
reservados aos Partidos em cada Comissdo, € assegurada constitucionalmente. Na
distribuicéo das vagas das Comissdes Temporérias toma-se em conta as composi¢oes das
Bancadas na data da aprovacdo dos respectivos requerimentos constitutivos e, nas
Comissfes Permanentes, cinco dias apos o inicio da 12 sessdo legidativa e, para o segundo
biénio, em 15 de marco, uma vez que os membros das Comissdes Permanentes exercem
suas funcdes até serem substituidos na 32 sesséo legidativa da legislatura.

O parlamentar que deixar o Partido sob cuja legenda tenha sido efetuado o calculo de
proporcionalidade perde o cargo ha Comissdo Permanente ou Temporaria. As modificacdes
numéricas que ocorram nas Bancadas dos Partidos que importem modificagbes da
proporcionaidade partidéria na composicéo das Comissdes sO prevaecerdo a partir da
sessao |egidlativa subseqliente, salvo se o Partido deixar de ter representante na Assembl éia,

caso em gue a Mesa deve providenciar imediatamente a redistribuicdo das vagas.

Ao Presidente da Comissdo compete: convocar e estabelecer a pauta das reunifes, designar
relatores e 0 seu prazo para analise de proposi¢des, requerer ao Presidente da Assembléia o
desligamento de Deputado que tenha faltado consecutivamente e sem justificativaamais de

cinco reunides ordinarias, responder as questdes de ordem suscitadas no ambito de sua
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comissdo, cabendo recurso ao Presidente da Assembléia e autorizar a divulgacdo de

informagdes das comissoes a pessoas estranhas a Assembl éia.

Verifica-se que as Comissdes tém diversas atribuicdes, entretanto, o seu Presidente tem
poder para estabelecer sua agenda. Os presidentes das Comissies teriam efetivo poder de
veto se ndo existisse a figura do Relator Especial, qualquer deputado, designado pelo
Presidente, para atuar em substitui¢do a comissao. Varios projetos podem ir a plenario sem
serem deliberados pelas comissdes. Um projeto do Governador com pedido de urgéncia
constitucional pode ser analisado somente por deputados da confianca do Presidente, antes
de chegarem ao Plenério. Em plenario, quem determina a pauta, é o Presidente. Caso 0
regimento ou a Constituicdo sejam desrespeitados, cabe ao Presidente decidir se a votagéo
foi valida ou ndo. Portanto, no Legislativo paulista, ha um jogador com efetivo poder de

veto, o seu Presidente.

Como sfo eleigdes simulténeas e devido aos recursos do Executivo todos controlados pelo
Governador, ndo deve ser dificil para o Governador conseguir eleger um aiado como
Presidente, especialmente se a Constituicdo federal determina que a Mesa Diretora deve

respeitar a proporcionalidade partidaria.

Desta forma, 0 que se poderia esperar da legislacdo eleitoral e partidaria, incentivando
inimeros jogadores com poder de veto, ndo se verifica ao se olhar para um nivel mais
detalhado, dentro do legislativo. Dificilmente em um sistema politico como esse haveria
impasse ou blogueio decisorio, mas pode haver uma sub-representacdo da heterogeneidade
da sociedade.

Agora, com base no Ingtitucionalismo Histérico, procuraremos ver a génese dessas regras
internas ao processo decisorio no interior do Legidativo. A Assembléia Legidativa do
Estado de Sdo Paulo considera-se em sua 16* Legidatura, poder-se-ia pesguisar nos
regimentos e constitui¢des (instituigdes formais e publicas da Assembléia) a partir de 1947,
data de inicio da Primeira Legislatura. Porém, nas regras para discussdo do Regimento
Interno da Assembléia Constituinte de 1947 (Resolucéo n.° 10, de 1947), faz-se referéncia
ao Regimento utilizado pela Assembléa fechada em 1937, para o caso de dirimir ddvidas e
situacOes ndo previstas naquela Resolucdo. O Regimento utilizado em 1935, da mesma

forma, remetia para 0 Regimento da Camara dos Deputados estadual fechada em 1930.
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Diante destas claras ligacdes retrospectivas, e da afirmagdo dos institucionalistas de que as
escol has passadas restringem as opcdes futuras (PUTNAM 1996), preferiu-se consultar 0s
regimentos e congtituicdes disponiveis desde a instalacdo da Assembléia Legidativa
Provincial, em 1835, a fim de identificar as origens dos mecanismos presentes no sistema

decisorio atual .

Verificou-se que no regimento em vigor, existem dispositivos do Império, da Primeira
Republica e da Assembléia fechada pelo Estado Novo. Porém, as principais caracteristicas
do Regimento em vigor sdo de 1956, apesar da Constituicdo ter sido reformada em 1965,
1974, 1980, 1982, 1984 e 1989 e estas mudancas terem repercutido, em maior ou menor
grau, no Regimento Interno vigente. A centralizacdo de Poderes nas méos do Presidente e a
auséncia de estimulos a participagdo ativa dos deputados data de 1956, uma reforma
autéctone, desvinculada de reformas constitucionais.

Em um primeiro momento, pode parecer estranha e extemporanea a reforma regimental
ocorrida em 1956. O contexto constitucional estadual e federal ndo se havia aterado, o
nimero de membros da Assembléia somente cresceu na legidatura seguinte, e o
Governador (Janio da Silva Quadros), era relativamente novo na politica estadual, apesar de
j& haver sido prefeito da Capital e deputado estadual (durante a segunda legislatura).
PUTNAM (1996) afirma que o fortalecimento das instituicbes deve ser medido em
décadas, ndo se restringindo ao momento de elaboracéo da carta constitucional. Em 1947,
um parlamento novo deparou-se com um Executivo forte, com funcionarios estaveis. A
Assembléia ndo existiu por aproximadamente dez anos, mas a Administracdo estadual sim,
e neste meio tempo foi criada uma burocracia estavel na administracéo e o raio de atuacéo
estatal foi ampliado. Aos deputados destas primeiras legislaturas competia criar um
parlamento e torné-1o atuante.

CAMPELLO DE SOUZA (1976) afirma que tanto a Primeira Republica quanto o Estado
Novo sdo sistemas elitistas, apesar de se basearem em sistemas diversos. a Primeira
Republica baseava-se na autonomia estadual e na politica dos Governadores, e o Estado
Novo na unificagdo mediante a intervencdo nos estados e aimplantagdo de uma amplarede
de Orgdos burocraticos, a0 mesmo tempo em que suspendeu o funcionamento das
organizacOes partidarias. Na auséncia dos canais tradicionais de influéncia e representacéo,

as oligarquias estaduais foram redirecionadas para um sistema de interventorias e
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departamentos administrativos que as interligava aos Ministérios e a Presidéncia da
Republica. A autora afirma ainda que as mudancas politico-institucionais iniciadas pela
Revolucdo de 1930 resultaram na criagdo de uma extensa maguina burocrética ndo

controlada por um legislativo ou qualquer outro organismo de representacéo da sociedade.

Em 1946 ndo houve o desmantelamento total do Estado Novo, como também ndo se pode
afirmar que tenha havido total continuidade, mas o sistema de predominio do Executivo,
bem como a centralizacdo dos poderes foram mantidos. O primeiro Governador eleito, em
1947, Ademar de Barros (1947 a 1951 e 1963 a 1966), ja havia sido interventor durante o
Estado Novo (1938 a 1941). Além de toda a tradicdo burocrética dos dezessete anos
anteriores, o legislativo novato se deparou ndo s com uma Administragdo experiente, mas
com o Chefe do Poder Executivo também experiente e ndo acostumado a qualquer

contrapeso de poder.

Quando reaberta em 1935, a Assembléia em seu regimento j& previa uma centralizagdo de
poder nas maos do seu Presidente: a faculdade de decidir soberanamente sobre as questdes
de ordem, o que |he dava grande margem de arbitrio. Na sua nova reabertura, em 1947,
mais poderes foram concentrados nas maos do Presidente e dos lideres partidarios, dentre
as quais a nomeagao, pelo presidente, dos membros das comissdes mediante indicagdo do
lider partidério, bem como a triagem de proposi¢oes, substituindo a primeira discussdo em
plendrio. A criacdo do relator especial, em 1951, de livre nomeacdo do Presidente para
manifestar-se em substitui¢do a uma comissdo ampliou ainda mais o arbitrio do Presidente

da Assembléia

Em 1956, a reforma do regimento centralizou ainda mais os poderes nas maos do
Presidente da Assembléia, e dos lideres partidarios, em detrimento dos deputados e das
comissdes. Além disso, parte do tempo destinado a deliberacéo foi transformado em tempo
usado pelos deputados para versarem de assuntos de sua livre escolha na tribuna, e as
san¢des ao ndo comparecimento dos deputados foram bastante reduzidas, comprometendo a
participacdo ativa da Assembléa no processo de governo estadual. Deve-se salientar que
esta reforma praticamente extinguiu as san¢fes para 0 ndo cumprimento do Regimento,
transformando-o em mera referéncia, ndo regra a ser seguida para a tomada de decisdes.
Porém, estareformafoi aprovada pela maioria dos membros da Assembléia.
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A hipotese que pode ser levantada para explicar este ‘suicidio institucional’ cometido em
1956 pelos deputados paulistas € gue a Assembl éia por quase dez anos tentou, sem sucesso,
impor-se como poder autbnomo e  6cus das decisdes governamentais do estado. Porém, o
arranjo institucional vigente até 1956 apenas onerava 0s seus membros, pois exigia a
presenca de seus membros no Palacio Nove de Julho, reduzindo, assim, o tempo de que
estes dispunham para atuar onde poderiam conseguir maiores resultados para as suas
carreiras politicas, isto €, junto as bases e nos 6rgéos da administracéo estadual, e ndo lhes
oferecia espaco para divulgar suas idéias (Pequeno e Grande Expediente e Explicagdo
Pessoal).

A Resolucdo 576, de 1970, afirma em sua ementa que se dispde a adequar o Regimento
Interno da Assembléia as normas constitucionais vigentes. A Constituicdo em vigor em
1970 havia sido alterada de acordo com a Constituicdo federal reformada, ou sgja, as
alteragdes ocorridas em 1970 no Regimento Interno ndo foram determinadas pelos
deputados, contrariamente ao que ocorreu em 1956, onde o Regimento foi bastante alterado
com relacdo ao anterior, pela vontade dos deputados membros da Assembléia agquele

momento.

Entre 1970 e 1982, a Assembléia era um parlamento de fachada, sem qualquer poder.
Porém, muitas das suas restricbes eram constitucionais, das quais grande parte foi
revogada, e, consequentemente, também o foram algumas disposicdes constantes da
Resolucdo n.° 576, de 1970 (apesar de outras ainda subsistirem sem obrigatoriedade

constitucional).

De 1930 a 1970 as atribuicdes do Poder Legidlativo paulista foram se reduzindo. A
Constituicdo de 1989, apesar de ampliar as atribuicdes do legisativo, acolheu muitas das
disposicdes da Constituicdo anterior, principalmente no que se refere aos poderes
legislativos do Governador, correspondente ao que ocorreu no nivel federal, conforme
apontado por FIGUEIREDO e LIMONGI (1999). As principais atribuic¢bes adquiridas pela
Assembl éia paulista, em 1989, referem-se principa mente a sua funcéo fiscalizatoria, porém
a estrutura decisdria interna da Assembléia, que concentra o poder nas maos da Mesa
Diretora, em especia, de seu Presidente, as inviabiliza. A alteracdo desta estrutura ndo
depende de fatores externos, mas internos ao Legidativo paulista. Porém, dificilmente

podera ser modificada, uma vez que qualquer democratizacdo do sistema decisorio depende
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de parecer da Mesa Diretora que € quem mais tem a perder com qualquer alteracdo

regimental.

O atua sistema decisorio da Assembléia inviabiliza a atuacdo parlamentar nas suas
prerrogativas constitucionais. Desde 1956, as principais atividades exercidas pelos
deputados estaduais paulistas devem ser desenvolvidas em &reas e formas néo previstas na
Constituicdo e no Regimento Interno, portanto em uma arena ndo publica (ainda que
estatal), possivelmente como lobbistas nas agéncias do Executivo, de forma néo
documentada, de dificil quantificacdo e qualificacdo, passando aimagem de um parlamento

inoperante e fraco, frente aos demais poderes.

Pode-se argumentar que a Mesa Diretora € eleita pel os deputados membros da Assembléia,
portanto, quando e se houver vontade politica, os deputados poderdo eleger uma Mesa
disposta a democratizar o sistema decisorio da Assembléa. Porém, a Constitui¢éo paulista
de 1989, a exemplo da Constituicédo federal de 1988, estabelece que a composi¢éo da Mesa
Diretora deve observar a proporcionalidade dos partidos com assento na Casa Legidlativa.
Isto significaque o 6cus da escolha da Mesa Diretora é o partido, ndo a Casa Legidativa,
e, tendo sido escolhido ou indicado pelo partido, abrir méo de poder néo traria nenhum

beneficio politico aos partidos ou aos membros da Mesa Diretora.

Respeitadas as suas diferentes atribuicbes e competéncias, verificase que,
comparativamente, o Presidente da Republica dispde de maiores poderes legislativos que o
Governador do Estado de S&o Paulo (urgéncia urgentissima e medidas provisorias) na atual
ordem constitucional, e os deputados paulistas dispdem de maiores prerrogativas de atuagéo
que os deputados federais e senadores (para a fiscalizagdo do Estado). Porém, o legislativo
federal € muito mais atuante nas questdes de governo gque o legidativo estadua paulista,
gue ndo esta organizado internamente para intervir de forma institucional no sistema

politico paulista e, portanto, € incapaz de utilizar as suas prerrogativas.

Diferentemente da Camara de Deputados descrita por FIGUEIREDO e LIMONGI (1999),
na qual os recursos legidativos estdo concentrados nas maos dos membros da Mesa
Diretora e dos lideres partidarios, na Assembl éia paulista, 0s recursos estdo em grande parte
nas maos de seu Presidente, que tem poderes quase absolutistas, uma vez que concentra
poderes executivos, legislativos e judiciarios dentro da Assembléia.
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Muitos dos parlamentares, desde 1956, tém o papel de figurantes na Assembléia,
principalmente se ndo forem membros da Mesa Diretora, Lideres e, em alguns casos,
Presidentes de Comissies (as relatorias especiais, bem como a dificil puni¢do pela auséncia
nas reunides podem facilmente tornar uma comissdo inoperante, a despeito da vontade de
seu presidente). O sistema decisorio centralizado em vigor solapa toda a representatividade
do legidativo paulista e impede que as minorias tenham voz, ainda que tenham conseguido

eleger seu representante.

Entretanto, a correspondéncia entre a centralidade decisoria e a preponderancia legislativa
do Executivo ndo é automética ha momentos de centralizacdo decisoria na Assembléa
(1956) sem que os poderes legidativos do Executivo tivessem sido aumentados, e uma
reducdo dos poderes legislativos do Chefe do Poder Executivo, sem uma descentralizacgo
do processo decisorio da Assembléia (1989).

WEBER (1974) afirma que o nivel do parlamento depende de sua importancia em
influenciar questdes efetivamente importantes e somente em um parlamento ativo pode
haver terreno para o crescimento e a ascensao seletiva de lideres genuinos e ndo meros
talentos demagogicos. A supervisdo continua introduzida pelo direito de inquérito
parlamentar € pré-condicdo bésica para todas as reformas posteriores que objetivam a
ampliacdo da participacdo do parlamento no governo, indispensavel para fazer do
parlamento um centro de recrutamento de lideres. Porém, a demagogia ignorante ou a
impoténcia rotinizada triunfam em um parlamento que ndo tem acesso aos fatos e cujos
lideres nunca sdo colocados em situagfes nas quais tenham que mostrar seu valor.

WEBER referia-se a Alemanha de Bismarck, mas se os membros se adaptam ao parlamento
e vice-versa (OLSON 1994), os parlamentares causaram um grande dano, em 1956, com a
reforma do Regimento Interno da Assembléia paulista, que inviabiliza a influéncia da
maioria dos deputados sobre as questdes mais relevantes do Estado, o que os torna
jogadores sem poder de veto efetivo, desde entdo, garantindo a decisibilidade do Estado,

apesar da Legislacéo eleitoral e partidaria promover a sua resol utividade.

N&o se pode creditar a centralidade decisOria e 0s estimulos institucionais a ndo
participacdo ativa dos deputados no ambito do parlamento, onde as decisbes e as

negociagbes sdo publicas, ao regime autoritario em vigor no pais em 1970, quando da
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publicacdo da Resolucdo n.° 576, de 1970, mas aos proprios deputados que elaboraram e

gue mantiveram a estrutura criada em 1956, pela Resolucéo n.° 207.

Um olhar para o passado e a escolha de instituices mais detalhadas (em um nivel meso)
pode facilitar a compreensdo do comportamento dos atores em um dado momento.
Restringir-se as instituicbes macro, no caso do presente estudo, poderia nos levar a
conclusdo errada, de que haveria diversos atores com poderes de veto no sistema politico
do Estado de S&o Paulo, o que n&o se confirmou e agora sabemos desde quando, 1956, em

pleno regime democratico.

Roberta Clemente € mestre e doutoranda em Administracdo Publica e Governo pela
EAESP/FGV e Agente Técnico Legidativo na Assembléia Legidativa Paulista.
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