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O (limitado) poder das assembleias subnacionais na América Latina

Rogerio Schlegel'

Resumo

Os estudos sobre federalismo e politica em bases territoriais se concentram na andlise
do relacionamento entre os Poderes Executivos de diferentes esferas, deixando em
segundo plano outros Poderes. Este paper busca atacar essa lacuna ao jogar luz sobre o
Poder Legislativo em nivel subnacional, analisando autoridades intermedidrias das
federagdes latino-americanas em perspectiva comparada. Observada a distribui¢cdo do
poder do ponto de vista vertical (entre diferentes esferas de governo) e horizontal (entre
diferentes Poderes de uma mesma esfera), as assembleias de Provincias e Estados
latino-americanas se apresentam como exemplos de autoridades com poder moderado.
De forma geral, ndo apresentam a mesma vocag¢do para dominar Executivos dos
colegiados de sistemas parlamentaristas europeus nem os recursos de poder para
influenciar decisdes nacionais como no caso norte-americano; por outro lado, fazem
parte de esferas com largas competéncias em termos de autogoverno, a exemplo de
Provincias argentinas e Estados brasileiros.

Introducao

O desenho institucional das federacOes latino-americanas da a seus Legislativos
subnacionais relevancia apenas moderada nos sistemas politicos de cada pais. O poder
desses colegiados € inferior ao das camaras regionais dos paises em que o sistema
parlamentarista coloca o Legislativo como arena decisiva, comuns na Europa. Também
em matéria de participacdo em decisdes do poder central o impacto das assembleias
subnacionais latino-americanas tende a ser irrelevante, exce¢do feita aos congressos
estaduais mexicanos. Em contrapartida, camaras como as assembleias legislativas
brasileiras compdem esferas intermedidrias de governo que, em relacdo a outros paises
regionalizados, destacam-se pela grande autoridade dentro de sua jurisdicdo. Estados
brasileiros e Provincias argentinas sdo exemplos de esferas comparativamente fortes em
termos de autogoverno, deixando para trds nesse quesito arranjos regionais que tém se
tornado comuns na Europa.

Esse diagndstico emerge da comparagdo das assembleias estaduais e provinciais
de federacoes latino-americanas com colegiados com papel semelhante de outros paises
descentralizados. E um esforco analitico que pretende atacar lacuna ainda presente nos
estudos da Ciéncia Politica. A quase totalidade da literatura sobre federalismo e
regionalismo se dedica as relagdes entre diferentes niveis do Poder Executivo — entre a
Presidéncia da Republica e os governadores, por exemplo. No entanto, fatores como o
tipo de relacionamento entre o Executivo e o Legislativo subnacionais ou a existéncia
ou nado de secdes estaduais no Poder Judicidrio impactam de forma decisiva as relacdes
de poder, os resultados dos processos decisorios e o desenho das politicas publicas
(SNYDER, 2001; CAMERON; FALLETTI, 2005; FAGUET, 2013). Na Europa,

! Trabalho desenvolvido com apoio da Fapesp (Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao
Paulo), por meio de projeto de Pés-Doutorado com o tema “A centralizagdo deciséria no imaginario
politico brasileiro”, realizado de 2011 a 2014.



trabalhos recentes observam as relagcdes entre Poderes no nivel subnacional, a exemplo
do estudo de Fasone (2012). Trabalhos sobre a América Latina ignoram em geral esses
fatores, apesar da grande aten¢do dada a descentralizacao.

O foco deste paper recai sobre assembleias com poderes legislativos do nivel
intermedidrio, entre o nacional e o local. Em federagdes, trata-se de estados, provincias,
Linder” e cantdes, por exemplo, mas a comparacdo também se estende a assembleias
subnacionais de ndo-federacdes, que em geral constituem uma divisdo de governos
regionais. Os parlamentos subnacionais do Reino Unido — na Escécia, no Pais de Gales
e na Irlanda do Norte — s@o um bom exemplo disso. Atrds dessa escolha, hd a convicgao
de que a dicotomia federagcao/pais unitdrio é excessivamente limitada para descrever as
combinacdes institucionais relevantes para a forma como o poder € de fato exercido,
seja do ponto de vista conceitual, seja do ponto de vista empirico (LIJPHART, 2003;
BRAUN, 2000; RODDEN, 2005).

Esta andlise desdobra-se em dois eixos principais, relativos a forma como o
poder estd distribuido. O estudo da distribui¢do horizontal diz respeito a concentracdo
da autoridade dentro do mesmo nivel de governo, observando sobretudo as relacdes
entre os Poderes. Numa federacdo, por exemplo, envolve mapear as relacdes entre
Legislativo, Executivo e Judicidrio dentro da mesma esfera de governo — no caso de
nosso interesse, a estadual. A distribui¢do vertical refere-se a dispersdo dos recursos de
poder entre diferentes niveis de governo, e sua avaliagdo envolve discutir as
competéncias legislativas e administrativas do governo central comparado ao regional
ou dessas esferas diante do governo local. Tanto em um eixo como no outro, o foco
concentra-se sobre as principais regras institucionais, com frequéncia inscritas na
Constituicdo. Outras estratégias seriam possiveis, a exemplo da andlise das
competéncias legislativas (TOMIO; ORTOLAN; CAMARGO, 2010) ou da producgdo
legislativa (TOMIO; RICCI, 2012).

Considerando a distribui¢do horizontal da autoridade, as assembleias regionais
de paises como Canadd, Alemanha, Bélgica e Austrdlia t€ém caracteristicas institucionais
que as tornam mais proeminentes no jogo politico do que suas equivalentes latino-
americanas. S3o paises que reproduzem na esfera intermedidaria o modelo
parlamentarista do nivel federal, fazendo com que a assembleia regional indique o chefe
do Executivo a partir de seus membros. Ainda que outros fatores possam atenuar e até
anular a dominancia do Legislativo nessa dimensdo, o parlamentarismo em principio
coloca a assembleia eleita pela populacdo em condi¢@o hierarquicamente superior em
termos de autoridade.

Nos Estados brasileiros, assim como nos seus correspondentes mexicanos,
venezuelanos e argentinos, o Executivo estadual € escolhido em eleicdo direta e tem
autoridade independente da Assembleia Legislativa. E um modelo que teve os Estados
Unidos como inspiragdo. Nesse bloco de paises com estrutura presidencialista na esfera
intermedidria, outras dimensdes diferenciam os Legislativos subnacionais. A Argentina
€ marcada pela diversidade, com regras variando de provincia para provincia. México e
Venezuela sao federagdes com perfil mais centralizado. Os Estados Unidos tém elevada
descentralizacdo legislativa em favor dos estados (TOMIO; ORTOLAN; CAMARGO,
2010) e as assembleias como ator de veto relevante nas mudangas constitucionais.

A distribuicdo vertical do poder importa para a avaliacio do Legislativo
subnacional porque esta depende do lugar ocupado pelo governo intermedidrio no
arranjo nacional. O governo regional pode ter competéncias legislativas, administrativas

2 Lander (Land, no singular) é o nome em alemé&o das autoridades intermediarias com poder equivalente
ao dos Estados em paises como Alemanha e Austria.



e jurisdicionais mais ou menos abrangentes na compara¢cdao com o poder central. Neste
paper, uma medida quantitativa e replicdvel do grau de autoridade regional é utilizada
para cotejar os governos estaduais com as esferas intermedidrias de federacdes e dos
chamados Estados regionais — paises em que hd governos subnacionais com autoridade
constitucional para legislar (VOLPI, 1995; FASONE, 2012). Nessa frente, o foco da
andlise € o poder de decidir, isto é, a competéncia para tomar decisdes e regular
politicas, em contraste com o direito de implementa-las.

A aplicacdo do Indice de Autoridade Regional (Regional Authority Index ou
RAI), consolidado por Hooghe, Marks e Schakel (2010), revela que os Estados
brasileiros e as provincias argentinas destacam-se em termos de autogoverno — a
capacidade da unidade subnacional para exercer autoridade sobre o que se passa em seu
territério. Num universo de 27 paises com estrutura regional ou federal, apenas quatro
unidades regionais t€ém maior poder que as argentinas nessa dimensdo; no caso do
Brasil, sdo seis. Em matéria de governo compartilhado — a capacidade para
codeterminar o exercicio da autoridade no territério do paifs inteiro —, as esferas
intermedidrias dos dois paises divergem: na Argentina, as provincias sdo relevantes nas
arenas nacionais, enquanto os estados do Brasil sdo fracos. As outras duas federacoes
latino-americanas ainda nao foram incluidas neste estudo, como se esclarecera adiante.

Comparadas a casos extremos em cada uma das dimensdes avaliadas, os
Legislativos subnacionais das federagdes latino-americanas podem aparentar um
acimulo de desvantagens, mas este seria apenas o valor de face desse exame. No
balanco, o retrato que emerge dos Legislativos estaduais é de organismos com potencial
para estabelecer relagdes com o Executivo de cardter mais transacional do que de
superioridade hierdrquica e que integram governos regionais que representam
descentralizacdo moderada da autoridade deciséria.

Além desta introdugdo, o paper tem trés se¢des. A primeira descreve as relagoes
Executivo-Legislativo nas esferas subnacionais de diferentes paises, com atencdo
especial — mas ndo exclusiva — para as federacdes, e discute as eventuais consequéncias
da separagdo horizontal de poderes para as dinamicas politicas. A se¢do seguinte detém-
se na autoridade com que contam as Provincias argentinas e os Estados brasileiros do
ponto de vista da distribui¢do vertical de poderes e compara esses casos com mais de
quatro dezenas de paises. Consideragdes finais fecham o texto, alertando para a
necessidade de levar em conta o arranjo mais amplo, de governanca multinivel, na hora
de avaliar evidéncias e buscar interpretagdes sobre o papel dos Legislativos
subnacionais na América Latina.

1 - Distribuicao horizontal da autoridade

O primeiro passo na comparacao das assembleias latino-americanas com suas
correlatas € identificar a maneira como cada uma se relaciona com o Executivo
subnacional — um tema que tem sido negligenciado internacionalmente (CAMERON;
FALETTI, 2005). Nesse quesito, o0 modelo latino-americano alinha-se com o norte-
americano, ao adotar formato presidencialista. Legislativo e Executivo subnacionais t€ém
relativa independéncia, expressa primordialmente na maneira de escolha deste segundo
poder. Na regido, predomina a eleicdo direta para governador ou presidente de
provincia.

Esse traco institucional tem implicacdes sobre as dinamicas que marcardo a
relacdo entre os dois poderes. Seu impacto chega ao sistema partiddrio e ao resultado
das politicas. No modelo parlamentarista, por definicdo o Executivo é subordinado ao
Legislativo, que pode cassar sua autoridade. No modelo presidencialista, a autoridade
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do Executivo é separada daquela da assembleia. Conceitualmente, neste segundo



sistema ha incentivo para relagdes de negociacdo entre os poderes, uma vez que um
necessita do outro para atingir metas envolvendo a edicdo de leis que atendam seus
grupos de eleitores, entendidos como distintos — isto €, o eleitor dos deputados estaduais
nio é o mesmo do governador. Estudos empiricos sobre o nivel nacional ja
identificaram gastos mais focados em sistemas presidencialistas, enquanto os sistemas
parlamentaristas sdo mais voltados a bens publicos -- ndo divisiveis e cujo uso por um
cidaddio ndo diminui sua disponibilidade para outro (PERSSON; ROLAND;
TABELLINTI, 2000).

O cluster presidencialista na América tem razdes historicas. Os Estados Unidos
buscaram um modelo de governo constitucional diferente do britanico, um em que
claramente Executivo e Legislativo tivessem maior grau de autonomia. A ideia dos
federalistas era propiciar “checks and balances” extras para os governantes, de forma
que nenhum poder tendesse a absoluto. Importante salientar que, para alguns analistas, a
ideia de separagao de poderes ndo implica o seu total isolamento.

No fundo, a visdo convencional sobre a diferenca entre o sistema
presidencialista instalado nos Estados Unidos e o parlamentarismo britdnico que lhe
serviu de referéncia acabou definitivamente marcada pela descricdo de Walter Bagehot
(2001 [1867]) para a Inglaterra, numa interpretacdo que sustentou haver fusio entre
Executivo e Legislativo no modelo Westminster. Foi essa concep¢do que reforcou a
tendéncia das nascentes e fragmentadas republicas americanas a adotarem, no século
XIX, modelos que em principio desconcentrariam a autoridade. O modelo norte-
americano serviu de inspiracdo para a criagdo de federacdes presidencialistas por conta
de sua influéncia sobre nagdes que se transformaram em republicas adotando um
modelo de “holding together” —manter unido, numa tradugdo livre —, conforme a
acepcao de Stepan (1999). Na Europa continental, por sua vez, a reacdo a identificacdao
entre Legislativo e Executivo estimulou a adog¢do da representagdo proporcional, que
favoreceu a instalacio de gabinetes multipartiddrios e deu as relacdes Executivo-
Legislativo inclinacdo mais transacional, ainda que dentro do arcabougo parlamentarista
(SHUGART, 2006).

1.1 — Presidencialismo

Aplicado no ambito subnacional, o presidencialismo gerou desenhos gerais
proximos para os Legislativos regionais do Brasil e de outras federacOes americanas. E
também déficits similares. No Brasil, na Argentina, no México e na Venezuela, ha
dominancia entre poderes recorrente ao longo dos ultimos dois séculos, a ponto de
parecer valida para os quatro paises a frase atribuida ao presidente mexicano Adolfo
Ruiz Cortinez (1952-1958): “As camaras [do Congresso] e as governadorias pertencem
ao presidente, as camaras estaduais pertencem ao governador e as cdmaras municipais
pertencem ao povo”.

Nos Estados Unidos, o presidencialismo representa o caso concreto mais
proximo da “absoluta e exclusiva” separacdo de poderes, ainda que de modo incompleto
(WHEARE, 1963). No nivel estadual, o desenho da esfera federal praticamente se
repete, com eleicoes separadas para governador e para o Legislativo (que € unicameral)
e tribunais estaduais. O pais adotou e também inspirou outras nacdes americanas em um
trago que as distingue do modelo brasileiro em termos de compartilhamento de poder na
federacdo: a necessidade de ratificacdo de mudangas constitucionais pelas assembleias
estaduais. No caso norte-americano, trés quartos dos 50 Estados precisam referendar
alteracdes na Constitui¢do, configurando grande influéncia das assembleias na politica
nacional.



Essa mesma prescricdo foi adotada pelo México, porém com quérum menos
exigente. Emendas a constituicdo devem ser aprovadas pela maioria absoluta dos
congressos estaduais (também chamados congressos locais). Do ponto de vista
constitucional, o pais é uma federacdo desde o século XIX, mas a hegemonia do Partido
Revoluciondrio Institucional (PRI) ao longo do século XX deu as instituicdes carater
altamente centralizado, com o poder concentrado no Executivo federal. Durante a era do
PRI, os governadores na prética tornaram-se representantes do Executivo federal nos
Estados.

Desde a redemocratizacio, tem avancado o papel de fiscais dos governadores
por parte das assembleias regionais, sobretudo por conta do aumento da competi¢do
partidaria (SOLT, 2004). O pais possui 31 Estados e um Distrito Federal, que abrange a
Cidade do México e dreas vizinhas. Os Estados t€ém sua prépria constitui¢cdo, mas o
arcabouco basico do poder estadual é definido na Constituicdo Federal. Os corpos
legislativos estaduais sdo unicamerais e eleitos diretamente — alguns por sistema
majoritdrio, outros, proporcional, outros numa combinacdo dos dois. Os mandatos
legislativos tém duracao de trés anos; o do governador, também eleito diretamente, dura
seis anos.

A Constitui¢do mexicana proibe a reeleicao dos representantes estaduais ao fim
de seu mandato e esse traco é apontado como fonte de enfraquecimento dos Legislativos
subnacionais. Politicos sem experiéncia prévia costumam constituir maioria nas casas —
levantamento feito em 2003 em 23 congressos revelou que 84,6% eram novatos
(PEREZ VEGA, 2009).

O centralismo também marca a trajetéria da Venezuela, porém intercalado com
periodos de movimentos centrifugos. Wheare (1963) sustenta que, assim como no caso
do México, toda andlise da Venezuela deve esclarecer se toma como referéncia periodo
em que de fato o pais funcionava como federacdo ou periodo em que isso ndo ocorria.
Primeira nacdo latino-americana a ganhar independéncia da Coroa Espanhola, em 1810,
o pais teve origem na unido de sete provincias e ja comeca sua histéria como entidade
federativa constitucional, inspirada nas ideias das Revolucdes Francesa e Americana. O
pais foi o segundo a adotar o federalismo na drea, mas as tensdes entre as regioes
levaram a Guerra Federal (1858-1863), que acabou com a vitéria das for¢as da Unido e
o estabelecimento dos Estados Unidos da Venezuela (1864). O centralismo avancou no
pais, aprofundado durante a ditadura de Juan Vicente Gémez (1908-1935) e por mais
uma década de dominio militar. Sinal do elevado nivel de centralizacdo politica € o fato
de os governadores estaduais venezuelanos terem sido eleitos pela primeira vez por voto
direto e universal apenas em 1989 — pela Constituicio de 1961, eles eram
“representantes do Executivo nacional nos estados”.

O caso venezuelano ilustra mais uma vez como as dindmicas partiddrias sao
relevantes para definir o poder relativo do Legislativo estadual. Até 1988, as eleigdes
para todos os niveis legislativos eram proporcionais e na cédula havia apenas op¢ao de
escolha por partido. Dada a tradicdo de partidos fortes no paifs, as assembleias ndo
tinham condic¢des politicas de controlar de fato os governadores indicados. A Comissao
Executiva Nacional da A¢do Democrdtica centralizava o lancamento de candidaturas em
todo o territério e em todos os niveis, uma das pernas de um arranjo que ja foi batizado
de “partyarchy” ou partidarquia (COPPEDGE, 1994). Isso gerava disciplina partidéria
proxima de 100% nas votacdes. A crise politica que atingiu o pais no final dos anos
1980 levou a reforma constitucional que transformou em direta a eleicdo dos
governadores. Executivo e representantes no Legislativo regional tinham entdo mandato
de trés anos.



A Era Chavez, que foi impulsionada pela Assembleia Constituinte de 1999,
pouco fez para contrabalancar o centralismo. Dominada pelas forcas que apoiavam o
presidente, a Constituinte em alguns aspectos aprofundou a centralizacdo — a nova
Constituicdo aboliu o Senado, por exemplo. Aspectos promissores deixaram de ser
implementados, como a previsdo constitucional de que a legislacio da Assembleia
Nacional que diga respeito ao pacto federativo ou afete os estados deva ser discutida
com antecedéncia com os Conselhos Legislativos regionais — uma determinagdo
desconsiderada na pratica. A descentralizacdo do presidente Hugo Chavez fortaleceu
municipios e comunidades (BREWER-CARIAS, 2005).

O pais tem 23 Estados e o Distrito Federal. A Constitui¢do de 1999 manteve a
eleicdo direta para governadores e aumentou seu mandato para quatro anos. Também
substituiu as assembleias legislativas por conselhos legislativos regionais, com
membros eleitos pelo sistema proporcional. Lei federal de 2001 criou a figura do
controlador estadual, indicado pelo governo central, que disputa as fungdes de controle
do Executivo com o Legislativo.

A Argentina acompanha seus vizinhos americanos no carater pendular de seu
federalismo. O poder intermedidrio de forma geral tem maior liberdade institucional
para se regular do que nas outras federagdes. Em compensacao, intervencoes diretas do
poder central nas provincias foram uma constante na histéria do pais, mesmo em
periodos sem autoritarismo militar.

A Federagdo Argentina teve origem em um Vice-Reino do Império Espanhol.
Ap6s a declaracdo da independéncia, em 1816, o pais mergulhou em conflitos sobre a
maneira como as provincias iriam se articular. Sob a hegemonia de Buenos Aires, 0s
unitaristas defendiam a supressdao de qualquer autonomia provincial; o federalismo era o
argumento dos opositores, apresentado como saida para a estabilidade e a convivéncia.
Os conflitos entre centralistas e caudillos, pequenos chefes de for¢as militarizadas que
lutavam para manter seu dominio sobre dreas do interior, levaram ao esfacelamento da
autoridade nacionalizada. A partir de acordos bilaterais, o pais chegou em 1831 a um
Pacto Federal que excluia Buenos Aires. A provincia independente teve sua propria
constitui¢do de 1854 a 1859, ano em que as forgas militares da confederacdo derrotaram
a resisténcia.

Também neste caso, o federalismo era fraco e os governos autoritarios que se
sucederam atuaram para aumentar a centralizacdo. O poder constitucional do Executivo
federal para intervir em qualquer um dos poderes subnacionais para garantir ‘“uma
forma republicana de governo” atingiu também as assembleias provinciais. Um balango
do periodo entre a promulgacao da Constitui¢ao (1853) e o primeiro governo Menem
(1995), expurgado de periodos ditatoriais, apontou 163 intervencdes federais em
provincias argentinas (FALLETI, 2004).

O formato das assembleias provinciais varia de unidade para unidade, num
arranjo com diversidade superior a das outras federagdes presidencialistas latino-
americanas. Nove provincias t€ém Legislativos bicamerais, entre elas, as seis mais
populosas (Buenos Aires, Cérdoba, Entre Rios, Mendoza, Salta e Santa F¢). As outras
14 provincias e a Cidade Autonoma de Buenos Aires sdo unicamerais. Até a reforma
constitucional de 1994, os representantes no Senado federal eram escolhidos pelas
assembleias provinciais, mas os Legislativos subnacionais perderam essa prerrogativa.

1.2 — Parlamentarismo

Em claro contraste com as federagdes latino-americanas, o modelo
parlamentarista predomina na Europa e em paises de colonizagcdo britanica, como
Austrélia e Canadd. Em geral, representa a reproducao no nivel intermediario do arranjo



que também caracteriza a esfera nacional. O parlamentarismo incentiva relacdes
hierdrquicas em que o Legislativo é dominante sobre o Executivo, mas o balanco final
de forcas depende fundamentalmente da estrutura partidéria e dos resultados eleitorais.

Os limites deste paper nao permitem discorrer com detalhes sobre as
caracteristicas dos principais regimes regionalizados em que predomina o
parlamentarismo. O Quadro 1 apresenta um resumo de suas principais caracteristicas,
assim como o de federagdes latino-americanas. Estdo descritos o sistema de governo
subnacional e nacional, a ado¢cdo de componente proporcional nas elei¢des para os
colegiados subnacionais, a eventual existéncia de uma segunda cdmara regional, assim
como se o Legislativo regional indica o chefe do Executivo, se possui voto de
desconfianca, se indica representantes para a cdmara alta do governo central e se pode
vetar reforma constitucional.

Quadro 1 - Caracteristicas das assembleias regionais, segundo paises escolhidos

Paises T e 1 =4 g | g5 E

escolhidos | _ 5 = 4 81 4 S 25 g3
£ 3 £ o S 4 g ¢ 2« 3 s B 0§
8 c (o= 22! i wmE 2 =295l 2 £
25 | 25 S5{ 054 0F S 2422
D2 | N o <84 3z4 38 a9 S& >0

Argentina Pres Pres Varia | Varia

Brasil Pres Pres Sim Nio

México Pres Pres Varia | Ndo v

Venezuela Pres Pres Sim Nio

EUA Pres Pres Varia | Sim v

Reino Unido | Parla | Parla Varia | Ndo v v

Canadd Parla | Parla Nio | Nio 4 v

Austrélia Parla | Parla Sim Nio v v

Alemanha Parla Parla Sim Varia | v v

Austria Parla | Parla Sim Nio v v

Bélgica Parla | Parla Sim |Nio |V v v

Espanha Parla | Parla Sim |Nio |V v v

Suica Pres Parla Sim Nao

It4lia Pres Parla Niao | Nio 4

Russia Pres Misto Sim Varia

Fonte: Elaboracdo do autor.
Nota: A inscricdo “varia” significa que a regra ndo é homogénea para todas as unidades subnacionais.

1.4 — Impacto dos desenhos institucionais

As descricOes anteriores permitem avangar na comparagdo dos colegiados
legislativos subnacionais na medida em que evidenciam em largos termos as regras dos
relacionamentos horizontais. Os sistemas parlamentaristas em principio ddo mais
autoridade ao Legislativo e geram maior concentracdo de poder. Uma justificativa de
primeira hora para a divisdo de poderes, presente em Do espirito das leis, de
Montesquieu (2010), é a de que a separagdo das vdrias funcdes de governo é uma
salvaguarda contra a tirania — ou seja, desconcentra poder. E fundamental lembrar que
na perspectiva original um sisttma com Parlamento e Gabinete como o britanico
constituiria separagdo de poderes. Como se viu, sdo os idealizadores da Constitui¢do



Americana que aprofundam a ideia, propondo o presidencialismo como forma de
ampliar a separacdo de poderes e assim aumentar a desconcentracio da autoridade.

Em termos estilizados, hd no parlamentarismo uma cadeia hierdrquica que pode
ser interpretada em termos de relacdo principal-agente (STROM; MULLER;
BERGMAN, 2003). Haveria uma sequéncia extensa de delegacgdes: dos eleitores para os
representantes eleitos, dos legisladores para o chefe do Executivo, deste para os
ministros e, finalmente, de cada integrante do gabinete para os servidores do seu
ministério. Naturalmente, hd margem para divergéncia entre as consequéncias efetivas
da delegacdo e os resultados esperados pelo principal, mas para o trio de autores
mencionado essas sdo relagdes essencialmente hierdrquicas. No caso do
presidencialismo, a delegacdo fundamental ocorre do eleitorado para cada um dos
poderes. Isso incentiva relagdes transacionais entre o Executivo e o Legislativo, que
estdo no mesmo nivel e sem lagos de subordinagdo (SHUGART, 2006).

No entanto, a dominancia do parlamento em um modelo como Westminster
precisa ser mais bem entendida. Este seria o “segredo eficiente” descrito por Bagehot no
sistema politico inglés do século XIX: o Gabinete, respondendo hierarquicamente ao
Parlamento, substituiu a monarquia como porcao eficiente do governo; a camara
legislativa passou a ser basicamente um colégio eleitoral. “O gabinete ndo tem apenas
predominancia executiva, mas também legislativa”, interpreta Cox (1987, p. 45), para
quem € o Executivo que efetivamente governa. A vitrine representada pelo gabinete
diante dos eleitores o torna um prémio que incentiva a disciplina partidaria e transforma
as relagdes Executivo-Legislativo em questao partidéria.

As dinamicas partidarias sdo decisivas para o cardter que as relacdes Executivo-
Legislativo assumem na préatica. O modelo Westminster € fundamentalmente marcado
pela existéncia de maioria unipartiddria no Parlamento, o que leva a virtual fusdo entre
os poderes e favorece relagcdes hierarquicas. H4 em grande medida fusdo entre
Executivo e partido, com concentracdo de poder na lideranga partidaria. No limite,
alguns analistas enxergam no desenho britanico dominancia do Executivo, a exemplo de
Lijphart (2003), para quem o modelo Westminster exemplifica a concentragdo de poder
da democracia majoritdria. No parlamentarismo majoritdrio, o espago para relagdes de
transacdo € reduzido e é a oposi¢do no Parlamento que mais representa controle das
acoes do governo (PALMER, 1995).

Parlamentos com maiorias multipartiddrias geram mais relagdes transacionais e
costumam resultar em gabinetes de coalizao. Essa variante do parlamentarismo continua
sendo hierdrquica em termos de relagdes formais entre Executivo e Legislativo, mas ha
barganha entre partidos no minimo para a formacao e manutencdo do gabinete, o que,
pelas categorias de Lijphart, tende a gerar tragos consensuais, de desconcentragdo de
poder. Os gabinetes multipartiddrios também favorecem o controle das acdes de
governo, uma vez que dentro da coalizdo ha partidos diversos e integrantes do baixo-
clero (“backbenchers”) com interesses que nao sao convergentes. Os mesmos principios
valem para governos de minoria, em que o gabinete segue no poder enquanto nao ha
oposi¢do articulada contra o governo. De forma geral, a l6gica do processo decisério
nos sistemas parlamentaristas pluripartiddrios é muito parecida com a dos sistemas
presidencialistas (TSEBELIS, 1995). Essas questdes fazem do método de escolha do
Legislativo regional uma dimensdo relevante a ser observada, uma vez que a
representacao proporcional favorece o multipartidarismo.

Nos regimes presidencialistas, Executivo e Legislativo tendem a divergir, uma vez
que tipicamente seus distritos eleitorais ndo coincidem e os interesses a serem
atendidos, idem. Mas o nivel de combinagdo entre relagdes transacionais e hierdrquicas
depende ainda de outros fatores. Linz (1994) chamou atencdo para os riscos da



combinacdo de presidencialismo e Legislativos pouco institucionalizados, que daria
margem a Executivos capazes de exercer poderes além dos limites constitucionais. O
presidencialismo de coalizio (ABRANCHES, 1988) aponta em outra direcdo: como os
presidentes tém de barganhar com o Legislativo para cumprir sua agenda, ha incentivos
para que negociem a formagdo do ministério sem que haja previsdo formal para isso.
Este arranjo aparece associado a sistemas multipartiddrios e Legislativos sem um
partido com maioria. Presidencialismos com maioria ou aqueles em que a barganha
partidaria permite ao presidente controlar a agenda do Legislativo introduzem elementos
hierarquicos — em favor do Executivo — também nesse sistema (LIMONGTI;
FIGUEIREDO, 1998; AMORIM NETO; COX; McCUBBINS, 2003).

A melhor teoria disponivel sugere que o parlamentarismo ndo leva
necessariamente a relagdes de subordinacdo e o presidencialismo ndo gera
obrigatoriamente convivéncia marcada pela transacdo, mas hd associacdo entre essas
duplas (SHUGART, 2006, p. 347). Dimensdes que impactam a for¢a dessa associacao
sd0 a natureza da organizacdo da assembleia (sobretudo se € controlada por um sé
partido ou ndo) e as relagdes informais entre o Executivo e os partidos. As diferentes
combinacdes possiveis criam tantos sistemas hibridos que a dicotomia parlamentarismo-
parlamentarismo perde parte de sua relevancia para descrever os processos decisorios.

No caso da presente andlise, mapear os grandes tracos na distribui¢do horizontal
de poder na esfera regional € um primeiro passo. Chegar a diagndsticos mais precisos
exigiria, por exemplo, individualizar as unidades subnacionais, uma vez que estrutura e
comportamento partidarios mudam de regido para regido (FASONE, 2012). Também
aconselharia evitar agregacdes nacionais, que tendem a colapsar subsistemas com
caracteristicas variadas, como € usual dado o nacionalismo metodolégico que domina a
Ciéncia Politica (SNYDER, 2001; JEFFERY; WINCOTT, 2010).

Além disso, teorias e pesquisa envolvendo a separagdo de poderes tém se
concentrado no nivel nacional; avaliar em profundidade os Legislativos subnacionais
demandaria levar em conta também as influéncias das dinidmicas verticais, entre
diferentes niveis de governo, em arranjos multinivel, como serd discutido mais
detidamente nas consideracdes finais. Sdo tarefas que, além de levar a resultados com
nivel de desagregacdo capaz de ameacar a inteligibilidade da comparagdao mais ampla,
estdo além das ambigdes deste paper.

2 — Distribuicao vertical da autoridade

Para colocar em perspectiva comparada a distribuicdao vertical da autoridade,
atentando para quanto poder estd concentrado na esfera intermedidria de diferentes
sistemas nacionais, adota-se aqui um indicador sintético replicavel que avalia diferentes
dimensdes do direito de decidir. O objetivo € superar visdes preconcebidas ou
impressionistas e permitir maior rigor na comparagao dos casos latino-americanos com
o de outros paises. Naturalmente, é grande o desafio de enquadrar arranjos
governamentais que sao dindmicos e multidimensionais em critérios para pontuacao que
representam, necessariamente, perda da riqueza de detalhes de cada realidade nacional
ou regional. Aceita essa limitagcdo, a empreitada revela-se compensadora.

Nessa andlise, foi adotado o Indice de Autoridade Regional (RAI) por se
apresentar como indicador especialmente promissor. Em primeiro lugar, concentra-se
nas esferas intermedidrias de poder, debrucando-se sobre federagodes e néo—federag()es.3

% Para calculo do indice, um governo regional é definido como o “governo de uma entidade territorial
coerente situada entre o nivel local e o nacional, com capacidade para a tomada de decisdes oficiais. Os



Também parte de um desenvolvimento recente da andlise comparada: a diferenciacio
conceitual entre right to decide (direito de decidir) e right to act (direito de agir). Como
discutido na Introduc¢do, o primeiro refere-se a quem tem o direito de definir desenho e
regulagdo das politicas (o_que serd feito); o segundo diz respeito a quem cabe
implementéa-las (como serd feito), conforme autores que consolidaram esses conceitos
(BRAUN, 2000; KEMAN, 2000). Essa caracteristica do indice o torna atraente, dado o
foco deste trabalho nos Legislativos subnacionais; poder de decidir ndo se confunde
com o poder de regular ou o de legislar, mas estd proximo deles. O poder de
implementar aparece como essencialmente identificado as func¢des do Executivo.

O RAI tem a ambi¢do de ir além dos indicadores fiscais. Avaliar a
descentralizacdo a partir dos niveis de arrecadacdo de impostos e de gastos de cada
esfera pode ser enganoso, porque se perde de vista onde estd o poder de tomar decisdes
(RODDEN, 2005; ARRETCHE, 2005). O procedimento parece especialmente critico
em federacdes como a brasileira, altamente regulada, na qual a esfera central tem grande
poder para definir os gastos subnacionais e 0s or¢camentos estaduais e municipais
dispoem de generosas propor¢cdes de verbas carimbadas, cujo uso tem fins
predeterminados. Na drea tributdria, o RAI adota esquema préximo ao da Organizacio
para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), avaliando a capacidade
de a unidade subnacional determinar sua arrecadacdo unilateralmente.

Outra caracteristica do RAI é analisar o poder das esferas governamentais
discriminando duas dimensdes: autogoverno (ou self-rule) e governo compartilhado
(shared rule). A primeira diz respeito a capacidade da unidade subnacional para exercer
autonomamente autoridade sobre o que se passa em seu territério; a segunda dimensao
refere-se a capacidade para codeterminar o exercicio da autoridade no territério do pais
como um todo (ELAZAR, 1991). O indice debruga-se sobre oito dimensdes diferentes,
com pontuacdo independente, conforme descrito no Quadro 2. Por limita¢do de espaco,
os critérios para pontuacdo que aparecem na obra original deixam de ser inteiramente
reproduzidos aqui.

Trés quesitos do indice tém relacdo direta com os Legislativos subnacionais. A
profundidade institucional € uma medida bdsica do grau de divisdo vertical de
autoridade, isto €, diz respeito a prépria existéncia de diferentes esferas administrativas
de governo. E um continuum que vai de nenhuma autonomia diante do governo central
até a total autonomia — esta ultima, uma possibilidade conceitual, mas ndo empirica.
Arranjos regionais em que nao hd administragao de cardter geral — isto é, administragao
nao-especifica para uma ou mais funcdes — levam O ponto nesse quesito. O segundo
patamar vale 1 ponto, é descrito pelo termo napolednico “déconcentration” e se refere 2
administracdo regional de cardter geral que € subordinada ao governo central. Uma
administracao regional desconcentrada tem o aparato do autogoverno — prédios, pessoal,
or¢camento —, mas € um “posto avangado” do governo central. Leva 3 pontos o governo
regional que tem administragdo autdonoma e 2 pontos o que tem essa administra¢do, mas
estd sujeito a veto do governo central.

O quesito sobre amplitude de politicas tem relagdo préxima com o poder das
assembleias por avaliar a autoridade regional sobre policy-making em trés areas:

e econdmicas, que incluem desenvolvimento regional, servicos publicos (como
fornecimento de dgua e energia), transporte (inclusive estradas) e meio ambiente;

governos regionais sdo avaliados na medida em que exercem autoridade formal, definida como
‘autoridade exercida em relacéao a regras explicitas, usualmente, mas nao necessariamente, escritas em
constituicdes ou na legislagdo” (HOOGHE; MARKS; SCHAKEL, 2010, p. 4-5).

* Conforme aparece no original, em francés (HOOGHE; MARKS; SCHAKEL, 2010, p. 14).



e culturais e educacionais, que

incluem escolarizacgdo,

manutengcdo de

universidades, ensino profissionalizante, bibliotecas, esportes e centros culturais;

® sociais, que incluem sadde, hospitais, bem-estar social (cuidados com idosos,
assisténcia social), pensoes e habita¢cdo popular.

Pontuagdo mais elevada indica que hd mais assuntos no rol de competéncias
exclusivas ou concorrentes do governo regional e de seu Legislativo.

Quadro 2 — Componentes do Indice de Autoridade Regional (RAI)

Autogoverno (self-rule)

Governo compartilhado (shared rule)

Profundidade institucional — medida em
que o governo regional é autbnomo mais
do que desconcentrado.

Pontuacao: de 0 a 3

Participacdo no processo legislativo —
medida em que representantes regionais
nas arenas centrais codeterminam a
legislacdo nacional.

Pontuacao: de 0 a 2

Amplitude de politicas — escopo das
politicas pelas quais o governo regional é
responsavel.

Pontuacao: de 0 a 4

Controle do Executivo — medida em que

o governo regional codetermina as
politicas nacionais em  reuniodes
intergovernamentais.

Pontuacio: de 0 a 2

Autonomia tributaria — medida em que o
governo regional pode taxar sua populagcdo
de forma independente.

Pontuacio: de 0 a 4

Controle fiscal — medida em que os
representantes regionais codeterminam a
distribuicao da arrecadacdo nacional.

Pontuacio: de 0 a 2

Representacio — medida em que o
governo regional € dotado de camara
legislativa e Executivo

Pontuacio: de 0 a 4

Reforma constitucional — medida em que
os representantes regionais codeterminam
mudancas constitucionais.

Pontuacio: de 0 a 3

Pontua¢ao maxima por nivel de governo
regional: 15

Pontua¢ao maxima por nivel de governo
regional: 9

Fonte: Hooghe, Marks e Schakel (2010).

No quesito representacdo, € avaliada a capacidade de atores regionais escolherem

autoridades com jurisdi¢cdo sobre o territorio. Ha escores separados para o Executivo e
para as camaras legislativas. Regides sem assembleia ndo pontuam, assembleia eleita
indiretamente vale 1 ponto e escolhida diretamente representa 2 pontos. Executivo
indicado pelo governo central ndo vale pontos, aqueles indicados pelo governo central
que necessitam de aprovacdo da assembleia valem 1 ponto e representam 2 pontos 0s
escolhidos pela assembleia ou eleitos diretamente.

No caso dos outros quesitos, a relacdo em geral € indireta. A maior capacidade
para taxar seus cidadaos eleva o indice RAI de um governo regional, mas a regulacio
desses impostos pode ou ndo ser exercida por uma assembleia legislativa. Outro
exemplo: a possibilidade de o governo regional vetar mudangas constitucionais garante
mais pontos no indice, independentemente de ser operacionalizada via Executivo ou via
Legislativo, como ja descrito para o caso norte-americano.



A esta altura da pesquisa, apenas Brasil e Argentina foram analisados usando os
critérios do RAIL. Ambos aparecem em Schlegel e Barrientos (2015), ainda no prelo. Os
autores do estudo original também pretendem estender sua metodologia a paises latino-
americanos, mas a investigacao ainda estd em curso.

Grifico 1 — Indice RAI de Argentina, Brasil e outros 42 paises
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Fonte: Schlegel; Barrientos (2015), com dados de Hooghe; Marks; Schakel (2010)

Usando o caso do Brasil € possivel verificar como os critérios do RAI sao
aplicados. O pais atinge escore de 16,5 pontos (detalhes no Apéndice), nivel de
descentralizacdo abaixo de outras federacdes, como Alemanha (29,3 pontos), Estados
Unidos (23,2), Canadd (22,6) e Austrdlia (19,4) e, o mais importante para o presente
estudo, da Argentina (20,5). Do mesmo modo, € inferior ao de estados regionais, como
Italia (22,7) e Espanha (22,1), e também aproxima o pafs de uma estrutura centralizada
como a da Rissia (16,0). O Gréfico 1 localiza Argentina, Brasil e os 42 paises
avaliados no estudo original de Hooghe e coautores.

E possivel argumentar que o posicionamento do Brasil em grande medida deva-
se a forma de célculo do indice, que soma os escores de todas as esferas intermedidrias
de governo quando hd mais de um nivel de autoridade regional. Todos os niveis
intermedidrios de governo entre o local e o nacional sdo avaliados, desde que tenham
média de populacio acima de 150 mil habitantes. E elaborada uma medida para cada
nivel de governo, que pode variar a cada ano, e um escore nacional. Os indices
nacionais sdo calculados seguindo duas etapas:

1. Um escore € calculado para cada nivel regional — por exemplo, Estados
separados de condados, no caso norte-americano.

2. Quando ha mais de uma esfera que possa ser considerada regional, isto €, que
represente um nivel de governo entre o nacional e o local, seus escores sao somados.
Dessa forma, quanto mais esferas intermedidrias um pais tiver, maior serd seu RAI,
mantidas constantes outras caracteristicas. Quando hé arranjos diferentes para a mesma
esfera regional, seus indices sdo ponderados pela populacdo. Isso aumenta o escore de
outros paises e desfavorece a pontuagdo de Argentina e Brasil, que sé possuem uma
esfera intermedidria de governo, com estados e Distrito Federal.



Grifico 2 — Indice RAI de unidades subnacionais de paises selecionados
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Fonte: Hooghe, Marks e Schakel (2010) e Barrientos e Schlegel (2014).

Nota: Os pontos estio identificados pelas iniciais dos paises para facilitar a compreensdo do grafico, mas
representam a principal autoridade intermedidria de cada um deles: Estados (Brasil, Austrdlia e Estados
Unidos), Provincias (Argentina, Boésnia, Canadd, Holanda), Cantdes (Suica), Linder (Austria e
Alemanha), Regides (Bélgica, Franca, Itdlia, Reino Unido e Nova Zelandia), Republicas (Russia e
Sérvia), Comunidades autonomas (Espanha), Zupanije (Croécia), Amter (Dinamarca), Kraje (Eslovdquia

e Republica Tcheca), Todofuken (Japdo), Wojewddztwa (Polonia), Landstinge (Suécia) e Iller (Turquia).

No Gréfico 2 estdo localizados os estados brasileiros, as provincias argentinas e
as unidades subnacionais do estudo original que possuem assembleia ou conselho
regional eleito. Para mais facil identificacdo, os pontos sdo relacionados aos paises,
embora digam respeito a esfera intermedidria mais importante dentro de cada um deles
— estados e ndo condados, para seguir no caso norte-americano como exemplo. No eixo
horizontal (x) aparecem os escores para autogoverno e no vertical (y), a pontuacao para
a dimensao de governo compartilhado.

Trés clusters de autoridades intermedidrias destacam-se. H4 um grupo que
congrega paises unitdrios que possuem assembleias regionais — em alguns casos,
também Executivos regionais — e que tém poder moderado em termos de autogoverno,
mas virtualmente nenhum poder em matéria de governo compartilhado. Nesse bloco
estdo as autoridades regionais de Turquia (TUR), Eslovdquia (SVK), Republica Tcheca
(CZE), Poldnia (POL), Franca (FRA), Nova Zelandia (NZL), Croacia (HRV),
Dinamarca (DNK), Japao (JPN), Noruega (NOR) e Suécia (SWE). Uma trajetéria
recorrente entre elas é ter nas ultimas décadas apostado na regionalizacdo como forma



de aumentar a autonomia de comunidades historicamente diferenciadas e aproximar o
governo dos cidadaos, sem que isso representasse concessdes em termos de participagao
nas decisoes que afetam todo o pais (HOOGHE; MARKS; SCHAKEL, 2010).

Um segundo cluster € o de governos regionais com escore elevado nos dois
eixos. Em comum, eles tém o fato de serem unidades subnacionais de federacdes: sdo os
Lander da Alemanha (DEU) e seus equivalentes na Argentina (ARG), Australia (AUS),
Sérvia-Montenegro (SRB), Bélgica (BEL), Austria (AUT), Rdssia (RUS), Estados
Unidos (USA), Bésnia-Herzegovina (BIH), Canada (CAN) e Suica (CHE).

Logo abaixo aparece um terceiro bloco, com os Estados brasileiros, as regides
italianas e as comunidades autdnomas espanholas. Sao unidades com grande autonomia
para tomar decisoes dentro de seu territério, mas com limitado poder institucional para
influir como regido nas arenas centrais, nas quais sdo definidas as politicas e
regulamentos para todo o pais. Anote-se que a grande participagdo das unidades
regionais brasileiras na implementacdo de politicas e prestacdo de servicos ndo é
contemplada no indice, que se restringe ao poder de decidir.

Dois paises do grafico apresentam-se como casos especiais. O Reino Unido
(GBR) tem unidades subnacionais com autonomia moderada, no que se assemelha a
outros paises unitdrios, mas com algum poder para influenciar as decisdes que valem
para todas as regides. As provincias holandesas (NDL) t€ém poder moderado tanto em
termos de autogoverno quanto de governo compartilhado. E discutivel se também os
Linder alemaes se destacam de unidades comparaveis de outras federacdes por obterem
pontuacdo méaxima na dimensao shared rule; o federalismo alemao tem se distinguido
exatamente pelo elevado grau de cooperacdo exigido para evitar impasses em decisdes
das arenas centrais que envolvem multiplos atores de veto (SCHARPF, 1988), que seria
caracteristica de uma familia de federacdes que incluiria Austria e Suica (BURGUESS,
2006).

Como se observou no Grafico 2, Brasil e Argentina aparecem em clusters
diferentes. Ambos tém esferas regionais com elevado poder na dimensao de
autogoverno, mas o Brasil pontua baixo em termos de governo compartilhado, enquanto
a Argentina s6 fica atrds da Alemanha nessa dimensao.

Diversos mecanismos institucionais avaliados pelo RAI sdo fundamentais para o
desempenho rebaixado dos Estados brasileiros. Na dimensdo de autogoverno, as
unidades regionais brasileiras obtém 13 dos 15 pontos possiveis. Ficam atrds de
autoridades com a pontuagdo mdaxima porque nao tém poderes sobre cidadania e
imigracao, de um lado, nem podem definir aliquota ou base de célculo de algum dos
tributos principais do sistema tributario nacional, de outro.

E na dimensédo do governo compartilhado que a distancia para casos extremos é
mais marcante. Diferentemente de Alemanha e Austria, por exemplo, os representantes
das unidades regionais brasileiras na camara territorial (Senado) ndo sdo indicados pelo
Executivo; isso cria dificuldade para que atuem de forma coordenada com os interesses
dos governos. No Brasil, também nao hd encontros sistematicos entre governadores e
representantes do governo federal, de forma a criar uma arena de decisdes que obrigue
todos os envolvidos; no Canad4, instituicdo nesses moldes d4 cardter cooperativo ao
federalismo. Por fim, alteracdes nas regras constitucionais ndo precisam passar pelo
crivo do poder estadual, quer representado pelo Legislativo, quer pelo Executivo,
mesmo que envolvam o pacto federativo; nos Estados Unidos, como j4 afirmado, uma
minoria de Legislativos estaduais pode vetar uma mudanca nas normas constitucionais.
Todos esses sdo mecanismos que aumentam a pontuagdo no indice e estdo ausentes no
caso das unidades intermedidrias brasileiras. No balanco geral, os Estados brasileiros



claramente distanciam-se das unidades regionais de paises regionalizados e aproximam-
se dos governos intermedidrios das demais federagdes.

No caso das provincias argentinas, sdao os quesitos controle fiscal e reforma
constitucional que as diferenciam dos estados brasileiros. Os governos regionais
argentinos t€ém poder de veto sobre a distribuicdo dos recursos arrecadados, sagrado
constitucionalmente no art. 75 da Constituicao de 1994; no Brasil, ndo ha essa previsao.
Em matéria de reformas constitucionais, as provinciais argentinas pontuam 2 porque o
desenho constitucional é bem mais rigido e existem processos especiais para alteracoes
na Carta Magna: o presidente deve apresentar as modificacdes sugeridas como projeto
de lei, que precisa ser aprovado por ambas as camaras legislativas; depois disso, a
cidadania € convocada a eleicdes para escolher os representantes das unidades
subnacionais e, finalmente, estes ultimos tém autoridade para redigir novo texto
constitucional (Schlegel e Barrientos, 2015).

3 - Consideracoes finais

Este paper reuniu evidéncias de que, comparados com congéneres de outras
federagdes e paises considerados regionais, os Legislativos subnacionais de federacdes
latino-americanas t€m tracos institucionais que limitam consideravelmente seu poder.
Naturalmente essa afirmacdo, de ambicdo totalizante, precisa ser relativizada. Em
primeiro lugar, porque leva a reproducdo do nacionalismo metodolégico que domina a
Ciéncia Politica e que contribui para que as assembleias estaduais e provinciais sejam
em larga medida ignoradas enquanto objeto. As caracteristicas institucionais das
autoridades intermedidrias por vezes variam de unidade para unidade, dentro de um
mesmo pais. Em segundo lugar, outros aspectos do sistema politico podem ser
igualmente relevantes —a exemplo das caracteristicas do sistema partidirio e das
préprias escolhas eleitorais.

E possivel esbocar tracos comuns que em largos termos permitem localizar as
Casas latino-americanas: elas ndo tém a centralidade de conselhos do modelo
parlamentarista, em que a autoridade do Executivo é derivada da do Legislativo; com
excecdo das mexicanas, ndo gozam do poder de veto sobre mudancas constitucionais; e
nao fazem delegados nas arenas centrais, diferentemente do que ocorre na Espanha e na
Bélgica.

Certamente havera ganhos analiticos em observar os Legislativos subnacionais
levando em conta que se inserem em dindmicas multinivel, isto €, dinamicas de poder
que envolvem também relacdes com a esfera central e a municipal, considerados os trés
Poderes. A estratégia adotada neste capitulo tem a ambic¢do de ser um passo nessa
direcdo. Ndo apenas as assembleias ndo sdo um Congresso em miniatura, como ja
observaram Tomio e Ricci (2012, p. 193), como também as tarefas que lhes atribuem os
cidaddos podem se diferenciar daquelas conferidas ao Legislativo nacional. No debate
europeu, analistas investigam a existéncia de uma cidadania multinivel, construida a
partir de diferentes identidades territoriais e de preferéncias sobre politicas ptblicas que
variam conforme o nivel de governo. Uma légica de proximidade e de responsividade
na tomada de decisdes se aplicaria ao nivel regional e outra l6gica, baseada na equidade
e na solidariedade ampla, se voltaria ao nivel nacional (BANTING, 2006;
HANDERSON et al. 2013). Ou seja, o cidaddo enfatizaria participa¢do e controle na
relacdo com o governo que lhe é mais préximo, a0 mesmo tempo em que esperaria
iniciativas de equaliza¢do e homogeneiza¢cdo do governo central. Em outra vertente da
mesma agenda de pesquisa, 0s governos regionais estariam incumbidos de expandir
politicas sociais, amparados por incentivos supranacionais amparados na legitimidade
da Unido Europeia (MORENO, 2011).



Aplicada a casos latino-americanos, a ideia da cidadania multinivel convida a
olhar a atuagdo das assembleias legislativas para além do registro de suas deficiéncias e
incompletudes. E questio empirica avaliar se o cidaddo de fato atribui tarefas diferentes
ao Legislativo federal e ao subnacional. E certo, porém, que em casos como o brasileiro
o desenho da federacdo concentra o poder de decidir e legislar na esfera federal e da
maior relevancia a Estados e municipios na sua implementacao (TOMIO; ORTOLAN;
CAMARGO, 2010; ARRETCHE, 2012). Nesse sentido, o Brasil aproxima-se do
chamado federalismo de execucdo da Alemanha. Se esse arranjo forjado ao longo de
décadas de vida republicana reflete as preferéncias predominantes na comunidade
politica, pode-se argumentar que faz parte do programa da sociedade brasileira deixar
para os Estados tarefas primordialmente administrativas. A ser verdadeira essa hipétese,
o espagco das assembleias para legislar se vé diminuido, em consonancia com a
expectativa do cidadao.

Aventar essa possibilidade ndo € o mesmo que isentar as assembleias legislativas
de outra de suas atribui¢cdes fundamentais, a fiscalizagdo dos atos do Executivo. Mais do
que a especializacdo em dados afazeres politicos, o objetivo imaginado para a separagcao
de Poderes é o controle reciproco. Dificil conceber que o cidaddo deseje que o
Legislativo de seu Estado deixe o governador fazer o que bem entender, sem
contraditdrio publico, sem prestar contas a sociedade, sem a vigilancia da oposi¢do ou o
temor dos aliados diante do julgamento da préxima elei¢do. Essa, no entanto, parece
explicacdo verossimil. O pragmatismo de parcelas do eleitorado que simpatizam com o
rouba-mas-faz recomenda mais estudos também nessa frente, para compreender quais
tarefas politicas estdo na cabeca do cidaddo quando digita seu voto a representante
regional.
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