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STATE LEGISLATIVE CHAMBERS PERFORMANCE:
ANALYSIS OF INCENTIVES OF THE STATE
REPRESENTATIVES IN THE LEGISLATIVE ACTIVITY

ABSTRACT: Empirical studies show legislative assemblies to be
inefficient in producing laws that carry positive impact to society. In this
context, we analyze the incentives’ structure that influences the state or
district representatives at the moment of proposing bills, by means of an
economic model, which leads to the conclusion that the current
institutional design of states” institutions has generated incentives for
these agents to produce particularistic, irrelevant and/or unconstitutional
laws. From the analysis, it is concluded that there is no effectiveness in
expanding the constitutional attributions of state deputies if they do not
have the technical competence in the elaboration of laws and public
policies that improve the welfare of society as a whole or to carry out
inspection activities and if constitutional review of state laws is not
effective.
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I. INTRODUCAO

Ha crescente tendéncia jurisprudencial no Supremo Tribunal Federal
no sentido da adocao dos pressupostos das teorias federalistas norte-
americanas para ampliar as atribui¢cdes dos entes subnacionais ao
interpretar normas de reparticio de competéncias. Propaga-se como
beneficios a expansao da base empirica de experiéncias constitucionais
para a tomada de decisoes legislativas mais seguras e a ampliagao da
liberdade individual dos cidaddos na escolha entre os estados que lhes
provejam o melhor conjunto de bens e servigos publicos.

De todo modo, a estrutura de incentivos moldada a nivel subnacional
pode prejudicar a verificagao de uma direta relacao de causa e efeito entre
a abertura do federalismo e os beneficios acima mencionados (HOSLI,
1995, p. 162). Isso porque, se os atores politicos e institucionais
subnacionais nao receberem corretos incentivos, provavelmente nao se
empenharao na producao de legislagao relevante, inovadora e que
busque o aprimoramento da realizagdo do interesse publico e da
efetivacao de direitos fundamentais dos jurisdicionados, ainda que seja
expandido seu rol de competéncias. Nessa situagdao, nao havera
significativos beneficios na amplia¢ao da autonomia dos entes, visto que
nao sera, de fato, expandida a base empirica de experiéncias
institucionais que conduza a efetiva possibilidade de escolha entre boas
alternativas, bem como a aprendizagem dos entes federativos. Pode
ocorrer, inclusive, retrocesso institucional, em decorréncia da passagem
de importantes competéncias constitucionais a entes menos eficientes e
menos equipados para a sua realizagao.

Atualmente, conforme serd ilustrado na segao 2, andlises empiricas
acerca da atuacao das assembleias legislativas brasileiras demonstram
alto grau de ineficiéncia da sua producao legislativa, com relacao aos
recursos investidos para essa atividade, assim como a baixa
substancialidade no contetido dessas leis, em termos de impacto para o
bem-estar social, sendo que representativa parcela delas é posteriormente
julgada inconstitucional.

Assim, parece que a modelagem institucional vigente leva os
membros do poder legislativo estadual a produzir leis irrelevantes,
particularistas ou até inconstitucionais. Mas sera que a mera ampliacao
das competéncias constitucionais € capaz de conduzir a uma situagao de
bom funcionamento das assembleias legislativas, nos moldes das
previsdes tedricas? Ou existem outros fatores em jogo que moldam os
incentivos dos deputados estaduais? Eis o que o presente estudo visa a
investigar.
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Nesse contexto, questiona-se: quais os fatores que geram incentivo aos
parlamentares para a producdo de leis particularistas, irrelevantes e
inconstitucionais no ambito estadual? Quais fatores conduzem ao
desincentivo da criatividade legislativa, do alinhamento ao interesse
publico e do aproveitamento de experiéncias bem-sucedidas de outros
estados pelos membros das assembleias legislativas, seja pela atividade
legiferante, seja pela funcao fiscalizatéria? E quais alternativas de
desenho de incentivos podem ser propostas de modo a possibilitar o
efetivo controle de desvios na atividade parlamentar estadual e a
realizagao pratica das projecOes tedricas tragadas para a descentraliza¢ao
do modelo federativo?

Para conduzir essa investigacao, langa-se mao da teoria econdmica da
decisao para reproduzir a escolha do deputado estadual no momento de
decidir como despendera esforcos na atividade parlamentar, com vistas
a maximizar o numero de votos na préxima eleigao. O modelo resgata
outra fungao normalmente esquecida pelos poderes legislativos
nacionais, mas que € objeto de ampla utilizacdo nos legislativos de
estaveis Estados democraticos ao redor do mundo - a fungao
fiscalizatoria, que ganha destaque nos paises vinculados a OCDE, por
meio da promogao de avaliagdes ex-ante e ex-post das proposigoes
legislativas e das politicas ptblicas vigentes*.

A partir do resultado do modelo, conclui-se que de nada adianta
expandir as atribuigoes constitucionais dos deputados estaduais — seja
pela interpretagao extensiva das regras de reparticao de competéncias
pelo STF, seja pela possibilidade de proposicao de projetos de leis
conjuntos entre deputados estaduais e governadores — , (i) se esses nao
possuirem competéncia técnica para elaborar politicas publicas que
melhorem o bem-estar da sociedade como um todo, bem como para
realizar atividades fiscalizatorias e (ii) se o controle de
constitucionalidade de leis estaduais ndo for efetivo. Nesses casos, assim
como no cenario atual, os deputados terao incentivos para propor leis
inconstitucionais, particularistas e irrelevantes. Outro insight que deriva
da modelagem econdémica ¢ a de que, enquanto nao expandidos
suficientemente esse rol de competéncias constitucionais dos deputados,
a funcao fiscalizatdria é a alternativa que maximiza o bem-estar social, na
situagao em que o sistema de controle de constitucionalidade de leis
estaduais € efetivo e o parlamentar é competente em termos técnicos para
essa atividade.

4 Ver The role of parliaments in promoting better requlation. Disponivel em:
<https://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/conference-on-role-of-
parliaments.htm>. Acesso em: 29 nov. 2018.
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A seguir, o estudo desenvolve sua andlise a partir da seguinte
organizagao: apresentam-se diagnosticos empiricos acerca da atuagao das
assembleias legislativas e, em seguida, apresentam-se o0s aspectos
principais que influenciam na decisao dos deputados estaduais, para
entao propor modelagem econdmica. Enfim, tecem-se as conclusoes.

II. DIAGNOSTICO DA ATIVIDADE PARLAMENTAR ESTADUAL

Estudos acerca da atuacdo das assembleias legislativas tém
diagnosticado padrao de producdo de grande quantidade de leis “de
cunho ‘clientelista’, de "baixa qualidade’ e ‘ndo relevantes”” (FIGUEIREDO,
2012, p. 10), sendo que parte representativa delas ¢ declarada
inconstitucional posteriormente, seja pelo Supremo Tribunal Federal, seja
pelo Tribunal de Justica estadual (VIANNA; BURGOS; SALLES, 2007, p.
39-85).

Ao comparar a producdo legislativa em 2016 de vinte e sete
assembleias legislativas do Brasil — incluindo a Camara Legislativa do
Distrito Federal — sob o angulo quantitativo e qualitativo, Leonardo Sales
(2017) constatou (i) a baixa eficiéncia da maior parte delas, se comparado
com o alto custo que representam para o orgamento estadual, e (ii) a baixa
relevancia das leis produzidas, considerando que ao menos 65% das leis
veiculam contetdos sem importancia efetiva para os cidadaos, como as
que criam datas comemorativas, que estabelecem denominagao de ruas,
pragas, unidades administrativas, etc; ou as que concedem titulo de
cidadao honorario ou mogoes.

No estudo, apresenta-se tabela que define os temas mais frequentes
encontrados nas leis analisadas:
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Tabela 1 - classificacdo das leis estaduais de 2016

Topico Percentual de Leis
Declaragdes de utilidade publica 26,80%
Regulagdo de programa ou servico publico 14,90%
Criagdo de datas comemorativas 12,70%
Alteragdes no orgamento do estado 8,40%
Regulacao de atividade comercial 7,50%
Crlagao. de normas referentes aos servidores 7.40%
estaduais
Regulagdo da estrutura administrativa estatal 7%
Denominagdes de ruas, pracas, unidades o
.. : 5%

administrativas etc.
Autorizagdes para compra, cessdo ou alienagdo o

o 3,90%
de imoveis publicos
Legislacdo tributaria do estado 3,80%
Concessao de Titulo de cidadao 2,60%

Fonte: SALES (2017).

Da tabela também se observam leis que tendem a veicular interesses
particularistas, tal como as declara¢des de utilidade publica (as quais
facilitam que as entidades assim definidas recebam recursos publicos do
estado sem licitagao, conforme conclusao do préprio autor), ou ainda as
criagoes de normas referentes aos servidores estaduais e regulagao da
atividade comercial. Com efeito, outra percepc¢ao que se extrai é a de que,
tanto grupos de interesse do funcionalismo publico, quanto aqueles de
natureza privada podem estar tendo espago eficaz para veiculagao de
suas demandas.

Além disso, dados do Anuario da Justica Brasil 2018 (CONSULTOR
JURIDICO, 2018) revelaram que 78% das agOes diretas de
inconstitucionalidade ajuizadas no STF contra leis de autoria de
assembleias legislativas sao julgadas inconstitucionais.
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Essa alta taxa de invalidacdo também se verifica nas Justicas
Estaduais®. Nos ultimos sete anos, por exemplo, o Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territorios e o Supremo Tribunal Federal confirmaram
a inconstitucionalidade de77% das leis aprovadas pela Camara
Legislativa questionadas pelo Ministério Publico do Distrito Federal e
Territorios (ALMEIDA; RODRIGUES, 2017).

Mas o que tem incentivado os deputados a produzirem leis
particularistas, irrelevantes e inconstitucionais? Para responder essa
pergunta, a secao seguinte debrucga-se sobre a analise estratégica do
comportamento dos membros das assembleias legislativas, permeando
peculiaridades institucionais dos estados que influenciam a decisao
desses agentes acerca de sua atuagao legislativa. A hipdtese adotada pelo
presente estudo € a de que, como serd exposto a seguir, existem outros
fatores em jogo que moldam os incentivos dos deputados estaduais, para
além do tamanho do rol de competéncias constitucionais.

III. QUAIS SAO OS INCENTIVOS DOS DEPUTADOS ESTADUAIS?

De fato, € praticamente unanime entre os doutrinadores a posicao de
que o modelo federativo brasileiro reserva pouco poder de atuagao aos
estados-membros (ALMEIDA, 2000), seja porque aos Municipios e a
Uniao foi estabelecido amplo rol de competéncias, seja pelo exiguo espaco
deixado aos entes estaduais quando da sobreposicao de competéncias
concorrentes (ABRUCIO, 2005, p. 49; TAVARES, 2008).

Soma-se a isso a concentracao de competéncias importantes para o
governador, em razao do principio da simetria (LEONCY, 2011),
diminuindo mais ainda a margem de atuagao do deputado estadual para
que sua producao legislativa impacte positivamente a populagao como
um todo. Em razdo disso, em todas as constituicoes estaduais, o
governador possui competéncia privativa para iniciar projetos de lei que
impliquem aumentos de despesas para a Administracao Publica; criagao,
estruturagao, e atribui¢does de 6rgaos ou entidades publicas estaduais e
ordenacao territorial. Essas e outras competéncias relacionam-se
intimamente as prerrogativas para elaboracao de politicas publicas que
atinjam amplo espectro da sociedade. Por isso, ampliar simplesmente as
competéncias estaduais nao expandiria, por si so, a capacidade dos
membros do Poder Legislativo de proporem leis relevantes para a
sociedade.

5 Esclarece-se que o controle de constitucionalidade de leis estaduais pode ser realizado
tanto pelo Supremo Tribunal Federal quanto pelos Tribunais de Justi¢a Estaduais, o
que sera melhor explicado mais a frente.
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Destarte, em conjunto com a descentralizacao do modelo federativo e
a maior parcimonia no uso do principio da simetria pelo STF ou pelo
Tribunal de Justica estadual, uma solugao possivel seria a previsao da
possibilidade de proposi¢ao conjunta de projetos de lei entre Poder
Legislativo e Executivo estaduais, para que os deputados possam se
beneficiar da publicidade eleitoral decorrente de proposicoes legislativas
que envolvam matéria de competéncia privativa do governador para
iniciar projetos de lei e de emenda a Constitui¢ao Estadual.

Com efeito, extrai-se que os membros do Poder Legislativo estadual,
no atual modelo legislativo, possuem baixa competéncia constitucional
de desenvolver politicas ptblicas consistentes, que melhorem o bem-
estar social dos jurisdicionados como um todo. Diante desse quadro, resta
para eles maximizar o namero de votos nas proximas eleigdes por meio
de outras estratégias que trazem menores retornos eleitorais e/ou sociais.

Uma primeira alternativa seria a obtencao de apoio de grupos de
interesse com suficiente representatividade eleitoral, apresentando
projetos de lei que veiculam interesses particularistas. Segundo cientistas
politicos®, a aprovagao de projetos de lei particularistas ¢ facilitada pelo
mecanismo de coordenagao para aprovagoes reciprocas de projetos de
interesses particularistas, comumente instituido nas assembleias
legislativas dos estados e denominado de sistema log-rolling, o qual é
alimentado e fortalecido pela eficaz atuagao de grupos de interesse na
cooptacao de instancias politicas ’.

A segunda alternativa para maximizar as chances de reeleicao ¢ a
producao legislativa irrelevante®, incrementalista ou repetitiva, no ambito
da competéncia que ainda lhes resta, encontrando meios para manterem
e obterem maior apoio politico a partir da publicidade dessas medidas
em termos legislativos. O sucesso dessa estratégia ird depender do grau
de esclarecimento da populacao quanto a qualidade dessa producao
legislativa. Quanto maior a ignorancia da sociedade quanto a esse
aspecto, maiores serao as perdas sociais, diante da mobilizacao da
maquina estatal para algo que nao traz retornos sociais.

Uma outra estratégia usada como medida eleitoreira é apresentagao
de leis sabidamente inconstitucionais e populistas, com extrapolagao de
competéncias constitucionais que, de fato, prejudicam o funcionamento
governamental por se sobreporem a competéncias inequivocas de outros
entes e Poderes e desregularem as regras das politicas publicas vigentes.

¢ Gabriel Bellon (2016, p. 153) apontou evidéncias do funcionamento do sistema de log-
rolling entre os diferentes grupos politico-partidarios.

7 Esse fendmeno social ocorre, sobretudo, em menores niveis de governo (HOSLI, 1995).

8 Ai se incluem as mogdes, concessdes de titulos de cidadaos honorarios e homenagens.
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A logica por tras dessa estratégia é enganar os eleitores, oferecendo-
lhes solugdes sociais aparentemente simples e satisfatorias, mas que
omitem a incompeténcia do deputado para tomar aquela medida,
apostando que a lei ndo sera invalidada pelo Poder Judicidrio antes da
proxima eleicao’. Apesar de a atuagao do deputado parecer boa para
todos em um primeiro momento, ela gera mais prejuizos do que
beneficios, por sobrepor atribui¢des. Por exemplo: propor a gratuidade
de servigos publicos parece beneficiar amplo espectro do eleitorado, mas,
se levada a cabo, a medida ird gerar grande prejuizo social ao onerar o
Estado sem o devido planejamento financeiro, o que poderia resultar em
aumento de tributos no futuro.

Esse tipo de proposicao nao envolve custos consideraveis para os
deputados, uma vez que nao se dao ao trabalho de saber até onde podem
ir e onde ja existe atuagao, para evitar sobreposi¢ao de competéncias
federativas. Assim, o desincentivo dessa estratégia depende tanto de um
controle de constitucionalidade efetivo, capaz de invalidar as leis
inconstitucionais antes da obtengao do retorno eleitoral, quanto do
esclarecimento da populagao acerca do que o deputado efetivamente
pode fazer.

Como alternativa a essas limitagdes constitucionais e a essas
atividades legislativas insatisfatdrias sob o ponto de vista publico, existe
funcao normalmente esquecida pelos poderes legislativos nacionais, mas
que ¢ objeto de amplo entusiasmo e investimento nos legislativos
internacionais: a funcao fiscalizatoria. Além de propiciar maior correcao
na execugao de politicas publicas vigentes, surgem, no decorrer do
processo de avaliagdo de resultados, insights e solugdes legislativas
criativas para proposicao de politicas publicas futuras, efetivamente
inspiradas nas experiéncias dos entes subnacionais, tanto as bem-
sucedidas quanto as malsucedidas.

Mais ainda, essa atividade fiscalizatoria ativa melhora a situacao dos
jurisdicionados e, portanto, tem condigOes efetivas de se reverter em
votos na proxima eleigao. Assim, uma maneira de escapar dessas
limitacoes legislativas e criar espago para o Legislativo estadual trabalhar
no sentido de melhorar o bem-estar social é nao estar tao focado na fungao
legiferante e investir na funcgao fiscalizatoria. Isso ja vem acontecendo em
algumas Assembleias Legislativas. O caso mais paradigmatico € o da
Assembleia de Minas Gerais — ALMG, que criou uma plataforma de

9 Desconsidera-se, a titulo de simplificagdo da analise, o poder de veto dos demais
membros da assembleia legislativa e do governador, supondo-se a situagao em que
esses controles ndo tém sua eficacia garantida por razdes politico-partidarias.
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avaliacao de politicas publicas — “Politicas Publicas ao seu Alcance”
(MINAS GERAIS, 2018).

A iniciativa possibilita tanto a sociedade acompanhar o trabalho do
Poder Executivo quanto facilita a atuagao dos deputados estaduais no
sentido de contribuirem e aperfeicoarem as politicas publicas vigentes,
bem como as propostas de novas politicas publicas que, por precisarem
de aprovacao do Poder Legislativo, tramitardao na forma de proposigao e
serao debatidas no decorrer do processo legislativo.

Destarte, com essa nova alternativa, o deputado estadual pode, para
maximizar o nimero de votos na préxima eleigao: (a) propor projeto de
lei que estabelega politica publica capaz de aumentar o bem-estar da
sociedade em geral, para obter apoio da populagao como um todo até que
a lei seja declarada inconstitucional por vicio de competéncia; (b) propor
projetos de lei que veiculem interesses particularistas, para conseguir
votos dos integrantes dos grupos beneficiados; (c) propor projeto de lei
irrelevante, para angariar votos a partir da publicidade de sua
produtividade legislativa, em termos quantitativos; (d) propor projeto de
lei inconstitucional e populista, de modo a obter votos dos eleitores,
omitindo-se o fato de nao ter competéncia para tanto; ou (e) realizar
atividade de fiscalizacdo, a qual beneficia toda sociedade diante da
melhor qualidade das prestagdes e gastos publicos.

Sob essa escolha incidem dois fatores essenciais: (i) a competéncia
individual ou institucional, sob o ponto de vista técnico e da experiéncia
na produgao de politicas ptblicas e na fiscalizacdo do governo; e (ii) a
efetividade do sistema de controle de constitucionalidade para invalidar
leis inconstitucionais.

Em relacdo ao primeiro fator: a competéncia a que se refere esse ponto
nao diz respeito a reparticio de atribuigdes constitucionais para a
atividade legislativa, mas sim a capacidade individual ou institucional
para realizar essas atividades e a fungao fiscalizatoria.

O deputado que melhor compreende o funcionamento da
Administracao Publica, os gargalos das politicas publicas vigentes e os
efetivos meios para aprimora-las, terd maior capacidade para propor
projetos de leis que melhorem a vida da sociedade e para fiscalizar as
politicas vigentes. Se isso nao ¢ de conhecimento e dominio do deputado,
a obtencdo dessas informagdes e diagnosticos sera mais custosa para
produzir proposi¢des legislativas e propostas de politicas publicas
complexas o bastante para oferecer solugdoes a problemas sociais,
incluindo-se ai os elevados custos de experimentar e de pesquisar
experiéncias bem-sucedidas, essenciais as teorias dos laboratdrios
legislativos. Isso dependerd tanto do preparo técnico do proprio
parlamentar quanto da sua habilidade de formar equipe que possua as
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competéncias técnicas necessarias, seja com servidores concursados, seja
com assessores que ocupem cargos comissionados.

Assim, essa competéncia também € afetada por fatores institucionais.
Se a Assembleia Legislativa for composta por profissionais qualificados
em processo legislativo e em avaliagao de politicas publicas e de dados a
ela relacionados, estabelecendo-se centro de competéncia para
desempenho dessas atividades, o custo dos deputados estaduais sera
muito menor para desempenhar suas fungoes, porque poderao dispor de
toda infraestrutura ja instalada para tanto. Por exemplo, um membro da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais tera menores custos de fiscalizar
politicas do governo estadual do que o de outro estado cujo Poder
Legislativo nao desempenhe usual e efetivamente esse papel.

Incide, no ponto, o efeito da sinalizagao. Se o deputado for
competente, em termos de competéncia técnica individual, ele podera
sinalizar melhor sua competéncia para os eleitores por meio do
desempenho da atividade fiscalizatoria ou na proposicao de boas
politicas publicas, diminuindo a assimetria de informacao dos eleitores.
Desse modo, o retorno eleitoral com a fiscalizagio mais do que
compensard o custo adicional incorrido ao escolher uma dessas
estratégias, com relagdo a proposigao de politica particularista ou a
irrelevante — opgdes que os igualam aos incompetentes.

Sobre o segundo fator, a efetividade do controle de
constitucionalidade realizado pelo Poder Judicidrio também ¢é essencial
para determinar os incentivos dos deputados estaduais. Tal efetividade
envolve tanto a propensao dos agentes legitimados'® para propor as agdes
de controle de constitucionalidade quanto a eficiéncia e eficacia do
sistema de controle de constitucionalidade de leis, seja pelo STF, seja pelo
Tribunal de Justiga do respectivo estado’.

Na situagao atual, em que hda expressivas limitagdes quanto as
atribui¢des constitucionais ao Poder Legislativo estadual, se o
parlamentar previr que o0s mecanismos de controle de
constitucionalidade nao estao funcionando de forma efetiva a ponto de
garantir a invalidagdo de lei inconstitucional por vicio de iniciativa antes
das proximas elei¢des, ele tera incentivos para propor a medida
legislativa que tenha maior alcance social apesar de nao ter competéncia

10 Os legitimados para interporem agdes de controle concentrado de constitucionalidade
encontram-se relacionados no artigo 103 da Constitui¢ao Federal.

11O controle de constitucionalidade de leis estaduais pode ser feito tanto pelo STF, com
base na Constituicao Federal, quanto pelo Tribunal de Justi¢a Estadual, tendo como
parametro a Constitui¢do do respectivo Estado e, no caso de controle difuso, o
parametro é a prépria Constitui¢ao Federal.
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para tanto, aproveitando-se (i) da publicidade da mera apresentagao da
proposta e (ii) do aumento de apoio politico decorrente dos efeitos que
tais leis produzam no periodo de tempo entre sua aprovacao e declaracao
de inconstitucionalidade, sobretudo quando essa é proferida com efeitos
ex nunc. Nesse caso, contudo, os beneficios da proposigao so se
perpetuarao para o parlamentar que auferir ganhos eleitorais, visto que a
lei serd declarada inconstitucional em momento futuro, cessando os
beneficios sociais dela decorrentes.

Caso contrario, se o sistema judicial for efetivo — aqui considerado
aquele que invalida a lei inconstitucional somente antes das proximas
elei¢des —, o deputado estadual ndo tera beneficios eleitorais ao propor tal
lei. Ainda nesse caso, a sociedade em nada se beneficia com essa medida.

A partir da apresentagao de todos esses aspectos que influenciam os
incentivos dos deputados estaduais, constrdi-se modelagem econdmica
que visa a representar o ambiente de escolha racional desses deputados
no contexto atual e na hipdtese da expansao das suas competéncias
constitucionais.

IV. MODELAGEM ECONOMICA
1. Elementos do Modelo

1.1. Estratégias

No modelo proposto, assume-se que o deputado estadual atua com
vistas a maximizar o nimero de votos na proxima elei¢ao. A partir desse
objetivo, ele decide acerca de como desempenhard sua fungao legislativa,
observando o beneficio liquido que ird obter com as seguintes estratégias
possiveis:

a. Estratégia a: propor projetos de lei que estabelegam boas
politicas publicas ou melhore as ja vigentes, de modo a
aumentar o bem-estar da sociedade em geral, com vistas a obter
apoio da popula¢ao como um todo na proxima elei¢ao;

b. Estratégia b: propor projetos de leis que veiculem interesses
particularistas, para conseguir votos dos integrantes dos
grupos beneficiados;

c. Estratégia c: propor projetos de leis irrelevantes, para angariar
votos a partir da publicidade de sua produtividade legislativa,
em termos quantitativos;

d. Estratégia d: propor projetos de lei inconstitucionais e
populistas, que veiculam solugoes simplistas e, aparentemente,
benéficas para a sociedade como um todo, para obter amplo
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e.

retorno eleitoral, omitindo-se o fato de invadirem
perniciosamente a competéncia de outros entes ou de outros
Poderes; e

Estratégia e: realizar atividades de fiscalizacao, as quais trazem
alto retorno eleitoral ao beneficiar ampla parcela da sociedade
a partir da maior eficiéncia do gasto publico e da diminuigao
do problema agente-principal.

1.2. Utilidade

Para levar adiante a estratégia p € {a, b, ¢, d, e}, o deputado incorre um
custo pessoal c,. Por outro lado, também recebe um beneficio eleitoral.

Seja o (E)

um parametro que mede o retorno eleitoral do projeto para o

deputado, visto como um percentual da populagao relevante, b, que vota
nesse politico em fungao do projeto correspondente. Assim, se o
deputado aprovar o projeto p € {a,b,c,d, e}, seu retorno eleitoral sera
0, (E)b. Destarte, considerando o beneficio e o custo do projeto para o
deputado em adotar o projeto, sua utilidade sera:

U(p) = 0,(E)b — ¢,

A variavel E reflete a qualidade institucional do Estado, que pode ser
de dois tipos, conforme descrito abaixo.

1.3. Tipos de Estados

i.

il.

Com sistema de controle de constitucionalidade efetivo:
ha rapida impugnacao de politicas inconstitucionais, capaz
de invalidar uma lei inconstitucional em tempo habil para
que a proposigao dessa lei ndo traga retornos eleitorais para
o seu proponente; trata-se do Estado do tipo E = CE.

Com sistema de controle de constitucionalidade inefetivo:
em que nao se invalida leis inconstitucionais antes da
eleicdo, permitindo que o deputado estadual autor da
proposicao se beneficie dessa estratégia em termos
eleitorais; trata-se do Estado do tipo E = CI.

Portanto, o tipo do Estado afetard o potencial de retorno eleitoral das
politicas inconstitucionais, p = d, de forma que 04(CE) = 0 enquanto
o,(CD = 1.

1.4. Custos

4 ]OURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 2 (2018)
Revista Estudos Institucionais, v. 4, n. 2, p. 700-724, 2018

712



ATUACAO DO PODER LEGISLATIVO ESTADUAL

Quanto a relagao entre os diferentes custos, formulam-se as seguintes

hipoteses:
a.

d.

Estratégia a: Ha significativos custos para o deputado estadual
produzir projetos de lei e politicas publicas efetivamente
capazes de melhorar a condi¢ao de vida dos habitantes em
geral, c,, porquanto exige-se alto nivel de esfor¢o para a
obtencao do conhecimento técnico e experiéncia necessarios
para se propor boas solugdes sociais — ou, nos termos da teoria
dos laboratorios legislativos, para pesquisar boas experiéncias
observadas em outros estados;

Estratégia b: Ha baixo custo de se propor projetos de leis
particularistas, relacionados a obtencao de apoio dos demais
parlamentares para aprovacao do seu projeto, c,, o que é
facilitado pelo sistema de log-rolling;

Estratégia c: Inexiste custo em se propor projetos de lei
irrelevantes, ¢, =0, visto que nao demanda significativo
esforco intelectual, como para a criagao de dia em calendario
oficial ou a denominacao de ruas;

Estratégia d: Tampouco ha custos em se aprovar leis
inconstitucionais e populistas, c¢; = 0, porquanto constituem
solucdes simples para os problemas dos cidadaos, mas que s6
dariam certo no caso de o deputado nao ter qualquer limite
institucional, com relacao a outras esferas federativas ou aos
demais Poderes — o deputado nao incorre em qualquer custo
em verificar possiveis sobreposi¢des de competéncias e
possiveis distor¢oes geradas pela medida; e

Estratégia e: As atividades fiscalizatérias também envolvem
custos relativamente altos, c,, referentes ao esfor¢o de auditar
e acompanhar as contas de governo e a execucao das agoes
governamentais. Estima-se que esses custos sejam bem
proximos aos da estratégia “a”, ainda que menores.

Assim, tem-se que:

Cag>CoDcp>Cco=cq=0

com ¢, relativamente proximo de c,.

1.1

Tipos de politicos

4 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 2 (2018)
Revista Estudos Institucionais, v. 4, n. 2, p. 700-724, 2018

713



REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAIS
]ULHO/DEZEMBRO -ISSN 2447-5467

O modelo, com base nos fundamentos acima descritos, também leva
em conta dois tipos de politicos e dois tipos de estado.

i.

1i.

Competente: possui menor custo para propor projetos de
lei (cg ecp) e desempenhar a atividade legislativa (c.);
Incompetente: incorre em maiores custos para propor
projetos de lei (¢, e cp) e seu custo para desenvolver a
atividade fiscalizatoria é muito mais elevado do que o do
politico competente, consoante explicitado na secao que
tratou dos elementos

(Ce):cy >cp,p=a,b,e c.>c

Portanto, as utilidades acima dependem do tipo do politico, de forma
que, para o politico competente tem-se: U(p; E) = 0,(E)b — ¢, e para o
politico incompetente tem-se: U(p) = o, (E)b — cp Notase que o
beneficio eleitoral ndo depende do tipo de politico, uma vez que os
eleitores ndo observam a competéncia do deputado, mas depende do
ambiente institucional em que se encontra o Estado correspondente (E).

1.5. Retornos eleitorais

Acerca dos retornos eleitorais Op (E), tem-se que:
a.

Estratégia a: propondo lels e politicas publicas que beneficiam a
sociedade como um todo, o deputado estadual tera amplo
retorno eleitoral (b), exceto se as Assembleias legislativas
estaduais nao possuirem autonomia institucional para
produzir tais leis (0). Temos, portanto, duas situagoes
possiveis. Na situagao atual, em que as assembleias estaduais
nao tém competéncia para produzir a maioria das leis de
espectro geral que beneficiam toda a sociedade, temos o, (E) =
0. J& no sistema discutido em que é dada maior autonomia as
Assembleias estaduais, tais leis se tornam acessiveis aos
deputados, de forma que o0,(E) = 1. Analisar-se-a inicialmente
a situagao atual para, posteriormente, se analisar a situagao de
descentralizacao de autoridade legislativa.

Estratégia b: apresentar projetos particularistas permite que o
deputado angarie votos da parcela da sociedade beneficiada
0p,(E) =a,0<a <1 independentemente do ambiente
institucional E.

Estratégia c: ao propor projetos de lei irrelevantes, obtém-se
algum retorno decorrente da publicidade com a produtividade
legislativa, o.(E) = 8,0 < 8 <1, que dependera do nivel de
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d.

e.

esclarecimento da populagao acerca da qualidade da produgao
legislativa. No entanto, esse beneficio eleitoral serd mais
diluido, de forma que £ < «a.

Estratégia d: projetos de lei inconstitucionais, trardo retornos
eleitorais por seu contetido populista (b), exceto se o sistema de
controle de constitucionalidade for efetivo (0). Portanto,
0,(CE) =0 e a,(CI) =1.

Estratégia e: a sociedade percebe em algum nivel a atividade
fiscalizatoria e confere apoio eleitoral ao deputado que a
realizou nas urnas, o.(E) = y. Esse reconhecimento € maior que
aquele obtido por meio de projetos particularistas ou de leis
irrelevantes, i.e.y > a > .

1.6. Hipdteses sobre relagoes entre custos e beneficios

i.

il.

Quanto ao parlamentar competente, assume-se que o maior
retorno eleitoral com a fiscalizagdo (estratégia “e”) mais do
que compensa o custo adicional que o parlamentar
competente terd ao escolher essa estratégia, com relacdo a
proposigao de politica particularista (estratégia “b”) ou a
irrelevante (estratégia “c”), visto que podera sinalizar
melhor sua competéncia para os eleitores, diminuindo a
assimetria de informacdo dos eleitores. Matematicamente,
essa hipdtese pode ser expressa por duas expressoes:

c_e—c_b<(y—a)b
Ce <(y—PB)b

Ja quanto ao politico incompetente, assenta-se a premissa
de que o incremento de custos com o desempenho da
funcao fiscalizatoria (estratégia “e”), com relagao a
proposicao de leis particularistas (estratégia “b”) ou
irrelevantes (estratégia “c”’), mais do que compensa o maior
retorno eleitoral. Pelo fato de a funcado fiscalizatoria ser
muito custosa ao politico incompetente, ele tenta maximizar
o numero de votos com o que nao exige competéncia, ainda
que o retorno eleitoral seja baixo:

c. > —pb

Ce—Cp > —a)b
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1.7. Bem-estar social resultante

Para se avaliar o efeito social da decisao do politico, convém computar
a fungao de bem-estar social resultante, que € dada por:

BES=n.b—(1—m).t—j

Na expressao acima, j é o custo administrativo de provocar a atuagao
do sistema de controle de constitucionalidade. Ou seja, j = 1 se a lei for
inconstitucional e j = 0 se for constitucional; 7 corresponde a parcela da
populacao efetivamente beneficiada pela lei; e t é o custo de
oportunidade da proposta de lei que beneficia somente parte da
sociedade, reduzindo o montante de recursos disponiveis para beneficiar
os demais cidadaos.

Quanto ao bem-estar, assume-se que:

a)

b)

e)

Estratégia a: a proposicao de projetos de leis e politicas publicas
que beneficiam a sociedade como um todo somente terdo
efeitos sobre o bem-estar social (b), se nao forem invalidadas
pelo Poder Judicidrio, no curto ou no longo prazo, caso
contrario, o bem-estar social serd negativo e corresponderd ao
custo de utilizar o sistema de controle de constitucionalidade.
Portanto, na situagdo atual em que nao hd autonomia
subnacional, o bem-estar social serd —j, que corresponde ao
custo administrativo de provocar a atuagao do sistema de
controle de constitucionalidade. Por outro lado, se aos
legislativos locais for dada competéncia para essas leis, o bem-
estar social sera BES = b.

Estratégia b: propor projetos de leis particularistas aumenta o
bem-estar da parcela da sociedade a relativa ao grupo de
interesse beneficiado pelas medidas particularistas, mas gera
prejuizos aos demais grupos que nao foram beneficiados.
Portanto, o bem-estar social sera: BES = a.b — (1 — a).t
Estratégia c: os projetos de leis irrelevantes nao trazem qualquer
beneficio real a sociedade: BES = 0.

Estratégia d: projetos de leis inconstitucionais e populistas nao
trazem verdadeiros ganhos sociais, uma vez que serao
invalidadas em algum momento, mas implicam sociais, diante
da mobilizagdo da mdquina estatal para a declaracdo da
inconstitucionalidade dessas leis, i.e., BES = —j.

Estratégia e: a atividade fiscalizatéria produz beneficios a

£“ _rs

sociedade (y. b), apesar de em menor nivel que a estratégia “a”,
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por melhorar a qualidade do gasto publico e a eficiéncia do
governo. Nesse caso, BES = y.b.

2. Caso 1: Reduzida competéncia constitucional das assembleias
legislativas (situacao atual)

Descritos os elementos e as hipoteses do modelo, apresenta-se, em
primeiro lugar, a forma extensiva da escolha do deputado estadual na
situagdo atual, em que hd insuficiente competéncia constitucional para
proporem leis e politicas publicas que de fato beneficiem a sociedade
como um todo. Na figura a seguir, a primeira coordenada em cada vetor
de payoffs corresponde ao retorno para o deputado, enquanto a segunda
corresponde ao bem-estar social resultante.

Figura 2 - reduzida competéncia constitucional das assembleias legislativas

v.b—; (v.b) ¥.b—ce; (v.b)
A A

0.b; (=) 0.b; (=)

B.b; (0) w B.b; (0)

ab—-c;(@ab-—(1—-a)t) v ¢ a.b—cy; (@b—(1-a)t)

0.b -5 () 0.b—cu; (=)

Controle const. efetivo
Politico competente

Controle const. efetivo
Politico incompetente

Controle const. inefetivo
Politico incompetente

Controle const. inefetivo
Politico competente

b—tai (=) b—ca; (=)

a.b—5; (@b —(1—a).t) b= Gyi (00— (1—a)t)

B.b; (0) d d B.b; (0)
I M SR T
yh-TH ) | Y rb-ci(b)

Fonte: elaboragao prépria
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A primeira coordenada em cada vetor de payoffs corresponde ao
retorno para o deputado; a segunda corresponde ao bem-estar social
resultante.

Nesse primeiro caso, sempre que o sistema de controle de
constitucionalidade for inefetivo, a edi¢ao de politicas inconstitucionais
sera a estratégia escolhida pelo deputado estadual, qualquer que seja seu
tipo, pois nao incorrerd em custos e obterd maior retorno eleitoral, ao
enganar os eleitores. Dai se extrai a essencialidade do controle de
constitucionalidade para impor limites as estratégias oportunistas dos
politicos.

Em outros termos, quando o controle é inefetivo, o deputado estadual
nao tem limites ao uso da atividade parlamentar para maximizar o
numero de votos na préxima eleicdo. Ele preferird enganar os eleitores,
fingindo que tem competéncia para fazer o que nao pode, a incorrer nos
custos de experimentar, a se engajar na melhoria das politicas publicas
vigentes, ou a desenvolver a atividade fiscalizatoria. A preferéncia por
essa escolha “de facilidade” fica ainda mais evidente no caso de politicos
incompetentes, cujos custos das demais alternativas sao ainda maiores. O
resultado é a proposicao de leis populistas que em um primeiro momento
parecem boas para todos, mas, por sobrepor atribuigdes e desestruturar a
relagao entre os poderes e os demais entes, gera mais prejuizos do que
beneficios a sociedade.

Por outro lado, se o judiciario for efetivo, entdao o politico do tipo
incompetente escolhera ou uma politica particularista ou uma politica
publicitaria, a depender da relagao custo-beneficio entre elas. De fato, se
b > ab —c,, ou seja, ¢, < (@ — f)b, entdo escolhera propor politicas
particularistas. Ja se ¢, = (@ — f)b, o deputado escolhera propor leis
irrelevantes.

Conforme descrito na se¢ao anterior, o sistema log-rolling tende a
diminuir o custo da proposicao de leis particularistas. Desse modo, em
assembleias legislativas em que o sistema de log-rolling funcionar melhor,
o politico incompetente tende a escolher politicas particularistas. Por
outro lado, se esse sistema de reciprocidade nao estiver funcionando bem
— seja por questdes politico-partidarias, seja porque a apresentagao de
leis particularistas nao é a melhor estratégia para os demais pares da
assembleia'> —, o politico incompetente tem maior propensao a propor
projetos de lei irrelevantes.

12 Os parlamentares aprovam os projetos uns dos outros, porque ambos visam a atender
interesses particularistas diferentes. A partir dos insights até o momento obtidos, esse
mecanismo de cooperagao sé funcionard bem se nao for vantajoso para nenhum dos
parlamentares adotar outra estratégia melhor, visto que se o deputado conseguir obter
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Observe-se ainda que o uso da estratégia de proposigao de leis intteis
dependerd de fatores institucionais exégenos relativos a transparéncia do
conteudo das proposicoes e do esclarecimento da populagao acerca da
sua qualidade.

Os dados empiricos parecem evidenciar que a maioria das
assembleias legislativas estaduais se encontram em um desses trés
ultimos cendrios.

Enfim, se o sistema de controle de constitucionalidade for efetivo e o
politico for competente, ele escolherd a atividade fiscalizatdria, que lhe
dard maior retorno eleitoral, situagao que também maximiza o bem-estar
social. Nesse contexto, dado o custo e a auséncia de competéncias
constitucionais associadas a proposicao de politicas que beneficiem a
sociedade como um todo, o politico nunca escolhera propor projeto de lei
que tem o potencial de maximizar o bem-estar social. Ou seja, no contexto
constitucional atual, os deputados estaduais nao possuem incentivos
para se empenhar na produgao de legislacao relevante, inovadora e que
busque o aprimoramento da realizagdo do interesse publico e da
efetivacdo de direitos fundamentais dos jurisdicionados pela via
legislativa. A solucao second best € investir na fiscalizacao.

Uma ultima conclusdao que pode ser alcangada por meio dessa
modelagem é a de que a capacitacdo dos membros das assembleias
legislativas para o desempenho da funcao fiscalizatoria — criando-se
ambiente institucional propicio para essa atividade, tal como ocorreu na
Assembleia Legislativa de Minas Gerais™® — tem condao de incentivar
politicos do tipo incompetentes, que antes propunham leis irrelevantes
ou particularistas, a investirem na fiscaliza¢dao do governo estadual como
meio de obtengao de votos.

Nessa hipotese, diminuindo-se o nimero de deputados tendentes a
propor politicas particularistas porque vislumbram a fiscalizagao como
atividade mais eficiente para maximizar a chance de ser reeleito, o
sistema de log-rolling perdera efetividade, intensificando a tendéncia a
escolha da estratégia da fiscalizacao.

Para efeito de comparagdo, analisa-se o que ocorreria no caso de um
federalismo mais verdadeiro em que as assembleias legislativas locais
tivessem, sim, competéncia constitucional para elaborar lei ou politica
publica que beneficia toda a sociedade (estratégia “a”).

votos da populacdo como um todo, ele nao ficara na dependéncia de aprovar o projeto
do outro deputado para conseguir apoio de certo grupo de interesse pela aprovagao
desse projeto como estratégia para se reeleger.

13 Uma possibilidade seria criar estrutura de fiscalizagdo e de andlise de dados
financeiros (ex.: ampliar acesso ao SIAFI, Contas Abertas).
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3. Caso 2: Ampla Competéncia Constitucional as Assembleias
Estaduais (situa¢ao potencial)

Em uma situagao hipotética — passivel de ser implementada a partir
(i) da ampliagao das competéncias estaduais, realizada pela interpretagao
do Supremo Tribunal Federal, e/ou (ii) da implementacao da proposta de
se permitir a proposigao de projetos de lei em conjunto com o governador
—, 0 deputado é dotado de competéncias constitucionais suficientes para
propor politica publica que substancialmente implique beneficios sociais.

Figura 3 - Ampla competéncia constitucional as assembleias legislativas

v.b-7c: (v.b) ¥.b—ce; (v-b)
A &

0.b; (—)) 0.b; (=)

B.b;(0) B.b; (0)

ab-C;(@b—(1—-a)t) v € tz.b—c_,,;(a.b—(l—a).t)

b—tg; (b) » b—cy (b)

Controle const. efetivo
Politico competente

Controle const. cfetivo
Politico incompetente

Controle const. inefetivo
Politico competente

Controle const. inefetivo
Politico incompetente

b=tz (b) b—ca; (b)

ab—3; @b—(1—-a)t) wb=g(eb—(1~a18)

Bb; 0 * d d * B.b;(0)
hen” € N b))
yb—Trb) | Y yb-ci@.b)

Fonte: elaboragao prépria
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A tnica diferenca com relacdo a situagao anterior € a de que, nesse
caso, a estratégia “a” nao tem mais seus retornos eleitorais interrompidos
pela declaracao de inconstitucionalidade.

Considere-se agora os diferentes casos. Se o controle de
constitucionalidade for inefetivo, continua sendo uma estratégia
dominante para o deputado escolher projetos inconstitucionais e
populistas (estratégia “d”), pois esses nao implicam em custos para ele,
diferentemente da elaboracao de uma politica publica de qualidade.

Ja se o sistema de controle de constitucionalidade for efetivo e o
politico for incompetente, ele novamente comparara os beneficios
relativos e, ainda que o beneficio seja maior na politica global que na
opgao fiscalizatdria, pelas hipdteses do modelo, ele ainda escolhera entre
politicas particularistas e politicas para publicidade.

Finalmente, se o controle for efetivo e o politico for competente, o
politico passa a dispor de uma opgao adicional para obter votos, a
estratégia “a”, que ele comparara com o foco em fiscalizagao. Se, por um
lado, a politica global envolve maior custo, ela também resulta, agora, em
maior efeito politico eleitoral. Portanto,

Se ¢, — ¢, > (1 — y)b, entao escolhera dedicar-se a fiscalizagao.
Se ¢, — ¢, < (1 —y)b, entdo escolhera projetos globais.

Note que, estritamente falando, o foco em politicas globais
proporciona um maior bem-estar social que o foco em fiscalizagao. No
entanto, as duas atividades geram um retorno social bem superior as
demais. Além disso, o presente modelo nao incorpora possiveis ganhos
de escopo quando os politicos como um todo focam nas duas atividades,
de fiscalizagao e de proposigao de politicas relevantes que maximizem o
bem-estar global, o que é possivel quando ¢ dado a assembleia local
competencia jurisdicional para tanto.

Da modelagem, observa-se que somente ¢ melhor para o deputado
estadual investir na proposicao de leis e politicas publicas que
efetivamente aumentardao o bem-estar social na hipdtese especifica em
que o controle seja efetivo e o politico competente. Nas outras hipoteses
as solugdes propostas pela teoria dos laboratdrios legislativos nao
conseguirdo reverter os incentivos distorcidos a producao de leis
particularistas e irrelevantes. Em outras palavras, se o deputado nao for
qualificado o bastante para conseguir formular boas politicas publicas e
o controle de constitucionalidade das leis estaduais nao for efetivo, a
expansao de suas competéncias constitucionais nao fara com que ele
passe a ser capaz de aprimorar a atuacao legislativa dos estados.

4 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 2 (2018)
Revista Estudos Institucionais, v. 4, n. 2, p. 700-724, 2018

721



REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAIS
]ULHO/DEZEMBRO -ISSN 2447-5467

V. CONCLUSOES

A andlise dos modelos propostos evidencia que, na auséncia de
competéncia constitucional das assembleias legislativas, o melhor
equilibrio que se pode almejar € aquele em que o politico foca seus
esfor¢os na atividade fiscalizatoria. No entanto, esse equilibrio nunca é
atingido se o sistema de controle de constitucionalidade do estado for
inefetivo e o politico for incompetente.

J& no cendrio hipotético no qual os membros das assembleias
legislativas passem a ter competéncia constitucional para propor leis e
politicas que beneficiem toda sociedade, quando o judiciario é efetivo, o
politico competente escolhera entre o foco em fiscalizagao ou o foco em
politicas globais, ambas mais desejaveis do ponto de vista do bem-estar
social.

Ao cabo do exposto, as evidéncias empiricas e a modelagem
econdmica sugerem que o atual desenho institucional presente nos
estados brasileiros gera incentivos para que os deputados estaduais
produzam leis particularistas, irrelevantes e inconstitucionais, quando o
funcionamento dos mecanismos de controle dessas leis nao é efetivo e/ou
o deputado estadual ndo possui a competéncia necessdria para
desenvolver atividade parlamentar que beneficia a sociedade como um
todo.

Conclui-se também que a abertura do federalismo deve ser
acompanhada (i) da possibilidade de proposicao de projetos de leis
conjuntos entre deputados estaduais e governadores, (ii) da competéncia
individual e institucional do deputado para elaborar politicas publicas
que melhorem o bem-estar da sociedade como um todo, (iii) da
efetividade do controle de constitucionalidade das leis estaduais. Assim
sendo, a efetividade pratica do panorama tragado pela teoria dos
laboratorios legislativos dependeria, ndo sé da descentralizagao do
modelo federal, mas de muitos outros fatores que definem os incentivos
que incidem sobre os membros do Poder Legislativo a nivel subnacional.

Tais fatores nao podem deixar de ser analisados e regulados em
conjunto com o processo de abertura do federalismo, para que o
aprimoramento institucional pretendido nao se reverta na deterioracao
das institui¢oes federativas e da sua capacidade de prover bens e servigos
publicos de qualidade.
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