UNIVERSIDADE ESTADUAL DO OESTE DO PARANA - UNIOESTE
CENTRO DE CIENCIAS HUMANAS E SOCIAIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO STRICTO SENSU EM CIENCIAS SOCIAIS

ALINE VONS MIRANDA

LEGISLAR? UM ESTUDO DO PAPEL DO LEGISLATIVO MUNICIPAL NA
PRODUCAO DE LEIS NO INTERIOR DO PARANA

TOLEDO
2015



UNIVERSIDADE ESTADUAL DO OESTE DO PARANA - UNIOESTE
CENTRO DE CIENCIAS HUMANAS E SOCIAIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO STRICTO SENSU EM CIENCIAS SOCIAIS

ALINE VONS MIRANDA

LEGISLAR? UM ESTUDO DO PAPEL DO LEGISLATIVO MUNICIPAL NA
PRODUCAO DE LEIS NO INTERIOR DO PARANA

Dissertacdo apresentada como requisito parcial a obtencao
do grau de Mestre em Ciéncias Sociais, no curso de Pos-
Graduacdo em Ciéncias Sociais, Centro de Ciéncias
Humanas e Sociais, Universidade Estadual do Oeste do
Parana.

Orientador: Prof. Dr. Osmir Dombrowski.

TOLEDO
2015



Catalogacdo na Publicagdo elaborada pela Biblioteca Universitaria
UNIOESTE/Campus de Toledo.
Bibliotecéria: Marilene de Fatima Donadel - CRB — 9/924

M672L

Miranda, Aline VVons

Legislar? : um estudo do papel do legislativo municipal na
producdo de leis no interior do Parana / Aline Vons Miranda .--
Toledo, PR : [s. n.], 2015.

103 f. : il. (algumas. color.), grafs., tabs.

Orientador: Prof. Dr. Osmir Dombrowski

Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Sociais ) - Universidade
Estadual do Oeste do Parana. Campus de Toledo. Centro de Ciéncias
Sociais e Humanas.

1. Ciéncias sociais - Dissertacdo 2. Parand. Leis, etc. 2. Camaras
municipais - Parana 3. Poder legislativo - Parana 4. Poder executivo
- Parand 5. Vereadores - Parand 6. Leis - Elaboracéo - Paran I.
Dombrowski, Osmir, Orient. II. T

CDD 20. ed. 328.8162
342.816209




ALINE VONS MIRANDA

LEGISLAR? UM ESTUDO DO PAPEL DO LEGISLATIVO MUNICIPAL NA
PRODUCAO DE LEIS NO INTERIOR DO PARANA

Dissertacdo aprovada como requisito parcial a obtencéo do grau de Mestre em Ciéncias Sociais,
no curso de Pds-Graduacdo em Ciéncias Sociais, Centro de Ciéncias Humanas e Sociais,
Universidade Estadual do Oeste do Parana, pela seguinte banca examinadora.

Prof. Dr. Osmir Dombrowski (Orientador)
UNIOESTE — Toledo

Prof. Dr. José Renato Vieira Martins
UNILA - Foz do lguagu

Prof. Dr. Vania Sandeleia VVaz da Silva
UNIOESTE — Toledo

Toledo, 24 de setembro de 2015.



AGRADECIMENTOS

Agradeco primeiramente a meus pais, as pessoas mais importantes da minha vida. Nao
h& amor mais generoso que esse, por isso sou grata eternamente. Dedico cada conquista a vocés.
A meus irmdos, meus amores, agrade¢co imensamente o carinho e o incentivo para a conclusao
desse trabalho. A vocés, minha sincera gratiddo! Agradeco a familia Vons, Miranda e
agregados, que mesmo sem compreender ao certo o motivo de minha auséncia apoiou minha
jornada, meu muito obrigado a todos vocés.

Um agradecimento especial a meu orientador, professor Osmir, pela paciéncia, pelos
ensinamentos e pela dedicacdo, que foram fundamentais para a construcdo deste trabalho. Aos
demais professores, que me acompanham desde a graduacéo e me instigaram a percorrer este
caminho, expresso meu profundo agradecimento.

Agradeco aos colegas de mestrado, que me propiciaram momentos de reflex&o, debate e
descontracdo. A minha amiga Inajara devo um agradecimento especial. Sou grata pelas
conversas diarias, desabafos e suporte incondicional, que s6 quem esta na mesma situacéo pode
oferecer, obrigado por tudo!

Por fim, mas ndo menos importante, agradeco a Marilucy, sempre competente e

prestativa em sua funcdo. Obrigado por sua valiosa contribuigéo!

Para todos, meus sinceros agradecimentos!



MIRANDA, Aline Vons. Legislar? Um estudo do papel do legislativo municipal na producéao
de leis no interior do Parana. 103 f. Dissertacdo de Mestrado — Programa de Pds-Graducgéo
Stricto Sensu em Ciéncias Sociais, Universidade Estadual do Oeste do Parana. Toledo/PR,
2015.

RESUMO

Com a Constituicdo de 1988, os municipios adquiriram autonomia financeira, administrativa e
politica, contando com importantes prerrogativas em relacéo a producéo de politicas publicas de
relevante aos cidaddos. Considerando o exposto, 0 presente estudo discute a acdo dos
vereadores, em relacdo a uma de suas principais atividades, a de legislar. Para tanto, analisou-se
0s projetos de lei ordinarias apresentados em nove municipios do interior do Parana, no periodo
de 2009 a 2012. O objetivo € analisar os conteudos dos projetos propostos pelo Poder
Legislativo municipal e discutir a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo no processo
de construcdo de leis. Para isso utiliza-se alguns indicadores da atividade legislativa destas
instituicGes, como a taxa de sucesso e dominancia. Compbe a analise uma classificacéo
tematica, da abrangéncia e dos efeitos dos projetos de lei. Os resultados apontam que a relago
entre os Poderes € marcada pelo predominio do Executivo sobre o Legislativo em municipios
pequenos e médio. Com relacdo a tematica dos projetos o Poder Legislativo municipal é um
contundente produtor de projetos honorificos, sociais e urbanos. O Poder Executivo por sua vez,
propde projetos de cunho econbémico e administrativo, frutos de suas prerrogativas
constitucionais. A respeito da abrangéncia, 0s projetos propostos pelo Legislativo sdo em sua
maioria individual e setorial. Sobre os efeitos das propostas, os vereadores em geral preferem
ndo apresentar projetos que onerem a populacdo de forma direta, mas sim de maneira diluida.
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MIRANDA, Aline Vons. Legislate? A study of legislative role in municipal laws production
inside Parana State. 103 p. Dissertation (Masters in Social Sciences). Postgraduation Program in
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ABSTRACT

With the 1988 Federal Constitution municipalities acquire financial, adminstrative and political
autonomy counting with importants prerrogatives regarding public politicy production relevant
to citizien. Considering that, the presente study discuss councilors action regarding one of theirs
main activities, legislate. Therefore it was analise the presented bills in nine municipalities of
Parana State on the period from 2009 to 2012. The aim is to analise the bills content brought by
the municipal Legislative and discuss the relations of Executive and Legislative in the law-
making process. Thereunto it was resort to some legislative activities indicators as such the data
rate and success rate dominance. The theme, scope and effect are part of a classification of the
bills. In reference to the bills theme, the Legislative is a potent producer of honorific, social and
urban bills. On the other hand, the Executive produce economic and administrative bills, result
of their constitutional prerogatives. Regarding the scope, the Legislative bills ar majority
individual and sectoral. On the effects of proposals, council members generally prefer not to
submit bills that burden the population directly, but in a diluted form.

Key-words: Municipal Legislative, Legislative Production, Executive.
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1 INTRODUCAO

Pesquisadores da éarea de Ciéncias Humanas vem se dedicando a investigar a
organizagdo institucional do sistema politico brasileiro sob 0 marco das mudancas geradas pela
promulgacéo da Constituicdo Federal em 1988. Surgem, a partir deste marco, inUmeros estudos
voltados a compreender o efeito da nova Constituicdo sobre as formas de interacdo entre 0s
Poderes Executivo e Legislativo, sobre as regras processo decisorio no Congresso Nacional e
seus efeitos e sobre 0 comportamento dos partidos politicos.

Este programa de pesquisa, ficou conhecido popularmente como estudos legislativos.
No entanto, tais estudos tomam como objeto de pesquisa preferencialmente a esfera federal de
governo. E, relativamente recente, o interesse em se fazer pesquisas que contribuam para a
compreenséo do papel do Poder Legislativo na esfera municipal de governo. Razéo pela qual
poucos estudos sobre o tema sdo encontrados na literatura.

A dindmica politica dos municipios, assim como a politica federal, sofreu grandes
impactos com a promulgacéo da Constituicdo de 1988. Entre estes impactos, 0 mais importante
foi 0 municipio ser alcado a condicdo de ente federado. Essa posi¢do lhe garante uma inédita
autonomia politica, administrativa e financeira (ARRETCHE, 2006). Isso significa que, 0s
municipios sdo autbnomos para eleger seus proprios representantes do Poder Legislativo e
Executivo através de eleicdes diretas. Sao livres também para elaborar suas proprias leis
organicas, bem como, possuem autonomia legislativa para adotar suas proprias politicas
publicas, de acordo com a distribuicdo das competéncias constitucionais.

Além das mudancas constitucionais, Rocha e Kerbauy (2014) apontam que 0S avangos
do processo de urbanizacdo, a profissionalizacdo dos quadros burocraticos municipais e uma
transformacdo na configuracdo das elites politicas locais, também contribuiram para uma
consideravel mudanga na dindmica de funcionamento das instituicbes politicas municipais.
Alcando assim, 0 municipio a uma condicdo de destaque em estudos sobre a politica brasileira.

Apesar destas mudancas evidenciarem o importante papel que o0 municipio assume no
cenario politico brasileiro, restam muitas duvidas sobre o desempenho do governo local. Muitas
dessas duvidas se referem especificamente a performance do Poder Legislativo local. Néo €
novo o consenso de que o Legislativo € um poder autbnomo e independente do Poder Executivo
(ABRUCIO E COUTO, 1996; MOISES, 2011) e que suas funcBes principais sio trés;
legislativa, deliberativa e julgadora. No entanto, no ambito municipal, principalmente em
cidades de pequeno e medio porte, constata-se uma certa fraqueza do Legislativo. Opera-se
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nesse nivel de poder, segundo alguns estudiosos, um forte executivismo (ABRUCIO, 1998).
Essa tendéncia ao executivismo ocorre quando o Poder Executivo sobrepuja o Poder
Legislativo. Em ultima instancia, essa forca excessiva do Poder Executivo poderia até
comprometer o sistema de checks and balances, uma vez que a funcdo fiscalizadora e
legislativa do Poder Legislativo ndo ocorre da forma como deveria. “O governo municipal ¢,
assim, um poder sem contrapeso. Existe um poder legislativo, a Camara de Vereadores, porém
essa instituicdo tem pouca importancia quanto as funcdes de governo” (NUNES apud
ABRUCIO; COUTO, 1996, p.59). Essa constatacao reforca o juizo que considera o Legislativo
um apéndice do Executivo (KERBAUY, 2005).

Este trabalho visa contribuir com a agenda de pesquisa sobre a politica local, e elucidar,
na medida do possivel, o quanto ainda hoje é valida a constatacdo da fraqueza do Poder
Legislativo municipal. O objetivo desta pesquisa € lancar luz sobre a producéo dos vereadores,
ou seja, o conteido dos projetos que pretendem virar leis municipais. A discussao do contetido
das propostas de lei importa, pois é a partir deles que politicas publicas que podem impactar a
vida dos cidaddos sdo criadas. A producdo legislativa possibilita, portanto, inferir sobre o
desempenho do Poder Legislativo no cumprimento de uma de suas atividades mais importantes,
legislar, e, a0 mesmo tempo, oferece dados sobre a relacdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo nos municipios analisados. Assim, busca-se responder algumas das duvidas
relacionadas a atuagdo do Legislativo no municipio.

Para atingir tais objetivos analisou-se a producdo legislativa de nove municipios do
interior do Parana, todos apresentados durante o periodo compreendido pelos anos de 2009 até
2012. Ao todo, averiguou-se 6.883 projetos de lei ordinaria, considerando na analise, a autoria
do projeto e o resultado que cada um obteve no plenario. Além disso utilizou-se algumas
classificacfes para determinar os conteddos dos projetos, a abrangéncia e o seu efeito, baseados
em uma classificacdo adaptada da literatura especializada. Os dados sobre os projetos de lei
foram obtidos atraves dos sites institucionais das Camaras municipais selecionadas. As
informacdes obtidas foram sistematizadas em um banco de dados préprio.

De acordo com os dados, a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo nos
municipios analisados é pautada por dois padrdes distintos. Em municipios de pequeno e médio
porte o Poder Executivo foi o responsavel por apresentar a maioria dos projetos de lei que
tramitaram no periodo. J& nos municipios de grande porte, a situacdo se inverte, sendo o
Legislativo o poder que mais apresenta projetos.

Sobre o resultado das votac6es dos projetos de lei, os dados demonstraram que € o Poder

Executivo quem possui a maior taxa de aprovagdo. O sucesso do Executivo, nestes casos,
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independe do tamanho do municipio. Para testar o predominio do Executivo sobre o Legislativo
no processo legislativo utilizou-se a taxa de dominancia. Esse indice demonstra o quanto tal
poder (no caso o Executivo) participa da producédo legislativa. Os dados apontaram que, em
municipios pequenos e médios o0 Poder Executivo domina, no entanto, 0 mesmo ndo ocorre em
municipios grandes.

Em relacdo ao contetido dos projetos de leis, os resultados obtidos permitem a afirmacgao
de que, nos casos analisados, o Poder Legislativo municipal € um contundente produtor de
projetos honorificos. Além disso, o Legislativo possui por caracteristica produzir propostas cuja
tematica é social e urbana. O Poder Executivo por sua vez, propde projetos de cunho econdémico
e administrativo, frutos de suas prerrogativas constitucionais.

A respeito da abrangéncia, 0s projetos propostos pelo Legislativo sdo em sua maioria
individual e setorial. Tal dado indica que o Legislativo opta por produzir projetos com ganhos a
poucos individuos ou a grupos especificos. Com relacdo aos efeitos das propostas, 0s
vereadores em geral preferem ndo apresentar projetos que onerem a populacéo de forma direta,
mas sim de maneira diluida.

Esta dissertacdo esta organizada em trés secdes. No primeiro capitulo foi realizada uma
revisdo da literatura que trata sobre os estudos Legislativos. A intencdo é propor um resgate da
origem das discussdes sobre o tema no Brasil, para entdo apresentar alguns dos principais
estudos sobre a arena federal de governo. A segunda subsecédo é dedicada a um apanhado das
pesquisas que possuem como foco a esfera municipal, alvo desta pesquisa.

O segundo capitulo apresenta a metodologia utilizada. Nesta secdao foram detalhados 0s
procedimentos de coleta, sistematizacdo e andlise dos dados. Uma segunda subsecdo traz
informacOes sobre o lugar do municipio no contexto federativo. Essa discussdo possui o
objetivo de descrever a conjuntura na qual opera o Poder Legislativo municipal, apresentando
como sao distribuidas as competéncias legislativas de acordo com a Constituicdo Federal. Em
seguida, tratou-se brevemente sobre a organizacéo e funcionamento das Camaras municipais, de
forma a expor os fatores institucionais que delimitam a atuacdo deste Poder, tais quais, as regras
regimentais e as Leis Organicas dos municipios.

O terceiro capitulo dedica-se a apresentacdo e analise dos dados. O primeiro conjunto de
dados verificados diz respeito ao perfil do processo decisorio. O segundo conjunto aborda a
relagdo entre os Poderes Legislativo e Executivo. Sdo informagdes detalhadas sobre os indices
de iniciativa de projetos, taxas de aprovacéo, sucesso e dominancia. Esta se¢do aborda também

0s dados sobre o veto de projetos de lei. Em um terceiro momento, apresenta-se a classificagdo
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tematica das propostas. Posteriormente, é abordado a questdo da abrangéncia e dos efeitos dos
projetos de leis. Por fim € oferecido as consideraces finais do trabalho.
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2 !NTERACAO ENTRE OS PODERES E A PRODUCAO LEGISLATIVA NA
CIENCIA POLITICA BRASILEIRA

2.1 O NOVO INSTITUCIONALISMO E OS ESTUDOS LEGISLATIVOS

Nos estudos sobre o legislativo, hd uma grande predominancia da literatura que busca
compreender como e quais sdo as regras que delimitam o chamado jogo politico e institucional.
Essa literatura busca, de forma geral, o entendimento de como as agdes individuais do
legislador se transformam em resultados coletivos no processo de tomada de decisdes. Trata-se
da corrente de estudos da Ciéncia Politica denominada Novo Institucionalismo.

O Novo Institucionalismo surge como resposta aos modelos explicativos
comportamentalistas e pluralistas em voga na Ciéncias Sociais no periodo da Il Guerra
Mundial. Estes modelos analiticos, tais como a Escola de Chicago, introduzem um tipo de
analise voltada para questdes psicoldgicas e socioldgicas, baseadas em métodos quantitativos.
Segundo Ribeiro (2012), isso refletiu na metodologia da Ciéncias Sociais, uma vez que houve
um aumento considerdvel na preocupacdo com levantamentos empiricos e analises
quantitativas, fato considerado positivo, mas que, por outro lado, acaba por reduzir os sistemas
politicos a padrbes de comportamento apreendidos por meio de surveys e de pesquisa de
opinides. Segundo esses modelos analiticos, as instituigdes politicas ndo séo relevantes na
determinacdo da acdo do individuo.

O Novo Institucionalismo, por sua vez, coloca o processo de construgdo institucional
como o fundamento basico da acdo social. A varidvel, independente das analises, sob esse viés
passa a ser as instituicbes. S&o as instituicbes que ddo conta de explicar, sendo todas, a maior
parte das ocorréncias da vida politica. O que néo significa dizer que os atores sociais e suas
preferéncias ndo contam, mas significa deslocar o olhar para as margens que as instituicbes
colocam a acao dos atores.

Contudo, € necessario salientar que o Novo Institucionalismo é constituido por
diferentes métodos de analise. Essas escolas de pensamento sdo mais conhecidas como:
Institucionalismo Historico, Institucionalismo da Escolha Racional e Institucionalismo
Sociologico. Todas procuram explicar o papel que as instituicdes possuem na determinacéo de
resultados sociais e politicos, no entanto com diferentes visdes sobre o mundo politico.

Os teoricos do Institucionalismo Historico criticam a ideia de que as caracteristicas

sociais, psicoldgicas ou culturais sdo as Unicas responsaveis pelo funcionamento da sociedade.
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Para eles, a organizacdo institucional é o fator principal (mas ndo Unico) a estruturar o
funcionamento da sociedade como um todo. Esta escola possui uma visdo complexa sobre o que
determina a vida social, com isso, segundo Hall e Taylor (2003, p. 202), “procuram situar as
instituicbes numa cadeia causal que deixe espaco para outros fatores, em particular os
desenvolvimentos socioecondmicos e a difuséo de ideias”. Institui¢des sdo, portanto, o reflexo
da trajetoria percorrida pelos atores em cada contexto especifico, fruto de uma condicéao social,
politica e econdmica anteriormente dada.

Ja o Institucionalismo da Escolha Racional surge no bojo de estudos sobre o
comportamento dos congressistas norte-americanos. Segundo essa corrente de pensamento, 0s
atores sociais se comportam de forma utilitarista, ou seja, visam sempre maximizar a satisfagéo
de suas preferéncias. A premissa principal € de que o comportamento de um ator é dado nédo por
forcas historicas, mas, sim, por um calculo estratégico e que tal calculo é formado a partir da
expectativa do ator em relagdo ao comportamento dos outros atores. Assim, as instituicbes tém
0 papel de moldar o comportamento dos atores, na medida em que fornecem as margens para 0s
calculos estratégicos pelos quais os atores se guiam.

O Institucionalismo Socioldgico é originario das teorias da organizacao. E o responsavel
por aproximar a definicéo de institui¢cdo a uma linha mais culturalista, ao defini-la ndo s6 como
as regras, procedimentos e normas, mas também como um sistema de simbolos que fornece
padrdes de significacdo para a agdo humana. Para Hall e Taylor (2003, p., 210), “a relagdo que
liga o individuo e a instituicdo repousa, portanto sobre uma espécie de ‘raciocinio pratico’ pelo
qual, para estabelecer uma linha de acdo, o individuo utiliza os modelos institucionais
disponiveis ao mesmo tempo em que os confecciona”. Ao usar dos modelos institucionais
disponiveis, os atores agem ndo somente compelidos por um senso de eficacia (ou por um
calculo estratégico), mas, sim, devido a um conjunto de praticas culturais que sdo
institucionalizadas na propria rotina da organizacao.

Atualmente, as reflexfes que adotam o viés do Novo Institucionalismo estdo propensas
a mesclar esses diversos metodos de anélise. Os Estudos Legislativos sofrem grande influéncia
dos pressupostos do Novo Institucionalismo. Na realidade, estudos sobre o Legislativo se
solidificaram na agenda da Ciéncia Politica através das pesquisas sobre o0 Congresso americano,
0 mais estudado do mundo.

No Brasil, esta linha de pesquisa ganha forca a partir dos anos 90, quando os estudos
sobre a transicdo e a estabilidade democratica comegam a declinar a medida que a democracia
do pais, bem ou mal, continua a viger. O funcionamento do Legislativo passa a chamar atencao,

ao passo que traz a tona aspectos do funcionamento da vida politica do pais, obscurecidos
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durante o longo processo autoritario. Temas como a relagdo entre o Executivo e o Legislativo, 0
papel dos partidos politicos e de seus lideres na conducdo das votagcBes em plenario e na
formacdo das comissOes legislativas, o papel da disciplina partidaria, dentre inimeros outros,
passam a ser foco de estudos na Ciéncia Politica nacional. O amadurecimento dessas praticas
institucionais, principalmente com a Constituicdo de 1988, suscita discussdes e vem sendo
analisadas a partir de trés categorias analiticas distintas. S&o elas: a teoria distributivista, a
informacional e a partidaria.

O modelo distributivista conta com uma ideia central relativamente simples, a de que o
politico busca sempre sua reeleigdo, e que isso depende da distribuicdo de beneficios ao seu
eleitorado. Tendo essa premissa em vista, as acdes e preferéncias dos politicos devem ser
entendidas a partir de seu desejo primeiro. “Decorre dai que as politicas publicas preferidas
pelos congressistas serdo aquelas que oferecem beneficios localizados e tangiveis a uma
clientela eleitoral claramente identificavel” (LIMONGI, 1994, p. 8). A natureza das motivacgoes
distributivistas recai sobre o sistema eleitoral. Seria a partir da logica eleitoral que os
congressistas guiam suas agdes, consideradas de cunho clientelista.

Na versao informacional, o problema fundamental é o de garantir que as decisfes sejam
tomadas com base na utilizacdo da maior quantidade de informagdes possiveis. Esta perspectiva
aponta que a informacao é distribuida de forma desigual entre os membros do Legislativo, o que
causa incerteza na promocdo de politicas publicas. Essa assimetria de informac6es daria espaco
para o uso estratégico de determinadas informaces, o que pode ser problematico, uma vez que,
para esta versdo, diante da incerteza os congressistas alteram suas crengas com base na troca de
informacgdes. Somente com congressistas bem informados (especialistas) em determinadas areas
tematicas € que a incerteza desaparece, melhorando a qualidade da politica publica a ser adotada
(LIMONGI, 1994).

A perspectiva partidaria chama a atencdo para a importancia dos partidos politicos na
atividade legislativa. Em geral, as comissdes s@o consideradas uma forma de organizacdo
legislativa que independe dos partidos politicos. Para a verséo partidaria, as comissdes devem
ser entendidas como uma forma de governo partidario. No entanto, a literatura corrente aponta a
um sério declinio da importancia dos partidos politicos nos votos dos congressistas. No entanto,
segundo Limongi, o argumento central dos tedricos da versdo partidaria ¢ o de que “a principal
fonte de poder dos partidos no interior do Congresso, advém de sua capacidade de controlar a
agenda decisoria, isto €, de determinar quando e o que sera objeto de decisao” (LIMONGI,
1994, p. 28). A organizagdo legislativa, portanto, é entendida como forma de controle dos

partidos politicos sobre a acdo parlamentar, destacando que os procedimentos da instituicdo
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levam a uma agéo partidarizada e ndo individual. Tendo em vista este apanhado de parte da
fundamentacéo teorica dos Estudos Legislativos, parte-se agora para um balango das pesquisas

ja realizadas sobre a tematica no Brasil.

2.2 A EMERGENCIA DO DEBATE SOBRE ESTUDOS LEGISLATIVOS NO BRASIL

As alteracdes institucionais advindas da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
refletiram na produgdo da Ciéncia Politica brasileira, provocando discussfes sobre a
governabilidade da recém reinstituida democracia no pais.

Esses estudos foram aprofundados em um momento de grave crise institucional. A
instabilidade gerada pela transicdo democratica, combinada a um cenéario académico de grande
preocupacao com a incapacidade de o sistema presidencialista evitar crises no sistema politico
na nova democracia, criou um ar pouco otimista sobre o novo sistema politico. Segundo
Bittencourt (2012), essa visdo coincidiu com a observacdo de diversas crises institucionais
envolvendo conflitos entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, “com renuncias,
‘autogolpes’ e impeachments presidenciais durante a década de 1990 (p. 10).

Neste cenario, produziu-se pelo menos duas interpretacfes diametralmente opostas
sobre o sistema politico brasileiro. Uma que corrobora a visdo pessimista acerca do sistema
presidencialista e outra criada para contradizer tais diagnosticos.

O primeiro conjunto de argumentacdo é sustentado a partir da premissa em que 0
Executivo, apesar de forte constitucionalmente, é profundamente afetado pelo poder
desagregador exercido pelos parlamentares. Os parlamentares seriam orientados por questdes
subnacionais, de seus redutos eleitorais, mais do que pela orientacdo das liderancas nacionais do
partido (MAINWARING, 1997; KINZO, 1999). Esse tipo de comportamento individualista
tornaria praticamente impossivel uma disciplina partidéria.

Alguns argumentos sdo fundamentais para entender as causas de tal diagnostico. O
sistema proporcional e multipartidario é variavel constante nessa analise. De acordo com
Fabiano Santos (1997), a fundamentacédo desta vertente segue a seguinte ldgica:

O sistema proporcional gera multipartidarismo; multipartidarismo significa baixa
probabilidade de apenas um partido conquistar 50%+1 das cadeiras parlamentares, isto,
por sua vez, aumenta as chances de um presidente ser eleito sem base parlamentar
majoritaria. Por isso, 0 governo teria mais dificuldade em obter apoio no Legislativo do

que seria o caso em regimes parlamentaristas - nos quais o governo deriva diretamente
de uma maioria parlamentar [...] (SANTOS, 1997).

O sistema partidario seria fraco devido as caracteristicas do sistema eleitoral. As listas

proporcionais abertas incentivariam o eleitor a escolher nominalmente seus representantes. Esse
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voto personalizado estabelece uma relacdo entre representante e eleitor — ja na campanha —, que
enfatiza suas qualidades individuais e ndo o programa do partido (SANTOS, 1997). Assim, um
Legislativo eleito por esse tipo de voto € frequentemente marcado por uma falta de disciplina
partidaria. Diante de tal cenario, o presidente ndo conseguiria implementar sua agenda, o que
causaria uma grave paralisia decisoria (AMES, 2001; MAINWARING, 1991; SHUGART;
CAREY, 1992).

De acordo com essa vertente, o Executivo e o Legislativo, assumindo que ambos
possuem interesses de agendas proprios, estariam constantemente em confronto, em disputa
(SANTQOS, 2010), o que causaria, entdo, um sistema politico propenso mais ao veto do que a
decisdo. Esse conjunto de andlises Palermo (2000) define como linha dos problemas de
governabilidade via dispersao do processo decisorio.

De outro lado, mas na mesma linha de raciocinio, encontra-se também a perspectiva de
confronto entre os poderes Executivo e Legislativo. No entanto, para esta vertente, 0 Executivo
utiliza-se de seus fortes poderes legislativos e administrativos para excluir potenciais atores de
veto — partidos, Estados e parlamentares. Exemplo de tal usurpacdo dos poderes do Congresso
seria 0 uso indiscriminado das Medidas Provisorias por parte do Executivo, conforme Kinzo
(1999). A concentracdo do poder decisorio geraria uma situagdo de conflito que colocaria em
risco, em Ultima instancia, o sistema politico brasileiro. De acordo com a defini¢do de Palermo
(2000), trata-se da linha da ingovernabilidade via concentracdo do processo decisério.

Ambas as subcategorias desta perspectiva apontam para 0 caminho da instabilidade do
sistema politico brasileiro. Perspectiva contestada por dados empiricos, que indicaram a
possibilidade de governabilidade a despeito das caracteristicas apontadas por tais autores. O
novo conjunto de pesquisas, encabecadas pelas producdes de Argelina Figueiredo e Fernando
Limongi (1995), sistematizam os efeitos das regras eleitorais e do presidencialismo na
governabilidade do sistema politico brasileiro.

O objetivo dos autores era estudar o Legislativo a partir de suas instituicdes internas,
analisando dados empiricos relacionados ao comportamento dos parlamentares em plenario, a
producdo legislativa e também a relacdo do Legislativo com o Executivo (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999). Tal pesquisa testou empiricamente a visdo de que haveria, em nosso sistema
politico, um déficit de governabilidade. Para isso, a hipdtese de que — devido ao modelo de
nosso sistema eleitoral — os deputados seriam individualistas e buscariam apenas fazer politica
do tipo paroquial foi posta a prova.

Como teste a tal assertiva, propuseram que, se 0s partidos politicos ndo fossem

realmente relevantes nas decis6es do legislativo, entdo encontrariam uma elevada proporcéo de
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deputados que votassem de forma diferente da orientagdo de suas liderancas partidarias. Caso a
hipdtese viesse a ser comprovada, seria confirmada a dificuldade do Executivo em governar a
nacdo. Os resultados, no entanto, apontaram que a média da disciplina partidaria era elevada, a
ponto de o voto de um parlamentar ser considerado previsivel. Por consequéncia, a taxa de
aprovacao de projetos originarios de uma coalizdo majoritaria era também considerada alta.

Uma vez estabelecido que o modelo institucional adotado pela Constituicdo de 1988 nédo
inviabiliza a democracia, contrariando o diagndéstico da paralisia decisoria, surge uma série de
novas investigacbes orientadas empiricamente (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998, 1999;
SANTOS, 1997, 1999). Segundo Peres e Carvalho (2012), as consideracGes sobre a
ingovernabilidade da democracia brasileira foram constituidas de deduc@es logicas a partir de
caracteristicas macroinstitucionais e ndo fruto de pesquisas sistematicas, comprovadas
empiricamente. Segundo o autor, “aquelas assertivas, portanto, vinham sendo tomadas como
teses, quando, em realidade, deveriam, no maximo, ser tomadas como hipdteses a espera de
confirmacéo ou de refutacdo (PERES; CARVALHO, 2012, p. 85).

O debate académico passa da discussdo sobre o processo de consolidacdo da democracia
e da forma de governo (presidencialismo ou parlamentarismo) para um olhar mais sistematico
as instituicdes que regulam o processo decisorio, como por exemplo o Poder Legislativo.

Com os resultados dessa pesquisa, 0 foco antes dado as questdes de governabilidade foi
deslocado para dentro do processo decisorio. A discussdo passa a ser sobre 0 mecanismo pelo
qual a governabilidade seria conquistada pelo Executivo na sua relacdo com o Legislativo e
sobre como se comportam 0s atores politicos na arena governamental (PERES; CARVALHO,
2012). Esse conjunto de pesquisas, centrado metodologicamente na analise das diversas

dimensdes do Poder Legislativo, conhece-se como Estudos Legislativos.

2.3 O DESENVOLVIMENTO DOS ESTUDOS LEGISLATIVOS NO BRASIL

Este novo debate é profundamente influenciado metodologicamente pelas perspectivas
distributiva, partidaria e informacional. Abordagens originalmente criadas para discutir o
sistema de comissdes do Congresso norte-americano.

De acordo com Gomes (2013), a tese da paralisia decisoria adotou de forma excessiva 0
pressuposto distributivista, 0 que pode ter levado a ndo consideracdo de hipéteses alternativas
ao problema, causando, assim, o seu desgaste analitico. J& a segunda vertente fundamenta-se

majoritariamente na perspectiva partidaria. A questdo merece atencdo, pois a adocdo de
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modelos exclusivos pode levar a uma simplificacdo exagerada da realidade (KREHBIEL,
2004), contribuindo com a fragmentacg&o das anélises.

Nos estudos legislativos no Brasil, uma ampla gama de variaveis foram e vem sendo
utilizadas nas diversas explicacdes, extrapolando a polarizacdo anterior que tratava quase que
exclusivamente da questdo governabilidade e da forma de governo. Para uma andlise mais
sistematizada da produgdo académica sobre o tema, valemo-nos da classificacdo elaborada por
Manuel Leonardo dos Santos (2008). O autor divide a producao a partir do peso das variaveis
utilizadas nas analises, chegando a trés modelos: os modelos de arena Executivo-Legislativo, 0s
modelos explicativos de arena eleitoral e, por fim, os modelos explicativos de dupla arena.
Explora-se, na sequéncia, os trés grupos de estudos sobre o legislativo brasileiro.

O primeiro grupo, ou modelo explicativo de arena Executivo-Legislativo, se
caracteriza por utilizar, em sua maioria, variaveis endoégenas. Endogenas sdo aquelas variaveis
que dizem respeito a organizacdo interna do Poder Legislativo e ao processo decisorio
(SANTOS, 2008). Este modelo atribui alta capacidade explicativa para 0s instrumentos
proativos presidenciais, ao papel desempenhado pelos partidos politicos e as normas que
regulam os poderes do Legislativo. Todavia, faz-se necessario enfatizar que, dentro deste
modelo (e também dos demais), existem divergéncias. Neste caso, o0 ponto de inflexdo se da
acerca de como é desempenhado o papel do Presidente no processo legislativo.

Uma parte da literatura considera que a governabilidade se obtém através da
concentracdo do poder decisorio (PALERMO, 2000). Neste caso, 0 Congresso ndo se apresenta
como um obstaculo na constituicdo da agenda Executiva. Pelo contrario, o Executivo conta com
instrumentos capazes de assegurar uma relacao de cooperacao.

Tais instrumentos remontam ao quadro de continuidade/descontinuidade do modelo
constitucional de 1988, em relacéo a experiéncia de 1945-1964 e do periodo do regime militar.
Segundo Figueiredo e Limongi (1995), o Poder Legislativo, que durante o periodo ditatorial
perde muito de seus poderes, recupera parte de suas atribui¢cbes. Contudo, o Poder Executivo,
que durante o mesmo periodo foi dotado de competéncias legislativas, manteve tais atribuicdes.
Um exemplo claro é o poder de editar e reeditar medidas provisorias, nos mesmos moldes do
decreto-lei utilizado nos governos militares. Como consequéncia a este processo, 0 Executivo
acaba tendo lugar privilegiado no processo legislativo, contando com poderes proativos,’

garantidos institucionalmente.

! Entende-se por instrumentos proativos presidenciais: iniciativa exclusiva em determinadas leis
(administrativa e econdmica), a medida provisoria, requerimento de urgéncia e o poder de veto.
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N&o se trata, evidentemente, de dar como certo o dominio Executivo de forma gratuita.
As proprias Medidas Provisorias precisam ser aprovadas pela maioria dos congressistas. A
I6gica que garante o sucesso do Executivo, segundo Figueiredo e Limongi (1995, 1999), é a
concentracdo de alguns recursos legislativos na Mesa Diretora e nos lideres dos partidos. Essa
centralizacdo imputa forca aos partidos politicos, o que diminuiria 0 comportamento
individualista dos parlamentares, tornando-os partidariamente disciplinados. Desta forma, €
possivel a formacdo de uma coalizdo estavel, uma vez que a preferéncia do Legislativo é
adequada a agenda do Executivo através da negociacao.

Essa tese € denominada por Palermo (2000) como governabilidade via concentracdo do
processo decisorio, em que a estabilidade se obtém gracas ao poder de o Executivo forcar a
cooperacao de outros atores. O que contrapde a corrente discutida anteriormente, que considera
gue a concentracdo do poder decisorio € tida como um incentivo a excluir outros atores. Neste
caso, os instrumentos de controle por parte do Executivo “devem ser entendidos como
incentivos para alterar a disposicao dos congressistas, fazendo-os cooperar (ja que € melhor para
Seus proprios interesses), ajustando seus passos ao poder de agenda do presidente”
(PALERMO, 2000, p.17).

Outras variaveis também sdo consideradas nesta vertente. Se a coalizdo parlamentar de
apoio ndo corresponder as expectativas do Presidente, a estratégia muda. Neste caso, a moeda
de troca — cargos no governo federal — é utilizada para tentar ganhar apoio de partidos de
oposicdo. Essa estratégia, de acordo com Fabiano Santos (1997), é chamada patronagem.

A utilizacdo da patronagem, no entanto, possui ao menos duas limitacGes. A primeira
delas é o risco de ocorrer, dentro da base de partidos aliados ao Executivo, falta de apoio, que
advém tanto da ndo admissdo de negocia¢des com partidos oposicionistas, quanto pela obtengéo
de uma menor patronagem, que leva parlamentares a deixarem de apoiar o Executivo em
determinadas votacfes (SANTOS, 1997). A segunda limitacdo se refere ao risco de diminuicédo
do valor da patronagem promovida pelo Executivo, sendo mais vantajoso aos parlamentares se
alinharem com coalizBes eleitorais alternativas. E, portanto, neste momento que “tanto 0s
membros de partidos governistas, quanto os de partidos oposicionistas redefinirdo seu calculo
de cooperagao ou conflito com a agenda presidencial” (SANTQOS, 1997, s/p).

Considera-se, de acordo com essa vertente, que o Executivo estd em constante
negociagdo. Amorim Neto (2000) assinala que, contar com uma coalizdo disciplinada, reunida
por meio da distribuigcdo de postos ministeriais entre os partidos, ndo garante ao Presidente ter
uma maioria estavel no Congresso. Assim, a patronagem é uma moeda politica importante, que

pode garantir ao Executivo condicOes estaveis na arena parlamentar.
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O modelo explicativo de arena Executivo-Legislativo ainda leva em conta uma variavel
importante, o processo legislativo. Essa varidvel assume que a pratica legislativa dos
parlamentares — o tipo de proposicao, a probabilidade de se aprovar uma lei, que tipo de lei se
aprova, etc. — € parte fundamental da explicacdo do funcionamento do legislativo no Brasil.
Representando essa categoria, encontra-se 0 estudo de Ricci (2003). Segundo o autor, a arena
parlamentar, sobretudo a organizagéo dos trabalhos internos, informa mais sobre a performance
legislativa do que explicacdes vinculadas a arena eleitoral — apesar de exaltar, em suas
conclus@es, que seria mais importante saber como as duas arenas interagem e quais tipos de
interacdo sdo dominantes, do que analisar as duas arenas de forma separada.

Esse modelo se aproxima da versdo partidaria norte-americana, como anteriormente
mencionado. Ao se aproximar dessa abordagem, os autores trazem o partido de volta as
andlises, mas, desvinculando-as da tese da conexao eleitoral para explicar 0 comportamento
legislativo. Ou seja, orientados por regras e procedimentos centralizadores da esfera legislativa,
0s partidos estariam em vantagem em relacdo aos parlamentares individualistas. Segundo
Pereira e Mueller (2003), de acordo com essa perspectiva, eventuais alteracdes ou reformas na
arena eleitoral terdo pouco ou nenhum impacto no papel dos partidos no Legislativo, pois 0s
incentivos para a disciplina partidaria estdo concentrados na arena legislativa e ndo na arena
eleitoral.

O segundo eixo, ou modelos explicativos de arena eleitoral, utiliza varidveis exdgenas
para compor explicacBes sobre o funcionamento do Poder Legislativo. Tendo como seus
maiores expoentes. Ames (2003) e Mainwaring (2001), essa vertente considera, em linhas
gerais, que o sistema eleitoral brasileiro produz incentivos a criacdo de politicas paroquialistas
por parte do parlamentar e incentiva o comportamento clientelista dos eleitores. Isso cria,
devido a combinacdo de um sistema partidario fragmentado com a forma de governo
presidencialista, uma série de obstaculos a governabilidade. Caracteristicas ja explanadas na
secdo anterior, em que se atribui a responsabilidade pelos problemas de governabilidade ao
sistema presidencialista de governo.

Tais autores utilizam também algumas variaveis endégenas, como € o caso da variavel
pork. Pork é entendido como a distribuicdo de recursos publicos em forma de emendas
orcamentarias. Essa seria a maneira pela qual o Executivo distribui recursos, trocando
beneficios por apoio politico para a aprovacdo de sua agenda. Apesar disso, hd uma clara
preferéncia por varidveis externas ao processo legislativo, como é o caso do grande peso
atribuido ao sistema eleitoral, conferindo caracteristicas negativas ao efeito das regras do

processo eleitoral. Grande parte da discussao se desenvolve em torno do desempenho eleitoral e
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do padrdo de votacdo dos deputados, que possui, por caracteristica, a troca de beneficios
localizados por votos e, portanto, um comportamento individualista dos deputados (AMES,
2003; MAINWARING, 2001; SANTOS, 2008).

Esse segundo modelo possui uma forte influéncia da versdo distributivista norte-
americana, de acordo com Manoel L. Santos (2008). O que evidencia tal constatacdo é a
preferéncia pelo uso de varidveis exdgenas, principalmente o sistema eleitoral, e por apontar o
Congresso como pouco colaborativo, caracterizado como mercado de votos, com precéria
influéncia dos partidos politicos na dindmica legislativa.

H& ainda uma terceira versdo explicativa, que combina em sua andlise as variaveis
enddgenas e exdgenas. Trata-se do modelo explicativo de dupla arena. Esta vertente defende
um certo sincretismo analitico ao combinar a versdo partidaria e distributivista, considerando
gue ha uma interagdo entre as duas arenas na definicdo do comportamento dos parlamentares.

De acordo com essa vertente, a combinacdo das regras eleitorais e de partidos
fragmentados na arena eleitoral, com centralizacdo das regras do processo decisorio e 0s
poderes constitucionais do Presidente, produzem um sistema politico que condensa duas
diferentes e antagonicas forcas e incentivos institucionais. Esse conjunto de incentivos
paradoxais criam, ao mesmo tempo, comportamentos partidarios na arena legislativa, e pessoais
na arena eleitoral (PEREIRA, RENNO, 2001; PEREIRA; MUELLER, 2003).

Essa linha de investigacdo parte da consideracdo, de acordo com Pereira e Mueller
(2003), de que o sistema politico brasileiro ndo deve ser tomado como totalmente
descentralizado, nem como totalmente centralizado, como afirmam a primeira e segunda
correntes, respectivamente. O que define os custos do comportamento parlamentar e do partido
é a combinacdo das restricdes das regras internas do Congresso, dos poderes do Presidente e das
regras eleitorais. Assume-se, portanto, que os parlamentares recebem, sim, incentivos da arena
eleitoral para se comportar individualmente. Por outro lado, também recebem incentivos para se
comportar de acordo com a orientacdo do partido — ou, no caso, de o partido fazer parte da
coalizdo, do Executivo.

Como é possivel padrbes de comportamento aparentemente antagdnicos funcionarem ao
mesmo tempo? A resposta, segundo os autores, é de que o equilibrio do sistema politico
brasileiro depende de alguns fatores. Mais precisamente da capacidade do Presidente e dos
lideres de partidos em utilizar de forma adequada os instrumentos institucionais de que
dispdem. O comportamento partidario na arena legislativa “visa a que os membros desse partido
extraiam beneficios individuais controlados pelos lideres partidarios e pelo Executivo a serem
utilizados na esfera eleitoral” (PEREIRA; MUELLER, 2003, p. 739). Dessa forma, os autores
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reafirmam a complementariedade das duas arenas (eleitoral e legislativa) no funcionamento do
sistema politico brasileiro.
De acordo com Fabiano Santos (2008), estes modelos de dupla arena séo o resultado do

avanco nos estudos Legislativos, inclusive seria esse 0 movimento esperado do debate.

2.4 A LITERATURA SOBRE O PODER LEGISLATIVO NO AMBITO MUNICIPAL

A dindmica da politica local é abordada ha décadas em estudos. Essa literatura ja
identificava a importancia dos municipios no contexto politico e institucional de nosso pais
(DUARTE, 1939; VIANA, 1949; FAORO, 1958; LEAL, 1975; QUEIROZ, 1976; AMES,
1987, BURSZTYN, 1985, MEDEIROS, 1986; SCHWARTZMAN, 1988).

O conceito de “mandonismo” (QUEIROZ, 1976), por exemplo. A nocdo de
mandonismo se refere a existéncia de uma estrutura de poder, oligarquica e personalizada. O
mandao? exerce uma autoridade sobre a populacéo rural, que é fundada nas bases tradicionais
de dominio, em geral ligado a posse de terra. Essa autoridade controla, de forma pessoal e
arbitraria, o livre acesso da referida populagdo ao mercado e a sociedade politica. De acordo
com Carvalho (1997), o mandonismo ndo é um sistema propriamente dito, mas, sim, uma
caracteristica da politica tradicional que existe desde a colonizacdo e sobrevive, ainda hoje, em
regides isoladas.

A concepcdo de coronelismo (LEAL, 1975) foi criada para descrever o sistema pelo
qual se desenvolviam as relacdes de poder no municipio durante a época da Primeira Republica
(1889 - 1930). O coronelismo se desenvolveu a partir da combinacdo de dois fatores: a
ampliacdo do poder dos governadores de estados e pelo enfraquecimento do poder politico dos
coronéis. Aos governadores era concedida, pelo Presidente, autonomia para o exercicio do
poder politico em seus estados, em troca de apoio. O mesmo sistema era posto em pratica pelos
governadores com 0s coronéis. O governo concedia, através da distribuicdo de cargos publicos,
acesso a verbas, poder aos coronéis, que passavam a controlar a populacéo local e também seus
rivais. Esse sistema politico baseado na barganha entre governadores e coronéis é denominado
coronelismo. Sistema, vale dizer, datado temporalmente, portanto, “o coronelismo ndo existiu
antes dessa fase e ndo existe depois dela” (CARVALHO, 1997, online).

Outra abordagem comum é o clientelismo. RelagOes clientelisticas sdo aquelas que

envolvem trocas de cunho politico. Abrangem concessdes de beneficios publicos, como

2 Termo utilizado para se referir ao chefe, o potentado ou até mesmo o coronel como individuo que exerce o poder
(CARVALHO, 1997)
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isencdes, beneficios e empregos em troca de apoio politico, ou seja, em troca de voto. De
acordo com Carvalho (1997), seu conteudo varia ao longo do tempo e depende do tipo de
recursos controlados pelos atores politicos. Esse tipo de troca ocorre tanto entre atores politicos,
como por exemplo na relacdo entre Executivo e Legislativo, quanto entre politicos e populacéo,
a exemplo da troca de votos por empregos. Esse conceito, diferentemente do coronelismo, nao é
datado historicamente. As relacBes clientelisticas sdo capazes de se adaptar a diferentes
cenarios, perdurando no tempo.

O municipio é o cenario principal nestas analises — tanto as classicas quanto as atuais.
Sua importéncia se deve a proximidade das instdncias de governo com a populagdo. “A
importancia do governo local é ser local” (SOUZA; BLUMM, 1999, p. 53), e é devido a essa
proximidade com os cidaddos que a possibilidade de resposta as demandas locais sdo
maximizadas. Ao mesmo tempo, a influéncia dos cidaddos é mais sentida, fator que diferencia
0s municipios dos demais niveis de governo.

Andrade (1998) analisa a Camara de Vereadores e Assembleia Legislativa de Sdo Paulo
no periodo entre 1991 e 1993. Seu objetivo é explicar os padrbes de estratégias adotadas pelos
parlamentares durante o processo decisorio. Segundo o autor, essas estratégias se definem
baseadas em dois elementos: na estratégia do governo em relagdo ao legislativo e na estratégia
de agentes externos ao processo decisorio, a opinido publica e lobbies. A premissa basica
adotada pelo autor é a de que, na atividade parlamentar, 0s agentes visam prioritariamente a
reeleicdo, e, assim, agiriam com maior flexibilidade estratégica.

A partir de um esquema analitico, o autor desenvolve alguns padrdes para 0S processos
decisorio e da tomada de decisdes. No processo decisorio, pode acontecer tanto um processo de
cooperacdo competitiva (CC) quanto de competicdo ndo-cooperativa (NC). O Executivo, por
sua vez, pode propor uma estratégia de cooperacdo imediatista, a negociacdao pontual (NP), ou
uma alianca em troca de cargos, denominada coalizdo fisioldgica de governo (CFG). No caso da
Cémara de Vereadores de Sdo Paulo, o autor aponta que prevaleceu uma situacéo de negociagdo
pontual (NP), com casos de CC e NC. Nesta situagdo, o Legislativo Municipal é ator central no
processo decisério, pois a hegociacdo caso a caso coloca em evidéncia os parlamentares perante
a opinido publica, tornando-os corresponsaveis pelo desempenho do governo. Segundo o autor,
“o parlamento torna-se mais responsavel (accountable) quando a oposigdo ¢ majoritaria”
(ANDRADE, 1998, p. 21). O que ndo ocorre quando ha a adogdo da CFG, neste caso o
parlamento é sempre cooperativo com o Executivo.

A pesquisa de Claudio Gongalves Couto (1998) também apresenta um modelo tedrico

interpretativo que expde os padrdes possiveis de interacdo na relagdo Executivo-Legislativo e
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suas consequéncias na tomada (ou ndo) de decisdes. O autor analisa o caso de Sdo Paulo entre
0s anos de 1989 e 1992. Apresenta basicamente trés padrOes de interacdo: 1) formagdo de
coalizdo, 2) negociacOes pontuais, e 3) oposicao rigida.

O dominio de um desses padroes depende do tipo de conteudo a ser debatido e votado e
também do tipo de coalizdo formada pelo Executivo. Os tipos de coalizdo podem ser, ou de
carater programatico de governo, cujo apoio se da pelo compartilhamento de programas
politicos entre os partidos membros da coalizdo, ou pode vir a ser uma coalizao fisioldgica de
governo, que é quando os partidos votam junto com o governo apenas em busca de algum
beneficio.

A interacdo entre os dois poderes também varia, podendo ser, segundo o autor, de
negociacdo pontual sem conteido, que é quando parlamentares votam junto com o governo,
dependendo o tipo de matéria e também dependendo do apoio politico que determinada matéria
recebe, ou ainda pode ser uma negociacdo pontual alocativa/fisiolégica, que é quando o
parlamentar vota junto com o governo quando determinada matéria proporciona algum
beneficio direto para seu eleitorado, ou quando existe algum incentivo maior no interior da
propria instituicao.

Couto (1998) identifica, no caso de Séo Paulo, a transicdo de uma estratégia conflitiva
instavel no inicio da gestdo para a cooperacdo estavel. Essa ruptura se deu via negociacéo
pontual e ndo foi caracterizada por préaticas fisioldgicas e/ou clientelistas, 0 que propiciou uma
significativa melhoria da qualidade do processo decisorio. Assim como Andrade (1998), o autor
identifica que a Camara Municipal adquiriu centralidade no processo decisério. De acordo com

0 autor:

[...] caso os parlamentares se limitassem a homologar as decisdes
requeridas pelo Executivo, o poder do parlamento reduzir-se-ia
bastante. Na medida em que o Legislativo municipal tornou-se locus
deliberativo das politicas em virtude da necessidade de constantes
negociagdes entre os atores envolvidos, a Camara Municipal de S&o
Paulo adquiriu enorme visibilidade, publicizando as discussbes e
conferindo transparéncia ao processo decisorio (COUTO, 1998, p.67).

O fator principal para tal centralidade foi a ndo formacéo de uma coaliz&o fisioldgica de
governo (CFG). Esse movimento, no entanto, contrasta bastante com o que ocorre nas demais

Céamaras municipais, onde ha, de acordo com Couto (1998) uma forte tendéncia homologatoria,

que torna o0 embate politico incipiente e até ineficaz.
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Ha também a pesquisa “As camaras municipais brasileiras: perfil de carreira e percepgao
sobre o processo decisorio local”, de Maria Teresa Kerbauy, que faz uma anélise sobre a
composicdo do legislativo e executivo municipal de Sdo Paulo, Alagoas e de Santa Catarina e
sobre como os diferentes atores (vereadores, prefeitos, presidentes da camara) percebem seus
respectivos papéis no processo decisorio municipal. A autora também analisa, durante o periodo
de 1996 a 2000, as caracteristicas partidario-eleitoral nos legislativos locais.

Segundo a autora, 0S NOVOS arranjos institucionais constrangem a atuacdo do
Legislativo, uma vez que a entrada dos conselhos municipais e dos novos canais de participacao
em cena, com a Constituicdo de 1988, dilui o papel do Legislativo, “referendando o consenso
quase geral de que as camaras municipais constituem um apéndice do poder executivo”
(KERBUAY, 2005, p. 350). Apesar desta constatacdo, Kerbauy (2005) aponta que as Camaras
municipais ndo se moldam apenas nas distribuicGes de beneficios e troca de lealdades, embora
essas caracteristicas sejam ainda predominantes em cidades pequenas (onde a presenca de
caracteristicas rurais é forte).

A pesquisa de Bruno Caetano (2005), “Executivo e Legislativo na esfera local”, faz uma
andlise da formacdo de maiorias no Legislativo de Sdo Paulo, entre 2001 e 2004. Tal trabalho
corrobora com as consideracfes de Figueiredo e Limongi, ao apontar uma centralizacdo do
processo decisério nas liderancas do partido da base do governo, com altas taxas de coesdo nas
votacgdes dos projetos de lei apresentados no periodo. Assinala também que, de fato, hd um forte
poder de agenda por parte do Executivo, fazendo dele o principal legislador. A relacéo entre o
Executivo e o Legislativo local reproduz a légica encontrada no Congresso Nacional por
Figueiredo e Limongi (1999), que é de cooperacdo e formacdo de maioria governista nos
moldes de apoio partidarios. Segundo o autor, pesquisas sobre a esfera local ainda possuem uma
visdo negativa do papel dos partidos politicos, exagerando por vezes nha orientacdo
individualista e paroquial dos vereadores, aproximando-se em demasia do modelo
distributivista.

A conclusdo de tal pesquisa € de que a maioria da producdo legislativa da Camara
municipal de So Paulo estd enquadrada no leque de preferéncias do prefeito (CAETANO,
2005). Além disso, a posicdo dos lideres partidarios, dos presidentes das comissdes e do
presidente da Camara constrange os parlamentares a uma atuagéo mais partidaria, levando a um
alto grau de coesdo partidaria nas votacoes. O diferencial, na analise do autor, é apresentar uma
Céamara municipal ndo como um “mero poder homologador de nomes de ruas e datas
comemorativas” (CAETANO, 2005, p. 125), mas, sim, como um poder com uma importante

agenda de projetos.
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O trabalho de Felisbino (2009) faz uma abordagem da relacdo Executivo/Legislativo em
dois momentos, um durante os anos de 1946 a 1964, durante a primeira experiéncia democrética
brasileira, e, no periodo a partir de 1988, ap6s a redemocratizacdo. De acordo com o autor,
mesmo que o cenario institucional pds 1988 tenha favorecido o Legislativo, com a ampliacéo de
sua capacidade de legislar, ainda assim o Executivo detém amplos poderes sobre 0 processo
legislativo. Baseado na pesquisa sobre esses dois periodos democraticos, o autor revela que no
municipio de Mogi-Mirim ocorreu, e ainda ocorre, um processo denominado executivismo: a
preponderancia do poder Executivo sobre o Legislativo. 1sso se deve ndo ao fato de o arranjo
institucional limitar a atuacdo do Legislativo, mas, sim, pela postura dos vereadores.

Segundo a pesquisa, 0s vereadores mogimirianos se dedicam ao atendimento direto ao
eleitor com vistas a aumentar seu capital politico, visando uma possivel reelei¢do, ao passo que
“as verdadeiras fungdes dos parlamentares, relacionadas a produgdo e andlise legislativa, bem
como a fiscalizagdo dos atos do poder Executivo, sdo colocadas no segundo plano”
(FELISBINO, 2009, p. 34). Todavia, o autor defende que o arranjo institucional que mais
favorece a capacidade politica da Camara municipal de Mogi Mirim é o arranjo pds 1988. Os
vereadores, no atual arranjo institucional, possuem mais poder de decisdo, com a capacidade de
interferir, de fato, na conducéo politica do municipio.

O sumario aqui apresentado sobre o tratamento conceitual e tedrico da literatura sobre
estudos Legislativos serve para apoiar o argumento da necessidade cada vez maior de se discutir
o papel do governo local na democracia brasileira. A proxima secdo exple 0s aspectos
metodoldgicos desta pesquisa, apresentando as varidveis e detalhando os procedimentos

utilizados.
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3 METODOLOGIA

A revisdo da bibliografia sobre estudos Legislativos visa, antes de mais nada, justificar a
necessidade de estudos mais sistematicos sobre o papel do Legislativo no municipio.
Destacadas as mais importantes informacGes sobre o debate teorico, este capitulo se propde a

detalhar os procedimentos metodoldgicos utilizados na pesquisa.

3.1 TEMA, PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVOS

A producéo legislativa no Brasil se insere na chamada agenda de Estudos Legislativos.
Tais estudos se desdobram também em outros trés grandes temas: as relacdes
Executivo/Legislativo, o comportamento dos partidos e a organizacdo interna das Casas
Legislativas (GOMES, 2013). Tais pesquisas, como visto no primeiro capitulo deste trabalho,
adotam as mais diversas perspectivas e metodologia. Parece consenso, no entanto, que o
Legislativo brasileiro enfrenta algumas dificuldades.

O Legislativo é percebido como uma instituicdo secundaria na construcao de politicas
publicas importantes para o pais. Contribuiram para essa percep¢do as caracteristicas
centralizadoras do processo decisério no Executivo, resquicios das mudangas ocorridas no
periodo de governo militar (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995). Visando reafirmar ou refutar
essa Vvisdo sobre o desempenho do Legislativo, surgiram indmeros estudos sobre o caso
brasileiro (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; SANTOS, 1997, PEREIRA; RENNO, 2001).

Tais analises, no entanto, se restringem a atuacdo do Congresso Nacional. Estudos sobre
0 municipio ainda sdo uma caixa-preta, dependentes de interpretacdes formuladas ainda na
primeira metade do século XX (CARVALHO apud MARENCO, 2013). A preferéncia em se
pesquisar a politica nacional, em detrimento da local, se deve muito pelo desafio de analisar o
municipio. De acordo com Rocha e Kerbauy (2014), tal desafio se deve ao fato de o proprio
termo municipio ser a medida para designar cenarios tdo diversos. O Brasil possui 5.570
municipios, com 0s mais variados cenarios econémicos, sociais, demogréaficos e, portanto,
politicos também. O que torna qualquer analise complexa.

A partir da constatacdo da fraqueza dos Legislativos, € valido questionar quanto a
dindmica da producdo legislativa local é tributaria desta perspectiva. Assim, busca-se observar
alguns tracos que sdo (quase) consenso na literatura sobre a esfera federal, mas que nos
municipios, devido as diversas dindmicas politicas, sdéo mais suposi¢cbes do que afirmacdes.

Assim, algumas questdes orientam este trabalho: que padrdo predomina nas relagbes entre
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Legislativo e Executivo local? Os Legislativos preservam sua autonomia e conseguem fazer
valer suas preferéncias ou os Executivos predominam? Quanto ainda podemos nos basear nestes
modelos analiticos nacionais para explicar a politica local?

Esta pesquisa se insere nesta lacuna. O tema é o Legislativo municipal, com foco
voltado para seu desempenho na fungéo legislativa. A producédo legislativa faz parte das
atividades candnicas do Poder Legislativo, juntamente com o ato de fiscalizar o Poder
Executivo. Nesse sentido, utiliza-se tal instrumento como indicador do comportamento do
Legislativo municipal. Formalmente, sabe-se que é através de projetos de leis que o
ordenamento juridico de um municipio é modificado. No entanto, sera que a produgdo de leis
nos municipios mobiliza tanto o Legislativo quanto se imagina?

Buscando encontrar parametros similares entre a producdo legislativa federal e
municipal, acaba-se por criar algumas expectativas sobre a atuacdo dos Legislativos municipais.
Alguns exemplos destas expectativas sdo as constatagBes ja generalizadas pela literatura
nacional, que apresentam o Legislativo como um poder voltado para a construcdo de politicas
sociais, ou ainda, que o padrdo de relacdo entre o Legislativo e o Executivo é de dominéncia do
segundo sobre o primeiro (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; LEMOS, 2001; AMORIM
NETO; SANTOS, 2003; GOMES, 2003). Neste sentido, busca-se aqui trazer elementos que
esclarecam um pouco mais esse questionamento.

Para tanto, segue-se a mesma linha de raciocinio dos debates sobre o Legislativo
Federal. O intuito, no entanto, ndo é tracar uma simples comparacdo, transplantando os
conceitos utilizados na esfera federal para a municipal, mas apontar os diferentes padrdes
através dos quais a producdo legislativa € posta em pratica nos municipios. Procura-se analisar
tanto a relacdo entre os poderes no &mbito municipal, quanto as questdes ligadas a organizacéo
interna dos Legislativos municipais, voltando a atencdo principalmente para a producéo
legislativa e suas especificidades.

A compreensdo de como se formam as leis de um municipio, por intermédio da analise
da producdo legislativa, importa para a discussdo das capacidades do Legislativo enquanto
instituicdo. Esta pesquisa busca analisar o perfil dos atos legislativos dos municipios em
questdo, por meio da apreciacdo dos projetos de lei ordinarias. Através do tramite dos projetos
iniciados pelo Legislativo e pelo Executivo, busca-se inferir a extensdo do que propdem e
aprovam tais instituicdes. A avaliacdo baseia-se na producdo tanto do Legislativo quanto do
Executivo, por se entender que o Legislativo ndo opera como ator unitério na elaboracao de leis
de um municipio (MENEGUIN; MAGNA, 2014).



33

Em primeiro lugar, busca-se depreender do processo legislativo a maneira como 0s
Legislativos municipais se portam em sua relagdo com os Executivos. Essa relagdo é
estabelecida através dos indices de sucesso e dominancia dos atores no processo legislativo.
Taxa de sucesso nada mais é do que a proporcdo do que € aprovado do total de projetos
enviados pelo poder. J& a taxa de dominéncia é estabelecida através da razéo entre o total de
projetos aprovados pelo 6rgdo pelo total de projetos aprovados no periodo. Tais indices s&o
utilizados como um dos indicadores da relacdo Executivo e Legislativo no municipio. O
objetivo € saber se estamos perante governos subnacionais com diferentes dinamicas
legislativas, ou se, pelo contrario, existe um padrdo de atuacdo das Camaras municipais. Neste
caso, dado a separacdo dos municipios de acordo com o tamanho populacional — divisdo
explicada na préxima secdo, as variacOes dos resultados obtidos entre oS grupos sdo 0s
indicadores que estabelecerdo a ocorréncia destas dindmicas legislativas.

Em segundo lugar, a produtividade sera analisada com o propoésito de mensurar-se 0
conteldo dos projetos de leis ordinarias apresentados durante a legislatura em questdo. O
objetivo, portanto, é definir os tracos caracteristicos da producéo legislativa municipal a partir
de uma classificacdo a ser proposta a seguir. A classificacdo do conteudo dos projetos de lei €
fundamental para alcancar o terceiro e ultimo objetivo geral deste trabalho, que é a avaliacéo da
abrangéncia e dos efeitos da atividade legislativa municipal sobre a populagao local. O cerne do
trabalho passa por dois questionamentos: quanto poder detém o Legislativo e como ele opera
com o poder que possui? Tal indagacdo € baseada no trabalho de Meneguin e Magna (2014) e
replicada aqui com o intuito de conhecer suas implicacdes no ambito municipal.

A seguir, encontra-se a descri¢do das especificidades metodoldgicas deste trabalho, o
processo de escolha dos municipios a serem estudados, o processo de coleta dos dados e 0s

pressupostos que orientam a analise dos resultados da pesquisa.

3.2 A ESCOLHA DAS CAMARAS MUNICIPAIS E O PROCESSO DE COLETA DOS
DADOS

Os dados empregados nesta pesquisa sdo provenientes dos sites institucionais das
Céamaras municipais. Apesar de as informacdes sobre os projetos de leis que tramitam nas casas
legislativas serem considerados de livre acesso, houve uma imensa dificuldade em encontrar
tais informagdes.

Algumas Camaras municipais utilizam uma plataforma disponibilizada pelo Interlegis,

orgéo ligado ao governo Federal, que é responsavel pela capacitacéo profissional dos servidores
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do Senado e 6rgdos conveniados. Um dos objetivos do Interlegis é estimular a modernizagéo
das casas legislativas municipais, oferecendo acesso ao Sistema de ApOI0O a0 processo
legislativo (SAPL), uma plataforma desenhada para atender as regras da Lei de Acesso a
Informacéo e da transparéncia.

Em tese, 0 acesso a informacao sobre a tramitacdo dos projetos de lei seria facilitado por
essa ferramenta, mas isso se constatou na busca de tais informacdes. Poucas das casas
legislativas que utilizam o SAPL disponibilizam os dados de maneira organizada e completa.
Por outro lado, ha aquelas instituicdes que sequer fazem parte desta plataforma. Tais fatores
tornaram a experiéncia de sistematizar os projetos de leis em banco de dados proprio muito
mais complicada.

Para a analise de um municipio se tornar viavel, sdo necessarios alguns dados basicos. O
primeiro requisito é o projeto de lei ser originado durante o periodo entre 2009 e 2012, o que
compreende uma legislatura completa. E necessario também ter informagGes sobre o autor do
projeto, o resultado do plenario (se aprovado, rejeitado ou arquivado) e, por fim, possuir dados
sobre o processo de sancdo, se houve ou ndo veto. Se o projeto passou pelo veto, total ou
parcial, é necessario saber qual foi a posicdo do Legislativo em relacdo a ele, se foi mantido,
rejeitado ou arquivado.

Perante as dificuldades acima relatadas, e tendo em vista algumas especificidades dos
dados, 0 escopo da pesquisa passou a depender da disponibilidade de acesso a tais informagoes.
N&o se optou por requerer informacdes a cada Legislativo por duas razfes: primeiramente, pela
demora em se processar tais pedidos, e, em segundo lugar, teria que se lidar com busca por
informacdes em arquivos das casas legislativas, 0 que despenderia enorme quantidade de tempo
e recursos financeiros, além do disponivel.

Em busca das informacdes almejadas, visitaram-se sites institucionais de todos os
municipios do Parana, com o propdsito de coletar referéncias do maior nimero de municipios
possivel. No entanto, essa tentativa foi, em certa medida, frustrada, devido a falta de dados
completos. Dos consultados, 11 casos atenderam a todos os critérios necessarios a analise. S&0
eles os municipios de: Apucarana, Bela Vista do Paraiso, Cascavel, Campo Largo, Cambé,
Curitiba, Ipiranga, Londrina, Maringa, Morretes e Porto Amazonas. Ao final do processo,
optou-se por descartar o caso de Morretes, por apresentar informacdes inconsistentes, e 0 de
Curitiba, por incompatibilidade com a proposta da pesquisa, que ndo envolve a analise de
grandes metrdpoles.

Na busca por padrBes explicativos sobre a politica local e a relacdo entre os poderes

governamentais lotados nos municipios, é impossivel ndo retomar as primeiras matrizes
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analiticas sobre o tema. Tais interpretacdes identificam uma série de elementos presentes no
estudo do poder local até hoje evocados em estudos desta categoria. Os modelos classicos de
analise, como visto no capitulo 1, evidenciaram um padrdo de municipio que se difere do
cenario atual. As estruturas da politica local sofreram impactos consideraveis do processo de
urbanizacdo. Antes, a conjuntura era composta de municipios predominantemente rurais. Com o
processo de éxodo da populacdo rural para as cidades, o cenario se inverte. Dados sobre 0
tamanho da populacdo, bem como o grau de urbanizacdo dos municipios analisados nesta

pesquisa, estdo descritos na Tabela 1.

Tabela 1 — Populacdo e grau de urbanizag¢do por municipio em 2010

POPULACAO POPULACAO  GRAU DE

MUNICIPIO  POPULAGAO " jpeaNA  RURAL  URBANIZAGAO

Apucarana 120.919 114.098 6.821 94
Bela Vista 15.079 14.196 883 94
Cambé 96.733 92.952 3.781 96
Campo Largo 112.377 94.171 18.206 84
Cascavel 286.205 270.049 16.156 94
Ipiranga 14.150 4.889 9.261 35
Londrina 506.701 493.520 13.181 97
Maringa 357.077 350.653 6.424 98
Porto Amazonas 4514 2.948 1.566 65

Fonte: Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social — Ipardes (2010)

Os dados apresentados na Tabela 1 revelam que a maioria das cidades possui um grau
de urbanizacéo alto. A divergéncia fica por conta de dois municipios da tabela, Porto Amazonas
e Ipiranga. A diferenca permitira avaliar os efeitos que o grau de urbanizacdo possui na
producdo legislativa destes municipios e compara-los com as demais cidades.

A partir dos dados, a amostra a ser explorada foi dividida de acordo com o tamanho da
populacdo de cada municipio, resultando em trés grupos: pequenos municipios, médios
municipios e grandes municipios, a saber: Bela Vista do Paraiso, Ipiranga e Porto Amazonas no
grupo de pequenos municipios; Apucarana, Cambé e Campo Largo no grupo de médios

municipios; e Cascavel, Londrina e Maringa compondo o grupo de municipios grandes.

3.3 QUE TIPO DE PROJETOS CONSIDERAR?

Ao todo, foram sistematizados e analisados 6.883 projetos de lei ordinaria, 0 que

corresponde a totalidade dos projetos apresentados nas Camaras municipais durante o periodo
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analisado e ndo somente os aprovados. Interessa para a pesquisa o processo pelo qual o projeto
passou, e ndo somente seu resultado final.

Tendo em vista que o Legislativo ndo é um ator unitario no processo legislativo, mas,
sim, compartilha com outros agentes o processo de producdo legislativa (MENEGUIM;
MAGNA, 2014), considerou-se na andlise projetos de autoria tanto do Legislativo quanto do
Executivo, da Mesa Diretiva, das Comissdes e também projetos de iniciativa popular®,

A opcdo por se analisar projetos e ndo leis constituidas se justifica pela maior fluéncia
de dados a serem observados. Uma vez analisando projetos, € possivel visualizar dados sobre a
dindmica relacdo entre Executivo e Legislativo, fato que a analise de leis ndo proporcionaria.
Todo projeto, antes de ser transformado em lei, passa pela fase de aprovagdo, sancéo e analise
do veto. Consegue-se, a partir destes dados da tramitacdo, verificar, por exemplo, o indice de
iniciativa legislativa por 6rgao, os indices de aprovacao, rejeicao e arquivamento, a dinamica do
veto no contexto local, bem como outros aspectos. Estes dados séo valorosos na andlise
aprofundada do processo legislativo, dai a opcéo de se trabalhar projetos e ndo leis municipais.

A escolha de projetos de leis ordinarios também foi predeterminada, a despeito de outras
proposicoes que se encontram no cotidiano de uma Camara legislativa. Tal escolha justifica-se
por algumas razdes encontradas na literatura e pela falta de informagdes suficientes sobre outros
tipos de matérias durante a fase de coleta de dados. O processo legislativo compreende a
elaboracdo de emendas a lei orgénica, decretos legislativos, resolucdes, leis ordinarias e
complementares. Tais matérias sdo comumente denominadas proposicdes legislativas. A
preferéncia no processo legislativo € por apresentar projetos de leis ordinarias, que é a forma
mais comum de se modificar o ordenamento juridico de um municipio, ou seja, é a partir de
projetos de lei ordinarias que os vereadores podem, de fato, alterar a estrutura do municipio e a
vida cotidiana de seus cidaddos.

Projetos de Resolucdo e de Decreto Legislativo sdo aquelas matérias de competéncia
privativa da Camara, como por exemplo a concessdo de Titulos de Cidaddo Honorario e a
regulamentacdo de matérias com carater politico e administrativo da instituicdo, como a
concessdo de licencas a vereadores. Essas proposi¢des ndo possuem status de lei, apenas
aspecto normativo, e independem da sancdo do prefeito. Opta-se, portanto, por analisar os
projetos de leis ordinarias em virtude de sua importancia normativa e tambem por conterem

contetdos programaticos importantes, foco principal da discussdo em questdo. Exclui-se

* No entanto n&o se encontra nenhum projeto de iniciativa popular me nenhuma das cidades durante o periodo
analisado.
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também da andlise os projetos de lei complementares, pelo fato de algumas cidades nédo
preverem esse dispositivo legislativo em suas Leis Organicas, como € o caso de Londrina.

Ha ainda aquelas atividades que d’Avila Filho (2008) denomina “intermediacdo de
interesses paroquiais”, que ¢ o ato de produzir Mogdes, Indicagdes, Solicitagdes e
Requerimentos. Essas ag0es ndo compdem o rol de fungdes legislativas das Camaras, mas séo
atividades importantes da atividade politica de um vereador. Todavia, mesmo que o trabalho de
um vereador ndo se reduza somente a atividade legislativa, o intuito desta pesquisa se concentra

nos procedimentos e resultados da funcdo legislativa dos Legislativos municipais.

3.4 CLASSIFICANDO O CONTEUDO DOS PROJETOS DE LEI

A classificacdo dos projetos de lei pelo seu contetudo foi um desafio. Ndo ha uma
classificacdo ja elaborada por temas para assuntos tratados em nivel de municipio. O que de
concreto existe € uma indexacdo de temas, utilizada para classificar os projetos que tramitam no
Senado Federal. Restou, portanto, a tarefa de adaptar essa classificagao ja existente, juntamente
com algumas apresentadas pela literatura especializada (sobre o &mbito federal e estadual) para
a realidade dos assuntos tratados nos municipios (SANTQOS, 1997; BRAGA; FRANCA, 2007;
GRACA, 2012).

Além de ndo se encontrarem tantos estudos que abordem os contetidos dos projetos ou
leis no ambito municipal, o que existe é uma pluralidade enorme de métodos e técnicas de
pesquisa sobre o Legislativo brasileiro (FRANCA, 2006; SILVA, 2013). As tipologias
desenvolvidas para esse tipo de classificacdo sdo muito variadas. Trata-se de uma lacuna
importante quando se considera a tradi¢ao ja formada pelos Estudos Legislativos no Brasil. Essa
lacuna, juntamente com a dificuldade de sistematizacdo de informacGes sobre o processo

legislativo municipal, dificulta a realizacdo desse tipo de andlise.

Apesar disso, empreende-se uma classificacdo de acordo com o tema declarado na
sumula dos projetos. Para a categorizacdo dos projetos a partir de seus temas, foram criadas
duas classificacfes: tema geral e tema especifico. A classificacdo em duas partes surgiu da
necessidade de caracterizar detalhadamente o conteldo das proposi¢oes, justamente para que
ndo se percam informacdes ao decorrer da analise. Buscou-se relacionar o contetdo do projeto

de lei com os assuntos da listagem a seguir elencadas. As categorias de tema geral sao:
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1) Administrativas, sdo aqueles projetos relativos a criacao e alteracdo de conselhos, secretarias,
companhias e drgdos municipais. Projetos sobre servidores publicos, criacdo de cargos, planos

de carreiras, etc.

2) Declaracéo de utilidade publica, sdo projetos que atribuem um status, perante o poder publico
municipal, de organizagéo sem fins lucrativos. Assim, cria-se a possibilidade de investimento de
seu lucro todo em manutencédo e melhorias (SILVA, 2013). Optou-se por separar as declaracdes

de utilidade publica em uma categoria a parte, pela sua expressiva quantidade.

3) Honorificas, sdo aqueles projetos que criam e concedem honrarias e prémios, denominam

ruas e logradouros, criam datas comemorativas.

4) Projetos de leis modificativas, sdo aqueles que tém a finalidade de modificar a redagédo de

uma lei ou ainda revogar leis.

5) Organizacdo do Executivo e/ou Legislativo, sdo referentes a modificacOes e projetos que

tratem exclusivamente destas institui¢oes.
6) Politica econémica, sdo os destinados a orgcamento, tributos e criacdo/alteracao de fundos.

7) Politica social, sdo projetos sobre cidadania, criancas e adolescentes, educacao, emprego,

habitacdo, cultura, esportes.

8) Politica urbana, sdo projetos que se dedicam a concessdo de direito de uso, afetacdo e
desafetacdo de imoveis e terrenos, doacdo e permuta de lotes, zoneamento e uso do solo,

transito e transporte e meio ambiente.

9) Regulacdo de atividades, sdo aqueles projetos voltados a regulamentacdo de servicos e

profissées que sdo competéncia do municipio.*

As categorias de tema especificos estdo elencadas na Tabela 2. Os temas especificos sdo
0 desdobramento dos temas gerais. No entanto, alguns projetos podem tratar de dois temas
simultaneamente, neste caso, optou-se por classificar de acordo com a matéria que mais

predomina na descrigdo do projeto.

* Essa tipologia foi criada a partir da literatura sobre o tema (CAETANO, 2005; BRAGA; FRANCA, 2007;
SILVA, 2013) e adaptada ao que se encontrou no decorrer do levantamento dos projetos de lei.
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TEMA GERAL

TEMA ESPECIFICO

ADMINISTRATIVO

CONVENIOS DE COOPERACAO TECNICA
CRIACAO DE CONSELHOS/ PROGRAMAS
FUNCIONALISMO PUBLICO
PROCESSO ADMINISTRATIVO

HONORIFICO

CRIAGAO DE HONRARIAS
CONCESSAO DE HONRARIAS
DENOMINAGAO DE BEM PUBLICO
DATAS COMEMORATIVAS

MODIFICATIVAS

MODIFICA REDAGAO DE LEI
REVOGA/AB-ROGA LEI

ORGANIZACAO
LEGISLATIVO

ORGANIZA O TRABALHO LEGISLATIVO

POLITICA ECONOMICA

CRIACAO DE FUNDOS
TRIBUTOS

ORCAMENTO

PREVIDENCIA
AUTORIZA A CRIAR CONVENIOS

AUTORIZA ABERTURA DE CREDITOS
AUTORIZA DOACAO INCENTIVOS
REAJUSTES E CONCESSOES FINANCEIRAS

POLITICA SOCIAL

COMERCIO E INDUSTRIA
ASSISTENCIA SOCIAL
CIDADANIA
CRIANCA E ADOLESCENTE
CAMPANHAS EDUCATIVAS
DEFICIENTES
SAUDE
EDUCACAO
EMPREGO
HABITACAO
LAZER e TURISMO
CULTURA
ESPORTES
MULHERES
IDOSOS
SEGURANCA

AGRICULTURA
CONSUMIDOR
MINORIAS

POLITICA URBANA

CONCESSAO DE USO
AFETACAO/DESAFETACAO
DOAGAO E PERMUTA DE LOTES
TRANSITO E TRANSPORTE
MEIO-AMBIENTE
ZONEAMENTO E USO DO SOLO
OBRAS E INFRAESTRUTURA
PLANEJAMENTO URBANISTICO
AUTORIZA DESAFETACAO DOACAO

REGULACAO DE
ATIVIDADES

REGULA ATIVIDADES E SERVICOS

Fonte: A autora (2015)
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3.5 CLASSIFICANDO A ABRANGENCIA E OS EFEITOS DOS PROJETOS DE LEI

Além da classificacdo dos temas dos projetos de lei, utilizar-se-80, também, outras
classificacOes para avaliar o processo legislativo municipal; os niveis de agregacao e os efeitos
dos projetos. Essa tipologia foi desenvolvida originalmente por Taylor-Robinson e Diaz (1999),
para identificar o nivel de agregacéo que o projeto proposto visa, se individual, local, regional,
setorial ou nacional. Tal classificacdo busca determinar o publico-alvo do projeto.

Segundo o modelo do segredo ineficiente de Shugart e Carey (1992), os parlamentares
possuem como foco de suas atividades a proposicéo de politicas paroquiais. Isso decorre de um
cenario institucional em que o Executivo possui grandes poderes legislativos e os lideres
partidarios contam com uma baixa capacidade de controle sobre seus liderados (AMORIM
NETO; SANTOS, 2003). Em resumo, os legisladores buscam, neste modelo, maximizar a
transferéncia de recursos a sua clientela, optando por produzir projetos de baixo impacto e que
beneficiam apenas uma determinada localidade, seu distrito.

Pensando em testar esse modelo, foi desenvolvida a classificacdo de Taylor-Robinson e
Diaz (1999). No Brasil, Amorim Neto e Santos (2003) aplicaram essa classificacdo para avaliar
o trabalho dos deputados. Como resultado, os autores indicam que a producado legislativa dos
deputados brasileiros possui abrangéncia nacional, contrariando o modelo do segredo
ineficiente. Lemos (2001) chega a conclusdes parecidas. De acordo com a autora, que classifica
a lei quanto a forma e escopo, parlamentares brasileiros ndo apresentam majoritariamente
propostas do tipo paroquial. A refutacdo da premissa de que os legisladores preferem apresentar
projetos localistas se deve, em grande parte, a capacidade limitada que estes possuem em
transferir recursos orgamentarios. Essa limitacéo institucional faz com que parlamentares optem
por produzir propostas difusas, em vez de propostas do tipo pork barrel.’

Sobre os Legislativos municipais, a pesquisa de Caetano (2005) aplicou a classificacdo
de Ricci (2003) para analisar a producdo da Camara de Vereadores de Sdo Paulo. A tipologia
desenvolvida por Ricci, muito parecida com a de Amorim Neto e Santos (2003), classifica a
legislacdo como geral, secional, microsecional, individual ou simbolica. Através desta
categorizacdo, Caetano (2005) chega a conclusdo de que maior parte da legislagdo de S&o Paulo
se encaixa na classe geral/secional, o que, de acordo com o autor, evidencia que a premissa de
que o legislativo local produz predominantemente propostas paroquiais deve ser melhor

dimensionada.

® O termo pork barrel é empregado como um sinénimo de paroquialismo. S&o politicas cujos beneficios sdo
concentrados geograficamente.
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Tendo em vista tais estudos, a proposta desta pesquisa € reaplicar essa categorizagdo nos
municipios aqui analisados. Sabe-se que o tipo modal dos municipios brasileiros é de pequenos
municipios. Quase 90% dos municipios brasileiros possuem até 50 mil habitantes (ROCHA,;
KERBAUY, 2014). A realidade apresentada nos estudos de Caetano (2005) sobre o legislativo
de Séo Paulo ndo pode ser considerada representativa para as demais municipalidades, tendo em
vista a gigantesca diferenca entre os portes dos municipios. Atentando a este fato, mas ao
mesmo tempo sem ter a pretensdo de generalizar os resultados obtidos, utiliza-se uma adaptacao
da classificacdo de Amorim Neto e Santos (2003) para as especificidades subnacionais. As

categorias utilizadas podem ser visualizadas na Tabela 3.

Tabela 3 — Categorias utilizadas para descri¢cdo da abrangéncia dos projetos de lei

ABRANGENCIA DEFINICAO
INDIVIDUAL Afeta poucos individuos
GERAL Afeta a maioria ou todos os cidaddos

Afeta determinado setor ou categoria (Por exemplo, funcionarios

SEGMENTADO/SETORIAL L )
publicos, mulheres, criancas e adolescentes)

Fonte: a autora (2015)

A utilizacdo de indicadores de abrangéncia e efeito dos projetos de leis serve, na
literatura, para tentar elucidar as consequéncias do sistema eleitoral sobre a producéo
legislativa. No entanto, para fins desta pesquisa, redireciona-se o objetivo final de tais
indicadores, de forma que os resultados dirdo mais sobre a producédo legislativa em si e seus
desdobramentos do que sobre as estratégias eleitorais dos vereadores. Assim, a ocorréncia ou
ndo de politicas paroquiais serdo examinadas como uma caracteristica do comportamento dos

legisladores no processo legislativo e ndo buscando fazer inferéncias sobre a conexao eleitoral.

Tabela 4 - Categorias utilizadas para descrigcéo do efeito dos projetos de lei

EFEITO DEFINICAO
BENEFICO Concedem beneficios a pessoas, grupos ou ao municipio como um todo
ONERANTE Impde dnus, financeiros ou regulatdrios
MISTO Beneficiam algumas pessoas e onera outras
NEUTRO Séo proj_etos que criam datas comemorativas, honrarias, sem um contetido
substantivo

Fonte: a autora (2015)



42

3.6 PROCESSO LEGISLATIVO E O FUNCIONAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS

Serdo detalhadas a seguir algumas das discussdes sobre o papel do municipio no arranjo
institucional brasileiro, com o intuito de demonstrar, de forma breve, que o debate sobre a
producao legislativa municipal esta diretamente relacionado com o arranjo federativo brasileiro.
Em seguida, apresenta-se um breve panorama das regras que regem 0 processo decisorio

municipal, para entender-se como esse 6rgdo atua.

3.6.1 O Municipio no contexto federativo

Como ja se sabe, o Municipio foi transformado em ente federativo na Constituicdo de
1988. Isso significa que adquire capacidade de se auto-organizar através de sua Lei Organica e
leis municipais, de se autogovernar através da eleicdo direta de seus representantes e também de
se autoadministrar, pautando-se sempre em suas competéncias conferidas pela Constituicdo
Federal. Assim sendo, o Municipio passa a ser uma entidade-estatal a semelhanca da Uniéo e
dos Estados-membros. Todos os pontos referentes a autonomia do Municipio estdo delimitados
nos artigos 29 e 30 da Constituicdo Federal. (BRASIL, 1998)

A CF de 1988 distribui competéncias em seu texto. Competéncia pode ser entendida
como a faculdade atribuida juridicamente a um agente do Poder Publico para emitir decisdes.
Sdo as diversas modalidades de poder que servem para Orgdo ou entidades estatais para
realizarem suas fungbes (SILVA,1997). As competéncias constitucionais sdo distribuidas de
acordo com o principio da predominancia de interesses, ou seja, a Unido cabe as questdes de
interesse nacional/geral, aos Estados cabe 0s assuntos de interesse regional e aos Municipios o0s
assuntos de interesse local.

No entanto, ndo se pode analisar a distribuicdo de competéncias constitucionais em
termos dualisticos, em que um campo de interesse € limitado e exclui a atuacdo de outra
entidade sobre 0 mesmo assunto (SILVA, 1997). Ao contrério, a federagdo brasileira opera em
um complexo sistema, no qual estd previsto atuacBes paralelas e até mesmo concorrentes,
buscando balancear a federacéo. Esse sistema é nomeado pelo campo juridico como técnica da
enumeracao dos poderes, tanto da Unido, quanto para os Estados e Municipios.

As reservas de campos especificos das competéncias para cada ente federado nem
sempre sdo exclusivas, podem ser apenas privativas, com possibilidades de delegagdo. Podem
ser também de areas comuns, em que se preveem atuacgdes paralelas da Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios. Ainda ha os setores concorrentes entre Unido e Estados, em que a
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competéncia para criar politicas gerais ou normas gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos
Estados e até aos Municipios a competéncia suplementar.

Existem diversos tipos de competéncias. Sao elas: (a) a competéncia material, que pode
ser exclusiva e/ou comum, cumulativa ou paralela; (b) competéncia legislativa, que pode ser
exclusiva ou privativa; e (c) a competéncia suplementar. A CF detalha as competéncias dos trés
niveis de governo. As competéncias da Unido séo trés: competéncias exclusivas, privativas e
comuns. Sd8o competéncias exclusivas material aquelas que ndo podem ser delegadas, e
compostas por questdes governamental-administrativa de ordem interna e internacional. A
competéncia privativa é, por regra, exercida pela Unido isoladamente, que edita leis com
normas gerais e especificas sobre os temas contemplados (VARGAS, 2010). Nessa divisao, a
Unido dispde de competéncias nas areas: internacional, politica, administrativa, prestacdo de
servicos, urbanistica, econdémica, social, financeira e legislativa.

Aos Estados-membros, a base de sua competéncia se encontra nos poderes reservados,
ou seja, remanescentes, aqueles que literalmente sobram da enumeragdo dos poderes da Unido e
dos Municipios. Essa determinacdo, do que sobra ou ndo aos Estados, parte dos poderes que
Ihes sdo vedados pela Constituicdo, explicita ou implicitamente. Segundo a Constituicdo, no
artigo 25 8§ 1°, “Sao reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por
esta Constitui¢ao” (BRASIL, 1988, p. 30).

Suas competéncias exclusivas especificadas pela Constituicdo sdo quatro: 1) em matéria
tributaria; 2) a de criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de Municipios®; 3) a
exploracdo diretamente ou mediante concessdo dos servicos locais de gas canalizados; e 4) a
faculdade de instituir regibes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregifes. Suas
competéncias materiais sdo quatro, mais seus desdobramentos: a competéncia econdmica,
social, administrativa, financeira/tributaria. Em sua competéncia legislativa, os Estados
possuem capacidade normativa, sem perder de vista, evidentemente, os limites que a
Constituicdo Federal Ihes impde. Segundo José Afonso da Silva (1997, p.574), “o campo de
incidéncia de sua legislacdo, no entanto, ndo vai muito além do terreno administrativo,
financeiro, social (competéncia comum), de administracdo, gestdo de seus bens, alguma coisa
na esfera econdmica, nos limites ja apontados”.

Ja para os municipios, a Constituicdo determina que lhes competem os seguintes temas

delimitados no artigo 30:

® Em 1996, 0 Congresso Nacional aprovou a emenda n° 15 & Constituicio Federal, limitando a autonomia dos
Estados-membros ao reaver para a esfera federal a prerrogativa de regulamentar as emancipagdes. A nova norma
passa a exigir um estudo de viabilidade do novo municipio e estende a consulta em forma de plebiscito a todos os
envolvidos na emancipagdo (novo municipio e 0 municipio a ser desmembrado) (TOMIO, 2002).



44

| — legislar sobre assuntos de interesse local;

I1— suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

Il — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV — criar, organizar e suprimir Distritos, observada a legislacdo
estadual;

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial,

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacéo infantil e de ensino fundamental,

VIl — prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a salde da populacéo;

VIII — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano;

IX— promover a prote¢cdo do patriménio historico-cultural local,
observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual
(BRASIL, 1988, p.34).

O artigo 30 apresenta as competéncias administrativas do municipio de forma detalhada,
no entanto, sobre as competéncias legislativas, a descricdo de suas atribuicdes é feita de modo
genérico: “legislar sobre assuntos de interesses local” (BRASIL, 1998, p.34). A abrangéncia
desta lei é muito discutida, pairando sempre a divida, na literatura especializada, sobre qual é a
area que o municipio pode atuar e qual o seu efetivo poder decisério. Discutir-se-4 mais sobre o
papel do municipio a seguir.

Municipio, Estado e Unido compartilham ainda algumas competéncias. Estas sdo
denominadas competéncias comuns. O principio que as rege é o de que a provisdo da maioria
dos servicos pablicos é comum aos trés niveis de governo, ou seja, 0s entes federados deverdo
combinar esforcos para fomentar tais designacdes. Os temas-alvos de compartilhamento de
competéncia estdo explicitados no Quadro 1. A Constituicdo prevé a cooperacdo técnica e
financeira para fomentar tais interesses, mas deixa em aberto as demais disposi¢des sobre o

tema, que deveréa entdo ser regulado via lei complementar (VARGAS, 2010).
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Quadro 1 — Competéncias comuns da Unido, Estados, Distrito Federal e dos Municipios

ESFERA DE SERVICO/ATIVIDADE
GOVERNO

I — Zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas e
conservar o patriménio publico;

Il — Cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia;

Il — Proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;

IV — Impedir a evasdo, a destruicio e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros
bens de valor historico, artistico ou cultural;

Federal . . . ! a8 A
Estadual V' — Proporcionar os meios de acesso a cultura, & educagéo e a ciéncia;
Local VI — Proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

VIl — Preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII — Fomentar a producdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

IX — Promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicGes
habitacionais e de saneamento bésico;

X — Combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo, promovendo a
integragdo social dos setores desfavorecidos;

Xl — Registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

X1l — Estabelecer e implantar politica de educacdo para a seguranca do transito.

Fonte: Brasil (1988).

A realidade, porém, € distinta do que a Constituicdo prevé. Ndo hd uma cooperacao
entre os trés niveis de governo para prover tais servicos; o que ocorre, na realidade, € um
intenso debate sobre qual nivel de governo é responsavel pelo qué, gerando, assim, uma
competicdo. Duas sdo as principais razdes apontadas para a distancia entre o que a Constituicéo
prevé e o que acontece, de acordo com Souza (2005). A primeira razdo esta relacionada com as
diferencas de capacidade para a implementacdo das politicas publicas devido aos contrastes
financeiros, técnicos e também de gestdo. A segunda é ligada a falta de mecanismos
institucionais que promovam a cooperagéo, 0 que torna o sistema competitivo.

As competéncias concorrentes cabem a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal. Nesta
modalidade de competéncia, cabe a Unido apenas estabelecer normas gerais (art.24, § 1°); e
cabe aos Estados e ao Distrito Federal a edi¢cdo de normas suplementares em caso de omissao da
Unido. A competéncia concorrente ndo é atribuida ao Municipio, no entanto, isso ndo significa
que ele fique impossibilitado de legislar sobre alguns temas da competéncia concorrente. Diante
de assuntos de interesse local, os Municipios possuem, na verdade, a competéncia de
suplementar a legislacdo estadual e federal, no que for compativel com o que determina a
Constituicdo (VARGAS, 2010).

Tendo em vista todo esse reordenamento e distribuicdo de competéncias, a literatura

aponta que os municipios foram os principais beneficiarios de tais mudancas. Isso porque, além
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de alcar a posicdo de ente federado (posi¢do Unica no mundo), o municipio foi o ente que
recebeu maior parcela nas transferéncias constitucionais.

Sua posicdo na federacdo, todavia, € até hoje contestada, principalmente por parte da
doutrina da area do direito. As principais argumentacfes contrarias ao Municipio como ente
federado sdo de que a esfera municipal possui poderes Executivo, Legislativo, mas ndo o
Judiciério. De que os Municipios ndo possuem representacdo no Senado Federal, ndo fazendo
parte das discussfes de interesse nacional, como os demais membros da federacdo. Segundo
José Nilo de Castro (1992, p.37), “sem Estados-membros, ndo ha que se falar em Federacao.
Sem Municipios, ndo se pode afirmar o mesmo [...]”. De acordo com 0s que pactuam com essa
ideia, ndo é suficiente a CF de 88 trazer em apenas dois artigos’ o municipio como ente
federado, se ao pesquisar a fundo as demais regras constitucionais, 0 que se encontra € uma
completa desconformidade com esse preceito.

Apesar das divergentes visbes sobre a posicdo do Municipio na federacdo, a
Constituicdo de 1988 foi ponto de mudancas significativas para essa esfera. A reorientacdo da
estrutura federativa brasileira e das competéncias trouxe consigo um novo arranjo fiscal e
tributario. Apds a nova Constituicdo, aumenta-se as transferéncias da Unido e dos estados para
0s Municipios, que recebem verbas do Fundo de Participacdo dos Municipio e parte do ICMS
arrecadado. Ha também um consideravel aumento no volume de recursos obtidos pela
arrecadacdo de tributos municipais, como o ISS e IPTU, ja que passa a ser prerrogativa do
Municipio legislar sobre seus tributos.

Fato € que os Municipios criados nesses ultimos anos dependem diretamente das
transferéncias do governo federal para sua sobrevivéncia. Suas atividades econémicas sao
geralmente incipientes e sem fontes geradoras de impostos capazes de sustentar muita das vezes
0s proprios cargos politicos que a emancipacao gera (TOMIO, 2002).

Para se ter uma nocao de como funciona a gestao politica de um Municipio, € preciso ter
em vista também como funciona sua economia, ou seja, quais S0 0s recursos que o mantém. Os
recursos dos Municipios possuem origem em quatro fontes, de acordo com Fabricio Ricardo de

Limas Tomio:

1) recursos de arrecadacdo prdpria, que sao as taxas de servicos e 0s impostos
de competéncia municipal, como o IPTU (predial e territorial), Imposto de
Transmissdo Inter Vivos e ISS (servigos); 2) recursos transferidos de impostos
estaduais e federais em virtude da fonte de receita estar no territério do
Municipio, que correspondem a aliquotas especificas desses impostos, como a

"i.e.—os artigos 1° e 18 da Constituicdo Federal.
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tributacdo sobre atos e funcionéarios do poder municipal (100%), o ITR
(propriedade rural, 50%), o IPVA (veiculos, 50%), o ICMS (mercadorias e
servicos, 18,75%) e parte que compete ao Estado como ressarcimento do IPI
(produtos industrializados, 1,875%) pela isencdo de exportacdes; 3) recursos
transferidos de fundos, que englobam impostos estaduais (ICMS) e federais
(FPM), sem qualquer contrapartida na geracdo dos impostos; e 4) recursos de
transferéncias voluntarias (convénios, obras etc.) (TOMIO, 2002, p.70).

O montante repassado ao FPM corresponde a 23,5% da arrecadacéo liquida do IR
(Imposto de Renda) e do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados). O valor transferido a
cada periodo € diretamente proporcional ao desempenho da arrecadacéo liquida desses impostos
no periodo anterior. Os percentuais individuais de participacdo dos Municipios sdo calculados
anualmente pelo Tribunal de Contas da Unido. O célculo é feito com base em informagdes
prestadas ao TCU, a cada ano, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE,
informacdes estas compostas da populacdo de cada Municipio e da renda per capita de cada
estado. Os Municipios sdo distribuidos em trés classes: as capitais (Brasilia e as capitais
estaduais), com direito a 10% do total do FPM; os Municipios da reserva (aqueles com
populacdo superior a 142.633 habitantes), com 3,6%; e os do interior (sdo 0s demais
Municipios), com 86,4%. Deste percentual, ¢ feito o calculo do coeficiente final dos Municipios
das trés classes acima (BRASIL, 2012).

Aparentemente, pode-se pensar que 0 aumento de repasses e arrecadacdo favorece 0s
municipios. Embora tenha havido um aumento na capacidade fiscal dos Municipios, seus gastos
na area social aumentam em escala inversamente proporcional a sua capacidade de
enfrentamento. Torna-se um desafio para 0 Municipio assegurar minimante o bem-estar social
de sua populacdo, ao passo que a Unido se distancia, deixando de atuar em areas como salde e
educacdo. Assim, a légica tributéria brasileira se mostra de baixa eficacia redistributiva. Isso
porque 0s Municipios que partem de uma condi¢do econémica inferior ndo sdo capazes de lidar
com o0s problemas sociais existentes no proprio Municipio. Ao assumir o papel antes
desempenhado pelo governo central e com diferentes condi¢es de desempenhéa-lo, ocorre
apenas um processo de municipalizagdo dos problemas (ABRUCIO; COUTO, 1996). A simples
transferéncia de recursos para os Municipios esta longe de ser suficiente para atacar o problema

das desigualdades.

3.6.2 Organizacéo politica do municipio e a funcdo da Camara municipal
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A andlise a ser feita se da em municipios com significativas diferencas. Tais diferencas
estdo associadas tanto ao tamanho dos municipios quanto a sua heterogeneidade econdémica e
social (MARENCO, 2013). Apesar das especificidades de cada municipio, as regras que
estruturam sua organizacao politico-institucional ndo possuem discrepancias significativas. 1sso
demonstra que, por mais que haja uma autonomia na elaboracéo da Lei Orgénica do Municipio,
no Regimento Interno das Camaras municipais, a estrutura bésica do poder municipal é
delimitada, em primeiro lugar, pela Constituicdo Federal. Nesse sentido, nada impede que uma
comparacao direta entre 0s municipios seja efetuada.

A producdo legislativa é determinada por regras que delimitam a amplitude das acoes
dos atores nela envolvidos. S&o, em primeira analise, as regras que distribuem os recursos de
poder ao atribuir competéncias, ao determinar os procedimentos necessarios a apresentacao de
projetos, ao delimitar os requisitos para sua aprovacao, dentre outras especificidades. Séo
alguns lugares comuns, mas extremamente necessarios para se mapear a producdo de uma
instancia como o Legislativo Municipal. Nesse sentido, encontra-se, a seguir, a discusséo de
como essas questdes se colocam formalmente no dia a dia da Camara municipal. Utiliza-se
como base a Lei Organica de Cascavel, o contetdo, no entanto € 0 mesmo em todas 0s
municipios analisados.

O legislativo municipal tem suas atribui¢des também determinadas pela Lei Orgéanica
Municipal e moldadas pela propria CF. A Camara de Vereadores € composta pelos vereadores
eleitos com mandato de quatro anos. Possui, basicamente, quatro funcdes; 1) funcdo legislativa,
onde se legisla sobre as matérias que competem ao Municipio; 2) funcdo deliberativa, onde a
Cémara exerce sua competéncia privativa (que independe do prefeito) determinada pela Lei
Organica; 3) funcdo fiscalizadora, determinada pela Constituicdo que prevé que a Camara
Municipal é responsavel pela fiscalizacdo financeira e orcamentaria do Municipio. Tal atividade
também é cumprida através de pedidos de informacdo ao prefeito, investigacdo por meio de
comissdo parlamentar de inquérito, julgamento das contas da prefeitura, dentre outros
mecanismos; e, por fim, 4) funcdo julgadora, pela qual cabe julgar prefeito e vereadores quando
ha indicios de infracbes politico-administrativas.

As competéncias do Executivo municipal sdo, em sua maioria, administrativas.
Compdem-se genericamente de executar as leis, concretizar obras e servigos publicos locais,
gerenciar servidores, arrecadar as rendas municipais e deliberar sobre sua aplicacdo. Ja as
atividades politicas sdo aquelas que conduzem os negdcios publicos de interesse local, como a
representacdo do Municipio, relagdo com outras autoridades, além de suas funcbes co-

legislativas; sancionar, promulgar e publicar leis, vetar projetos de leis, etc.
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Todo o trabalho do Legislativo municipal ampara-se em seu Regimento Interno, na Lei
Orgéanica do Municipio e nas Constituicdo Estadual e Federal, como de praxe. A organizagdo da
casa é de responsabilidade da Mesa Diretora, composta pelo Presidente, 1° vice-Presidente, 2°
vice-Presidente, 1° e 2° secretarios, com mandatos de dois anos. Suas fungdes, de acordo com
seu Regimento Interno, sdo de cunho administrativo, com liberdade para elaborar propostas de
orcamento para a Camara, propor a cria¢do ou extingdo de cargos da Secretaria, devolver a
tesouraria da Prefeitura, ao final do exercicio, o saldo de caixa existente na Camara, orientar 0s
servicos da Secretaria da Céamara, proceder a redacdo final das resolucGes e elaborar o
Regimento Interno (CASCAVEL, 1990). E a Mesa Diretora a responsavel por regular os
trabalhos de acordo com as normas regimentais

As responsabilidades do Presidente da Camara so tanto internas quanto externas. E a
figura responsavel tanto pela direcdo dos trabalhos legislativos e administrativos da Camara
como presidir sessdes e deliberar sobre 0 orcamento da instituicdo, quanto pela relacdo com o
prefeito, por exemplo, ao encaminhar-lhe as deliberacfes da casa. O Presidente da Mesa
Diretora somente tem direito a voto quando a matéria exige o voto da maioria absoluta, ou
guando houver empate na votacéo.

No que concerne ao trabalho legislativo, h4 a possibilidade de os partidos escolherem
seus lideres. Tais lideres sdo 0s responsaveis por expor em plenario o ponto de vista do partido
sobre determinadas discussdes, ou ainda pode-se indicar o vereador que sera lider do governo
em caso de apoio partidario ao prefeito e também, o lider da oposi¢cdo para os partidos que
fazem frente ao governo municipal.

O processo legislativo municipal é composto pela elaboracdo de: emendas a Lei
Organica, Leis Complementares, Leis Ordindrias, Decretos Legislativos e Resolugdes. Todas as
matérias sujeitas a deliberacdo do plenario sdo chamadas proposicbes. Tais proposices
abrangem os projetos de lei, projetos de decretos legislativos, projetos de resoluces, vetos,
requerimentos, indicacOes, substitutivos, emendas, subemendas, pareceres, mogoes e recursos
(CASCAVEL, 2012).

Projetos de lei sdo todas as matérias de competéncia da Camara, com sancdo do prefeito.
Ja os decretos legislativos e resolucbes sdo aquelas matérias de competéncia privativa da
Cémara, que ndo necessitam de nenhum tipo de parecer do prefeito. O que diferencia, no
entanto, um decreto de uma resolucdo, é o fato de o decreto ter efeitos externos, como por
exemplo, a concessdo de Titulos de Cidaddo Honorério, enquanto as resolucdes destinam-se a
regulamentar matérias de carater politico e administrativos internos, como a concessdo de

licencas a vereadores ou sobre aspectos normativos que regem a Camara. (CASCAVEL, 2012).
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No que concerne a criacdo das leis propriamente dita, a iniciativa cabe a qualquer
vereador, comissdo ou Camara, ao prefeito e aos cidadaos do Municipio. O prefeito, no entanto,
detém exclusividade na iniciativa de projetos que versem sobre matérias financeiras, criacdo de
cargos e fungdes publicas que impliqguem em aumento de gastos com vencimentos ou vantagens
a servidores e matérias que importem em aumento de despesas ou diminui¢do de receita.
(CASCAVEL, 2012).

O chefe do Executivo local possui ainda a prerrogativa de solicitar urgéncia na
apreciacao de projetos de leis de sua autoria. Vale lembrar que o prefeito possui também a
liberdade de propor projetos de lei sobre qualquer matéria, o que Ihe confere posi¢do importante
dentro do processo de producdo legislativa. (CASCAVEL, 2012).

A deliberacao percorre um longo caminho dentro da instituicdo. Uma vez protocoladas
as proposicoes, elas serdo lidas no expediente da sessdo, distribuidas aos vereadores e
encaminhadas as devidas comissfes. As comissdes dardo entdo seu parecer sobre o tema e a
proposta volta ao plenario sendo incluida na ordem do dia. Alguns itens séo discutidos e passam
por uma Unica votacdo, como requerimentos, pareceres, relatorios, recursos, vetos, emendas e
mocdes. Ja outros tipos de proposicOes sao sujeitas pelo Regimento Interno a passar por duas
discussdes antes da votacdo, sdo eles, proposta de Emenda a Lei Orgénica Municipal; projetos
de lei de criacdo de Conselhos Municipais; projeto de resolugdo de alteracdo do Regimento
Interno; projetos de codigos; projetos que tratem sobre o Plano Diretor, Cédigo de Obras,
Caodigo Tributario, Codigo de Postura; zoneamento urbano, uso e ocupacdo do solo; projeto de
Lei Complementar; projetos que tratam sobre plano de cargos, carreira € vencimentos do
Servidor Publico Municipal; projetos de abertura de créditos; Leis Orcamentarias, Lei de
Diretrizes Orcamentérias e Lei do Plano Plurianual; projeto de lei de iniciativa popular; regime
juridico unico dos servidores publicos e demais projetos de leis ordinarios. (CASCAVEL, 2012)

Durante o primeiro turno, as votacGes sdo permitidas apresentacdo de substitutivos,
emendas e subemendas pelos vereadores. Substitutivo € o projeto de lei, resolucdo ou de decreto
legislativo apresentado por um vereador ou Comissdo para substituir outro ja apresentado sobre
0 mesmo assunto. A emenda é a proposicdo apresentada como acessoria de outra, e ela pode ser

supressiva, substitutiva, aditiva, aglutinativa e modificativa®. Ja a subemenda é a emenda

® Emenda supressiva é a que manda suprimir, em parte ou no todo, o artigo, paragrafos, incisos, alineas ou itens do
projeto. Emenda substitutiva é a que deve ser colocada em lugar de artigo, paragrafos, incisos, alineas ou itens do
projeto. Emenda aditiva é a que deve ser acrescentada aos termos de artigo, paragrafos, incisos, alineas ou itens do
projeto. Emenda aglutinativa € a que se prop0e a fundir textos de outras emendas em uma s6. Emenda modificativa
é a que se refere a alterar a redacdo do artigo, paragrafos, incisos, alineas ou itens, sem alterar a sua substancia
(CASCAVEL, 2012).
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apresentada a outra emenda. Cabe, posteriormente, ao plenario aprovar ou ndo os substitutivos,
emendas ou subemendas apresentadas. (CASCAVEL, 2012).

As deliberagdes do plenario sdo tidas como complementares as discussfes. A votagdo
adquire diferentes contornos, dependendo do tema a ser avaliado. Para propostas como a de
alteragBes a Lei Orgénica Municipal, é exigida aprovacdo de dois tercos dos membros da
Cémara. Para a criacdo de comissdes parlamentares de inquérito, por exemplo, é exigida a
maioria absoluta dos membros, e para outros temas ainda pode ser exigido a maioria simples de
votos. Apds a finalizacdo da fase de votacdo das proposicGes, 0 projeto e suas emendas
aprovadas séo remetidos a Diretoria de Processamento e Apoio Legislativo, para redacéo final e
para as devidas providéncias.
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4 A PRODUCAO LEGISLATIVA MUNICIPAL E O CONTEUDO DOS PROJETOS DE
LEI

O trabalho de um vereador nédo se resume ao ato de legislar. No rol de suas atividades,
no entanto, a funcdo legislativa esta em posicdo de destaque. Este capitulo tem o propdsito de
apresentar e analisar os dados coletados sobre a producdo de projetos de lei ordinaria nos
municipios analisados. Para dar inicio, analisa-se o processo de construcéo de leis no periodo
entre os anos de 2009 a 2012. Nessa secao, 0 foco sera direcionado a apresentacdo dos dados
coletados, nimeros de projetos, distribuicdo por municipio, distribui¢do por ano da legislatura,
oferecendo, assim, um primeiro panorama do objeto de pesquisa.

A segunda se¢do sera destinada a analisar a relacdo entre as instituicGes que atuam no
processo de elaboracédo de leis, o Legislativo e o Executivo. Serdo abordadas questfes relativas
a iniciativa de projetos, taxa de sucesso e dominancia de cada institui¢do e, também, a utilizacdo
do veto nos municipios. Por fim, traca-se um perfil tematico da produc&o legislativa municipal.
Esta secdo sera voltada a apresentacdo e ao debate dos temas que figuram no processo

legislativo dos municipios estudados.

4.1 O PERFIL DO PROCESSO LEGISLATIVO MUNICIPAL

Dando inicio a analise, apresenta-se a seguir o0 universo desta pesquisa, 0s projetos de lei
ordinaria estudados. Todos projetos de lei verificados foram produzidos durante o periodo
2009-2012. A Tabela 5 demonstra o total da producdo que sera analisada neste capitulo. A
divisdo dos municipios em grupos, baseada no nimero de habitantes, indica diferencas no
volume da producdo. Cidades menores tendem a produzir menos projetos de lei. O Unico
municipio que destoa desta I6gica é o de Apucarana, com um volume de producédo equivalente

ao de cidade grande.

Tabela 5- Total de projetos analisados

MUNICIPIO N° PROJETOS DE LEI
BELA VISA DO PARAISO 268
IPIRANGA 322

PEQUENOS

PORTO AMAZONAS 121
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MUNICIPIO N° PROJETOS DE LEI
APUCARANA 1134
[%0)
o .
5 | cAmBE 407
s
CAMPO LARGO 308
CASCAVEL 1109
(%))
L
S | LONDRINA 1711
<
o
(O] ;
MARINGA 1413
TOTAL 6883

Fonte: A autora (2015)

Considerando a producdo média de cada grupo, 0s pequenos municipios produziram 237
projetos, 0s municipios médios produziram 646 projetos, enquanto 0s grandes municipios
produziram em média 1.411 projetos durante a legislatura analisada. Essa diferenca aponta para
um certo padrdo: quanto maior a cidade, maior a produtividade legislativa.

A produtividade esta distribuida em relacdo aos anos, nos Gréficos 1, 2 e 3. Nota-se que,
na maioria dos casos, o indice de producéo é elevado nos anos de 2010 e 2011, na metade do

mandato. Em 8 dos 9 casos, 0 numero de projetos apresentados declina no dltimo ano da

legislatura.
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Gréfico 1 - Projetos apresentados por ano em municipios pequenos
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Grafico 3 - Projetos apresentados por ano em municipios grandes

Na analise sobre a legislatura estadual, Franca (2006) afirma que ha uma tendéncia ao
aumento da producgdo legal no ultimo ano da legislatura. Comumente, os legisladores estdo
empenhados em campanhas eleitorais no ultimo ano e procuram demonstrar produtividade ao
eleitorado. Ja os dados apresentados nos Graficos 1, 2 e 3 demonstram que, nos municipios
analisados, ocorre justamente o inverso.

A distribuicéo dos projetos por ano revela uma predisposicao para a queda acentuada na
producéo legislativa municipal no ano eleitoral. Esse padréo pode indicar que legisladores estéo,
sim, engajados na campanha, mas que dedicam menos tempo a agenda legislativa. Também

indica, de acordo com Lemos (2001), um tipo de estratégia. Para que o legislador possa usufruir
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de suas propostas legislativas na corrida eleitoral, € necessario que essas matérias ja tenham
sido apresentadas. Os primeiros anos da legislatura sdo utilizados, entdo, como uma forma de
mostrar servigo, ao passo que o0 ano eleitoral serve para o candidato fazer articulacdes. Tais

fatores explicam a tendéncia a queda na apresentacéo de projetos no ultimo ano.

4.2 A RELACAO ENTRE EXECUTIVO E LEGISLATIVO NOS MUNICIPIOS

Para comecar a definir o padréo de funcionamento do processo legislativo, € necessario
ter em vista que outros atores, além dos vereadores, participam da producéo legal. Por esse
motivo, compBem esta pesquisa ndo somente as proposi¢cdes do Legislativo, mas também as
proposicoes originadas nos Executivos municipais. A atividade legislativa de propor projetos de

lei ordindria esta consolidada nas Tabelas 6, 7 e 8.

Tabela 6- Iniciativa legislativa por autor em municipios pequenos

BELA VISTA IPIRANGA PORTO AMAZONAS
N % N % N %
LEGISLATIVO 71 26,5% 19 5,9% 44 36,4%
EXECUTIVO 197 73,5% 288 89,4% 77 63,6%
MESA/COMISSOES * - 15 4,7% - -

Fonte: A autora (2015)
(*) dado numérico igual a zero, ndo resultante de arredondamento

Tabela 7- Iniciativa legislativa por autor em municipios médios

APUCARANA CAMBE CAMPO LARGO

N % N % N %
LEGISLATIVO 206 18,2% 94 23,1% 140 35,2%
EXECUTIVO 892 78,9% 313 76,7% 258 64,8%
MESA/COMISSOES 33 2,9% 1 0,2% - -

Fonte: A autora (2015)

Tabela 8- Iniciativa legislativa por autor em municipios grandes

CASCAVEL LONDRINA MARINGA

N % N % N %
LEGISLATIVO 437 35,4% 1201 67,3% 1148 65,4%
EXECUTIVO 739 59,9% 562 31,5% 531 30,3%
MESA/COMISSOES 58 4,7% 21 1,2% 76 4,3%

Fonte: A autora (2015)
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Em se tratando do volume de matérias legislativas propostas por cada instituicao, fica
evidente a baixa produtividade dos Legislativos dos municipios de pequeno porte. O municipio
de Ipiranga € um caso extremamente marcante, tendo o Legislativo proposto, em 4 anos, apenas
19 projetos de lei ordinaria, 0 que equivale a menos que 5 projetos apresentados por ano. Ou
ainda, sdo 2 projetos, em média, por cada vereador, visto que sdo 9 parlamentares que atuaram
no municipio durante o periodo.

Em Porto Amazonas, foram apresentados, em média, 11 projetos por ano, um pouco
mais que 1 projeto por vereador por ano. A produtividade média dos parlamentares tem um leve
aumento no segundo grupo. No entanto, é no grupo das cidades grandes que os parlamentares
sd80 mais atuantes; um exemplo é o caso de Londrina, onde a produtividade meédia de cada
parlamentar € de, aproximadamente, 133 projetos por mandato.

Observando a proporcdo de projetos de lei apresentados no periodo, a iniciativa da
producdo dos municipios pequenos e médios ndo difere muito. O padrdo é o Executivo iniciar
mais projetos do que o Legislativo. A diferenca maior fica por conta do grupo das grandes
cidades. Em dois tercos dos casos, o Legislativo foi responsavel pela maioria das iniciativas dos
projetos de lei, invertendo o cenario dos demais grupos. A discussdo do préximo conjunto de
dados caracterizard melhor a predominancia do Executivo na iniciativa de projetos nos
governos municipais.

Uma das causas de a atividade legislativa ser parcamente exercida pelos vereadores de
pequenos e médios municipios € devido a alta complexidade exigida na elabora¢do de um
projeto de lei. Joffre Neto (2001) aponta que a atividade legislativa ndo rende dividendos
politicos. Por ndo ser estabelecida através de vinculo direto entre vereador e eleitor, como é o
caso de agOes assistencialistas, todo o trabalho investido na pesquisa, elaboracdo e aprovagédo
dos projetos, dificilmente é rentavel na I6gica imediatista de um parlamentar.

Além disso, as prerrogativas exclusivas do prefeito em algumas matérias legislativas
também se encontram entre um dos fatores limitadores da atuacdo dos vereadores. O prefeito
detém exclusividade na iniciativa de projetos que versem sobre matérias financeiras, criacdo de
cargos e fungdes publicas que impliguem em aumento de gastos com vencimentos ou vantagens
a servidores, e matérias que importem em aumento de despesas ou diminui¢do de receita. Vale
lembrar que o prefeito tem a liberdade de propor projetos de lei sobre qualquer matéria, o que
Ihe confere posicdo importante dentro do processo de producdo legislativa.
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4.2.1 Taxa de sucesso e dominancia dos Poderes Legislativo e Executivo na produgédo

legislativa

Quanto ao resultado do plenério, as Tabelas 9, 10 e 11 demonstram, comparativamente,
dados referentes & aprovacdo, rejei¢cdo ou ao arquivamento dos projetos analisados. Observa-se
gue apenas nos casos de Cascavel e Porto Amazonas os Legislativos obtiveram uma taxa de
aprovacdo de seus projetos superior ao indice do Executivo. Nos demais casos, a taxa de

sucesso do Executivo é maior que a do Legislativo.

Tabela 9 - Resultado do plenario em cidades pequenas

MUNICIPIO RESULTADO DO PLENARIO LEGISLATIVO EXECUTIVO
APROVADO 85,7% 87,9%
E,EIF_QI\S%STA DO REJEITADO 1,4% 4,2%
ARQUIVADO 12,9% 7,9%
APROVADO 84,2% 96,9%
IPIRANGA REJEITADO ; 2,1%
ARQUIVADO 15,8% 1,0%
APROVADO 97,9% 92,1%
PORTO AMAZONAS REJEITADO 2.3% 2.6%
ARQUIVADO - 5,3%

Fonte: A autora (2015)

Tabela 10 - Resultado do plenario em cidades médias

MUNICIPIO RESULTADO DO PLENARIO LEGISLATIVO EXECUTIVO
APROVADO 84,8% 89,8%
APUCARANA REJEITADO 1,0% 2,2%
ARQUIVADO 14,1% 8,0%
APROVADO 60,8% 95,8%
CAMBE REJEITADO 3,9% 0,6%
ARQUIVADO 35,3% 3,6%
APROVADO 72.7% 93,9%
CAMPO LARGO REJEITADO 4,6% 1,6%
ARQUIVADO 22,7% 4,5%

Fonte: A autora (2015)
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Tabela 11 - Resultado do plenario em cidades grandes

MUNICIPIO RESULTADO DO PLENARIO LEGISLATIVO EXECUTIVO
APROVADO 95,8% 93.3%
CASCAVEL REJEITADO 1,7% 0,6%
ARQUIVADO 2,4% 6,1%
APROVADO 61,3% 79,3%
LONDRINA REJEITADO 2.8% 2.0%
ARQUIVADO 35,9% 18,7%
APROVADO 78,2% 95,9%
MARINGA REJEITADO 1,8% 0,8%
ARQUIVADO 20,0% 3,3%

Fonte: A autora (2015)

Apesar de o Executivo lograr maior sucesso na aprovacdo de seus projetos, o
Legislativo também possui uma taxa de aprovacao consideravel. Lemos (2001) aponta que 0
Legislativo Federal possui uma baixa taxa de mobilizagdo, quando se trata em aprovar seus
proprios projetos. No processo legislativo municipal esse cenario muda. Alguns fatores séo
essenciais para se compreender essa diferenca. Primeiramente, deve-se levar em consideracdo
gue a atuacdo dos vereadores é orientada por um diferente padrdo de competicdo eleitoral. Em
segundo lugar, no nivel local, o papel que os partidos politicos exercem sobre os parlamentares
ndo é o mesmo exercido sobre parlamentares do Congresso Nacional.

Nos municios aqui analisados, 0s municipios pequenos contam, em geral, com nove (9)
cadeiras para o Legislativo; municipios médios possuem 11 cadeiras, e 0s grandes em torno de
15. Por ser menor o0 numero de atores legislativos, a formacdo da maioria necessaria a
aprovagdo de um projeto ndo enfrenta problemas de acdo coletiva,’ tal qual o Legislativo
federal. A aprovacdo dos projetos na esfera local passa por negociacdes que nao se orientam
necessariamente por critérios partidarios (ROCHA; KERBAUY, 2014). Por essas razdes, 0
cenario apresentado pelos dados citados diverge do padrdo apresentado por estudos sobre
Legislativo Federal.

Os dados sobre a rejeicdo dos projetos ratificam que a atividade legislativa dos

vereadores tende a ser bem-sucedida. Figueiredo e Limongi (1996) observam, em sua pesquisa,

% C.f. Para problemas de ac&o coletiva na tomada de decisdes no Legislativo, vide Praga e Garcia (2011).
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que o Congresso tende também a ndo rejeitar projetos que chegam ao plenario, o que indica que
esse e um padrdo observado tanto no processo decisorio federal quanto municipal.

Chamam a atencdo, no entanto, os indices dos projetos arquivados. O Legislativo possui
proporcdo maior de projetos arquivados do que o Executivo, em média 20% contra apenas 7%.
H& que se considerar, na ponderacdo deste dado, alguns aspectos. Em primeiro lugar, no
processo legislativo dois fatores sdo essenciais para a tramitagdo de um projeto de lei — a
viabilidade técnica e politica. No decorrer do tramite de um projeto de lei, esses fatores atuam
como filtros e sdo as causas mais comuns do arquivamento de projetos do Legislativo.

Do ponto de vista da viabilidade técnica, o primeiro filtro entra em acdo logo ap6s o
inicio do tramite da proposta. Esse filtro é a andlise da constitucionalidade, legalidade e técnica
legislativa pela Comissdo de Constituicdo e Justica.'® Caso o parecer desta Comissdo seja
contrario a qualquer projeto, depois de acatado pelos vereadores através de votagdo, o projeto €
imediatamente arquivado.

Outro filtro € aplicado através da Comissédo de Financas e Orcamento. Tal Comissdo
analisa a viabilidade financeira dos projetos. O Legislativo ndo possui autonomia para propor
projetos que acarretem encargos ao erario municipal, sem que estejam previstos no orcamento.
Projetos que ndo atentem a esse fator sdo arquivados com o parecer contrario desta comissao.

Hé ainda outros fatores que resultam no arquivamento das propostas, como a retirada de
tramitacdo de projetos pelos seus autores e a rejeicdo pelas comissdes de mérito. A falta de
atencdo a estes fatores propicia os altos indices de propostas arquivadas. O Poder Legislativo é
uma instituicdo extremamente técnica e burocratica, ou seja, seu funcionamento depende se
uma série de fatores que excedem o campo politico.

No entanto, falta ao Legislativo a expertise (LEMOS, 2001) para elaborar projetos que
ndo caiam novamente nas mesmas falhas, que sdo: ou vicio de origem na proposta, que é
guando o Legislativo propde projetos que ndo sdo de sua competéncia, ou a similitude do
conteido com outras propostas ja aprovadas.

O fato de o executivo possuir um indice tdo baixo de projetos arquivados passa pela sua
posicdo privilegiada no processo legislativo. Como ja apontado, o Executivo pode legislar sobre

qualquer tipo de matéria e conta com competéncias legislativas exclusivas. Além disso, a

90 nome desta Comissdo varia de acordo com cada cidade, sendo Comissdo de Justica e Redac&o, ou ainda
Comissdo de Justica, Legislacdo e Redagdo. No entanto, independentemente da nomenclatura, todas possuem a
mesma funcéo.
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estrutura do Executivo tende a ser mais instruida tecnicamente do que a de um vereador, o que
contribui para a baixa taxa de arquivamento de seus projetos em relacéo ao Legislativo.

A partir da constatacdo do sucesso do Executivo, verifica-se também, nas Tabelas 12, 13
e 14, o indice de dominancia. A diferenca entre os indicadores centra-se no fato de que o
sucesso € a capacidade de aprovacao dos projetos de lei propostos, enquanto a dominancia € o
quanto tal poder participa da producéo legislativa.

Tabela 12 — Taxa de dominancia do Executivo — Municipios pequenos

MUNICIPIO TAXA DE DOMINANCIA DO EXECUTIVO
BELA VISTA DO PARAISO 73,6%
IPIRANGA 90,3%
PORTO AMAZONAS 61,9%

Fonte: a autora (2015)

Tabela 13 — Taxa de dominancia do Executivo — Municipios médios

MUNICIPIO TAXA DE DOMINANCIA DO EXECUTIVO
APUCARANA 79,7%
CAMBE 83,3%
CAMPO LARGO 71,1%

Fonte: a autora (2015)

Tabela 14 — Taxa de dominadncia do Executivo — Municipios grandes

MUNICIPIO TAXA DE DOMINANCIA DO EXECUTIVO
CASCAVEL 69,0%
LONDRINA 38,7%
MARINGA 30,4%

Fonte: a autora (2015)

Em sintese, os dados revelam que o Executivo possui um alto grau de dominancia nos
grupos de pequenos e médios municipios. As varia¢des encontradas sao minimas. Porém, a
tendéncia demonstrada no conjunto de municipios grandes diverge das demais, encontra-se em
duas das trés cidades deste grupo uma baixa dominancia do Executivo. Essa tendéncia indica
gue ha um maior ativismo destes Legislativos, traduzido em maiores taxas de projetos iniciados
e aprovados no periodo.

Tais dados reforcam a conformacdo da hipdtese de que existem dois padres de
funcionamento das Camaras municipais. O primeiro, de grande dominancia do Executivo no

processo legislativo, que opera em pequenos e médios municipios. Outro padrdo, em que 0
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Legislativo é um ator mais ativo no processo decisério, opera em grandes municipios. Tal
movimento é indicado por Abrucio e Couto (1996), que apontam que € necessario diferenciar o
funcionamento do Legislativo municipal de cidades pequenas e médias das grandes cidades.

No entanto, s6 o exercicio de comparacdo da performance dos poderes nédo € suficiente
para indicar a fraqueza do Legislativo municipal. E necessério ter em vista o tipo outcome
resultante do processo decisorio, ou seja, 0 que se produz, de fato, nessa instancia. Essa
discussdo serd abordada mais profundamente nas proximas secdes deste trabalho. Por hora,
basta apontar que a dominancia e 0 sucesso do Executivo, do ponto de vista da producédo
legislativa, sdo fruto também da estrutura institucional de nosso pais.

A posicdo privilegiada do Executivo e seu padréo de predominio sobre o Legislativo é
amplamente debatida pela literatura. Figueiredo e Limongi (1995) argumentam que a
continuidade dos poderes Executivos herdados do periodo autoritario afeta diretamente o padréo
de producdo legislativa. Preservando as diferencas existentes entre os niveis de governo, em
geral essa premissa se aplica também ao processo decisdrio municipal. Institucionalmente, o
Executivo € um ator privilegiado no processo legislativo, contando, assim, como o Executivo
Federal, com prerrogativas, como a iniciativa exclusiva em algumas matérias importantes, como
as orcamentérias e poder de requerer pedido de urgéncia na tramitagdo de seus projetos.

O sucesso do Executivo, no entanto, s6 ocorre porque conta com 0 apoio da maioria dos
vereadores. A investigacdo acerca do processo que leva o Executivo a obter esse apoio € fonte
de outro debate instigante.

Em referéncia a esfera federal, a explicacdo para a formacdo da maioria necessaria a
aprovacdo de matérias do Executivo se encontra na formacdo de coalizdes. O presidencialismo
brasileiro se estrutura através da negociacao com as liderancas partidarias que formam a base do
governo. De acordo com Limongi (2006, p. 25), o controle da producéo legislativa por parte do
Executivo “[...] € resultado da interacdo entre poder de agenda e apoio da maioria. Maioria
reunida por uma coalizao partidaria pura e simples”.

No plano estadual, se configura um sistema em que o Poder Executivo também possui
um amplo controle do processo decisorio. Para esse cenario, Abracio (1998) da o titulo de
ultrapresidencialismo estadual. As caracteristicas deste sistema ancoram-se, dentre tantos outros
fatores, na formacdo de uma coalizéo fisiologica de governo. Essa coalizdo é baseada na
distribuicdo de verbas e cargos aos parlamentares, em troca da ndo obstrucdo do processo
decisério. Segundo o autor, a hipertrofia dos Executivos estaduais ndo se ancorava em uma

simples maioria parlamentar; ancorava-se, sim, em uma maioria parlamentar inorganica, que
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ndo tinha capacidade de se articular coletivamente para realmente influir nos rumos da politica
estadual (ABRUCIO, 1998, p. 92).

Forma-se sobre essa perspectiva um cendrio de ‘“governismo”, onde mesmo
parlamentares que ndo compdem a base aliada do governo concedem apoio ao governo, “visto
que eles ndo podem sobreviver politica sem usufruir dos recursos do Executivo” (ABRUCIO,
1998, p. 94). Portanto, esse apoio € concedido independentemente da posi¢do do partido do
parlamentar. Tais fatores garantem a formacdo de uma ampla maioria, tornando possivel o
ultrapresidencialismo estadual.

No municipio, a forma de atuagdo dos vereadores guarda algumas similaridades com a
atuacdo das demais esferas. De acordo com Kerbauy (2008), a relagcdo entre Executivo e
Legislativo comeca a ser definida ja na arena eleitoral. A autora considera que as coligacdes
sdo construidas visando apoio e, principalmente, a formacdo de uma maioria na Camara
municipal.

Todavia, questiona-se se a afirmacdo de que a formacdo da maioria é definida com
bases nas coalizdes estabelecidas no momento eleitoral. Para obter dados que validem essa
premissa nos municipios aqui analisados, busca-se verificar se 0 nimero de vereadores eleitos
pela coligacdo do prefeito foi suficiente para a formacdo de uma maioria j& no momento apos
a eleicdo. Os dados estdo expostos na Tabela 15.

Tabela 15 - Nimero de vereadores eleitos pela coligagéo partidaria do prefeito por municipio

N° VEREADORES
MUNICIPIOS PAISF\I:Q-II-EIFDEOI'IPOO COLIGAGAO DO PREFEITO ELEITOS PELA
COLIGACAO
BELA VISTA PSDB PSDB /PSL/ P';B//PI?I_R /DEM/PT do 4 44.4%
193
e
4| IPIRANGA PDT PTB/PP/PDT/PT/PMDB/DEM 5 55,5%
4
PRB/PP/PT/PTB/PMDB/PSC/ 0
PORTO AMAZONAS PR PR/ DEM / PV 3 33,3%
PMDB /PTB/PSL/PR/PHS/PTC/ 0
APUCARANA PMDB PV / PSDB / PRB 7 63,6%
S
E CAMBE PSDB PR /PSDB /PSB 2 20%
CAMPO LARGO PMDB PT/PMDB/PR/PSB/PHS 5 45,4%
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PDT/PTB/PSDB/PPS/PHS/PSL/ 0
CASCAVEL PDT PTN / DEM 8 53,3%

LONDRINA PP PRB /PP 3 15,7%

GRANDES

A PP/PDT/PSL/PR/PRTB/PHS/
MARINGA PP PRP / PSDB 7 46,6%

Fonte: TSE - Tribunal Superior Eleitoral.

Nos casos analisados, s6 as coligaces ndao sao suficientes para explicar o sucesso do
Executivo na aprovacdo de seus projetos. A Tabela 15 revela que, em apenas trés dos nove
casos analisados, 0 Executivo contou com o apoio de mais de 50% dos vereadores logo apés a
eleicdo. Ou seja, a formacéo da base de apoio ao Executivo ndo foi formada na arena eleitoral.
Isso indica que os prefeitos tiveram que negociar a formacao de maiorias.

Essa necessidade de negociar o apoio dos vereadores, no entanto, ndo impediu que 0
Executivo obtivesse sucesso, como comprovam as Tabelas 9, 10 e 11. Este cenario é condizente
com a premissa levantada por Abricio (1998), a “regra do situacionismo” se aplica
independentemente da configuracdo partidéria.

O Legislativo pode ser considerado um ator que apenas referenda as politicas do
Executivo. No entanto, uma ressalva a esse raciocinio deve ser feita. Até que ponto seria
interessante um Legislativo que obstruisse continuamente as acGes do Executivo? Tomio (2006)
aponta que, mesmo fazendo oposic¢ao ao governo, a maioria dos parlamentares ndo tem motivos
para obstruir a acdo cotidiana do Executivo. Isso porque a maioria destas acdes é referente a
processos administrativos e gestdo de politicas publicas, em geral, temas de interesse ao
municipio. A proxima sec¢do indica a tendéncia de uso do veto, que é mais um instrumento que

demonstra a relacdo entre o Executivo e Legislativo no nivel municipal
4.2.2 Analise dos vetos

Um projeto de lei, apos ser aprovado em plenario, segue para a san¢do do Executivo. No
exercicio de seu julgamento, o prefeito pode optar por vetar total ou parcialmente a matéria. O
veto parcial abrange somente texto integral de artigo, paragrafo, inciso ou alinea. Ja o veto total
barra o projeto na integra. Esse instrumento é utilizado, segundo Tomio (2006), como uma
forma de o Executivo aproximar a redacéo final das leis a suas preferéncias, obrigando, assim,
os legisladores a barganhar com o Executivo. Essa afirmag&o é feita levando em consideracéo a

relagdo entre Governador e Assembleia Legislativa, mas ndo deixa de ser valida em se tratando
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de municipio. A Tabela 16 expde os dados sobre 0 uso do veto nos municipios investigados.

Tabela 16 — Vetos emitidos

VETO PARCIAL VETO TOTAL
LEGISLATIVO EXECUTIVO  |LEGISLATIVO EXECUTIVO
BELA VISTA DO PARAISO - - 15 -
IPIRANGA - - - -
PORTO AMAZONAS - - 1 -
APUCARANA 1 - 3 -
CAMBE 2 1 8 -
CAMPO LARGO 1 - - -
CASCAVEL 5 11 21 5
LONDRINA - - 23 -
MARINGA 11 5 55 2

Fonte: A autora (2015)

O uso deste instrumento em cidades de pequeno porte quase ndo existiu no periodo
analisado. A Tabela 16 evidencia um aumento gradativo na quantidade de vetos nas cidades
medias e grandes. Em geral, o veto total € mais utilizado do que o veto parcial. Os dados
também demostram que, a incidéncia de vetos € maior em projetos oriundos do Legislativo.
Apesar de soar arbitrario, o Executivo veta alguns projetos de sua prépria autoria. Supbe-se que
tais projetos tenham sofrido algum tipo de emenda implementada pelo Legislativo, o que
explicaria seu veto. No entanto, por falta de informacGes sobre o processo de emendas dos
projetos, sugere-se apenas o nivel da suposicéao.

Apo6s o prefeito julgar pelo veto, o projeto volta ao plenario para validacdo ou nao das
razbes da negativa do Executivo. O veto € analisado em discussdo e votacdo Unica. O
Legislativo possui a chance de sustentar suas preferéncias através da rejeicdo do veto. Sobre
como encaminha-se a apreciagéo do veto, as Tabelas 17, 18 e 19 informam os resultados.



Tabela 17 — Resultado da apreciagdo do veto pelo Legislativo em municipios pequenos

MUNICIPIO RESULTADO DO VETO LEGISLATIVO EXECUTIVO
MANTIDO 7 -
BELA VISTA DO
PARAISO REJEITADO 4 )
ARQUIVADO 4 -
MANTIDO 1 -
PORTO
AMAZONAS REJEITADO - ,
ARQUIVADO - )
Fonte: A autora (2015)
Tabela 18 — Resultado da apreciagdo do veto pelo Legislativo em municipios médios
MUNICIPIO RESULTADO DO VETO LEGISLATIVO EXECUTIVO
APUCARANA MANTIDO 2 -
REJEITADO 2 -
CAMBE MANTIDO 5 1
REJEITADO 5 -
CAMPO LARGO MANTIDO - -
REJEITADO 1 -

Fonte: A autora (2015)

Tabela 19 — Resultado da apreciagdo do veto pelo Legislativo em municipios grandes

MUNICIPIO RESULTADO DO VETO LEGISLATIVO EXECUTIVO

MANTIDO 9 11

CASCAVEL REJEITADO 16 4
ARQUIVADO 1 ]

MANTIDO 23 ]

LONDRINA REJEITADO ] ]
ARQUIVADO ] ]

MANTIDO 51 7

MARINGA REJEITADO 12 ]
ARQUIVADO 4 ]

Fonte: A autora (2015)
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O comportamento dos parlamentares em relagdo ao veto nas cidades pequenas aponta
uma tendéncia a manter a determinacéo do Executivo. Os vetos s6 foram arquivados, no caso de
Bela Vista do Paraiso, por ndo aten¢do ao tempo habil para sua apreciacéo, que é de 30 dias, de
acordo com o Regimento Interno da Camara. No grupo dos municipios médios, os dados néo
apresentam uma tendéncia a manter ou rejeitar o veto. A distribuicdo dos poucos vetos emitidos
é equilibrada. Nos municipios grandes, ha uma disposi¢do em manter os vetos do Executivo. No
municipio de Cascavel, considerando a soma dos vetos a projetos de ambos os 6rgaos, ha uma
proporcionalidade entre rejeitados e arquivados. No entanto, Cascavel foi o Unico municipio da
amostra onde a rejei¢do dos vetos aos projetos do Legislativo superou os vetos mantidos.

Em geral, a tendéncia encontrada, ainda que balizada por um nimero pequeno de vetos,
foi de manter a posicdo expressa pelo Executivo. O Legislativo aprovou os vetos na maioria das
oportunidades, o que demonstra que, ou ndo teve condicdes de sustentar suas preferéncias frente
ao Executivo, ou optou por ndo as expressar. E possivel afirmar que ambos 0s 6rgdos n&o
possuem perfil de confronto, a0 menos neste setor do processo decisorio. 1sso porque nao se
tem um sistema propenso ao veto e nem se nota um legislativo obstrucionista, 0 que, nesta

instancia, caracterizaria um certo nivel de confronto.

4.3 O CONTEUDOS DOS PROJETOS DE LEI

A capacidade de formular leis dos municipios é analisada aqui sob a perspectiva de seu
contetido e ndo a partir das definicdes instauradas pela via constitucional. E importante frisar
que isso nao significa desconsiderar o arcabougo constitucional por tras do processo de
formulacgdo de leis no municipio. Pelo contrério, significa que analisaremos nosso objeto através
de suas caracteristicas empiricas, para entdo tracar um paralelo com os aspectos formais que
permeiam a questdo da producdo legislativa.

Serdo observados os tragos de cada projeto de lei ordinério apresentado no periodo de
2009 a 2012, indicando ndo somente o contelldo, mas também os atores envolvidos em sua
producdo. A secdo a seguir apresenta, primeiramente, um panorama geral do conteddo dos
projetos nos municipios verificados. Posteriormente, apresenta-se a discussdo dos contelidos

especificos de tais propostas de lei.

4.3.1 Analise dos temas gerais dos projetos de lei
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Esta secédo do trabalho apresenta os resultados da classificagcdo dos projetos, de acordo
com a tipologia estabelecida no Capitulo 2. Os Graficos 4, 5 e 6, a seguir, trazem informacdes

sobre como os temas sdo utilizados por cada 6rgdo. As informacdes estdo indexadas por grupo

de municipios e separadas entre Legislativo e Executivo.

PROJETOS DO LEGISLATIVO

LEI MODIFICATIVA

0,7% 7
lo.7% ATIVIDADES  10.7%
POLITICA ECONOMICA [ 4.6% DECLARACAODE lo.7o
UTILIDADE PUBLICA [10.7%
POLITICA URBANA 5.9% .
- I 57 HONORIFICO [J2,9%
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Gréfico 6 — Tema geral dos projetos de lei do Legislativo e Executivo por indexagdo: municipios grandes

Os dados da producédo do Legislativo demonstram que, em geral, projetos sob o rétulo
honorifico sdo frequentes e abundantes nos trés grupos analisados. O segundo tema na ordem de
preferéncia do Legislativo é o de politicas sociais. A diferenca mais marcante esta nos dados
sobre o primeiro grupo (Grafico 4), que revelam que o tema geral mais recorrente foi o
administrativo.

O Poder Executivo, por sua vez, produz, em primeiro lugar, projetos sobre politica
econdmica; em segundo lugar, politica urbana, e entdo temas administrativos. Leis que
regulamentam a politica econdbmica de um municipio sdo, em sua maioria, de competéncia
exclusiva do prefeito. Por isso, encontra-se uma baixa recorréncia desta tematica em projetos
iniciados pelo Legislativo, enquanto quase a metade da producdo do Executivo é ligada ao
tema.

Projetos que tratam da organizacdo do Legislativo e Executivo sd0 pouco recorrentes em
municipios médios e grandes, como demonstram os indices percentuais do Legislativo, 0,7% e
0,3%. Esta taxa se eleva em municipios pequenos, subindo para 7,1%. Essa alta é resultado da
reduzida producdo legislativa dos municipios pequenos, 0 que gera uma porcentagem elevada
quando em comparagao com 0s outros grupos. As tabelas que contém informacGes da quantidade
exata de cada projeto s&o apresentadas na proxima se¢&o, corrigindo essa leve distorcéo.

A categoria leis modificativas foi empregada para exibir aqueles projetos de lei criados
exclusivamente para modificar o conteudo de uma lei ja existente. De acordo com Ricci (2002, p.
106), “a questdo relativa a producéo legislativa implica na observacdo da existéncia de normas

que modificam, acrescentam ou eliminam aspectos parciais de uma outra legislacdo”. Contudo,
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devido ao acentuado nimero de projetos que alteram a legislacdo, esse grupo se restringe a
projetos que revogam ou ab-rogam leis e aqueles que ndo trazem um contetdo substantivo
perceptivel em sua descricdo. Os dados demonstram que sdo poucos o0s projetos desta rubrica,
0,7% no Legislativo, 3,7% no Executivo de pequenos municipios, respectivamente 3,5% e 6,8%
no grupo médio, e 1,8% e 3,6% nos grandes municipios.

Os projetos de declaracdo de utilidade publica sdo frequentemente apresentados pelos
Legislativos, em todos os municipios verificados. Entidades de utilidade publica, segundo

Marin:

[...] podem ser definidas como as pessoas juridicas de direito privado criadas
ou instituidas por particulares, nos termos da lei, para desempenho perene,
efetivo e desinteressado de atividades de interesse publico, em vista do bem-
estar social, de necessidade e proveito de uma comunidade ou de toda
coletividade, passiveis de serem reconhecidas pelos poderes publicos (na
esfera federal, estadual e municipal) como espontaneas colaboradoras do
Estado (MARIN, 1996, p. 41).

Estes projetos servem, como dito, para reconhecer que uma entidade presta servicos de
interesse da comunidade. Ainda podem ser utilizados como instrumento de desapropriacdo de
propriedades. O Poder Pablico reconhece, por meio da declaracdo de utilidade, que possui
interesse por determinado bem, este € um dos passos para a desapropriacao.

De modo geral, os indices tematicos ndo apresentam variacoes significativas entre 0s
grupos. Os trés grupos apresentam o mesmo padrdo, com minima varia¢do. A partir das Tabelas

20, 21 e 21 é possivel visualizar os dados desagregados por municipios.

Tabela 20 — Tema geral dos projetos de lei por autoria: municipios pequenos

BELA VISTA IPIRANGA PORTO AMAZONAS

TEMA GERAL LEGISLATIVO EXECUTIVO LEGISLATIVO EXECUTIVO LEGISLATIVO EXECUTIVO

N % N % N % N % N % N %

ADMINISTRATIVO 10 141 36 183 4 21,1 30 104 16 364 18 234
AN T 2 28 1 05 3 158 5 17 2 45 -
HONORIFICO 15 211 11 5,6 3 15,8 2 0,7 12 27,3 2 2,6
LEI MODIFICATIVA - - 9 46 - - - - 1 2,3 5 6,5
ORG. EXEC/LEGISL. 4 5,6 - - - - - - 7 15,9 - -
POLITICA ECONOMICA 5 7,0 59 299 - - 204 70,8 3 6,8 35 454

POLITICA SOCIAL 21 29,6 9 46 6 31,6 6 2,1 2 45 6 7,8



POLITICA URBANA 11 155 71 36,0 - - 9 6,6 1 2,3 10 13,0
REGULACAO DE 3 42 1 05 3 158 1 03 - - 1 13
Fonte: A autora (2015)
Tabela 21 — Tema geral dos projetos de lei por autoria: municipios médios
APUCARANA CAMPO LARGO CAMBE

TEMA GERAL LEGISLATIVO EXECUTIVO LEGISLATIVO EXECUTIVO LEGISLATIVO EXECUTIVO

N % N % % N % N % N %
ADMINISTRATIVO 8 3,9 70 7.8 10 6,0 67 26 7 181 38 122
BE%@E@E@%Q& A 23 112 3 03 25 151 1 04 8 85 1 03
HONORIFICO 9 437 1 12 112 675 13 5,0 10 202 13 4,2
LEI MODIFICATIVA 5 2,4 43 48 5 3,0 28 109 5 53 15 48
ORG. EXEC/LEGISL. - - - - - - - 1 11 - -
POLITICA ECONOMICA 1 05 538 603 - - 109 422 7 74 163 522
POLITICA SOCIAL 27 131 14 16 6 36 10 3,9 13 138 6 19
POLITICA URBANA 35 170 210 235 3 18 28 109 8 8,5 73 234
iiﬁﬁ%ﬁg DE 17 83 3 03 5 30 2 08 16 170 3 10

Fonte: A autora (2015)
Tabela 22 — Tema geral dos projetos de lei por autoria: municipios grandes
CASCAVEL LONDRINA MARINGA

TEMA GERAL LEGISLATIVO EXECUTIVO LEGISLATIVO EXECUTIVO LEGISLATIVO EXECUTIVO

N % N % N % N % N % N %
ADMINISTRATIVO 29 80 105 145 98 86 110 196 66 65 55 149
BE&%’S}E@E@BQ& A 51 141 - . 192 168 9 16 54 53 - -
HONORIFICO 91 251 18 25 373 327 36 64 281 276 14 38
LEI MODIFICATIVA 2 0,6 4 0,6 20 18 35 6,2 33 32 15 41
ORG. EXEC/LEGISL. 3 08 4 0,6 17 15 1 0,2 1 0,1 - -
POLITICA ECONOMICA 18 50 437 603 42 37 201 358 18 18 225 611
POLITICA SOCIAL 80 221 16 2,2 134 11,7 23 41 308 303 8 2,2
POLITICA URBANA 54 149 140 193 199 174 142 253 173 170 47 128
iiﬁ}:gﬁ%ﬁg DE 3 91 1 ol 6 58 4 07 18 17 2 05
OUTROS 1 03 - - 1 0,1 1 0,2 6 0,6 2 0,5

Fonte: A autora (2015)
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A partir das Tabelas 20, 21 e 22, é possivel visualizar a distribuicdo da temética dos
projetos por municipio. Fica evidente, mais uma vez, a pequena produgdo dos legislativos de
pequenas e médias cidades, como ja discutido anteriormente. Os dados demonstram também a
tendéncia dos Legislativos em produzir profusamente projetos de cunho honorifico. O
interessante é que essa caracteristica ndo se concentra em maior ou menor grau em grupos
especificos. E tendéncia de todos os Legislativos analisados produzir projetos de lei honorificos.
A secdo a seguir servird a esse proposito, de apresentar de forma mais detalhada o que, dentro

de cada tema geral, tem sido produzido.

4.3.2 Analise dos temas especificos dos projetos de lei

O conjunto de dados a seguir possui 0 proposito de apresentar um maior detalhamento
acerca dos temas dos projetos de lei observados na secdo anterior. Os temas especificos
representam um esforco de sistematizacdo e categorizacdo, com o objetivo de conceder um
panorama amplo da producdo legislativo nos municipios estudados. Os nimeros apresentados
sobre cada tematica, ou a falta deles, sdo muito representativos, como sera visto a seguir.

Para ampliar a capacidade de andlise, serd seguida a ordem dos temas especificos:
administrativo, honorifico, modificativo, organizacdo Executivo/Legislativo, econémico, social,
urbano e regulatério.

Cada municipio possui a capacidade de elaborar leis a respeito de sua administracéo,
visto que se trata de um ente federado com autonomia e competéncia para tal. Nesse sentido, o
grupo administrativo busca fazer um balanco do que se produz e quem produz sobre o tema. Os

resultados podem ser visualizados nas Tabelas 23, 24 e 25.

Tabela 23 — Temas especificos, administrativo - municipios pequenos

BELA VISTA IPIRANGA PORTO AMAZONAS

TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO
ADMINISTRATIVOS

N % N % N % N % N % N %

CONVENIOS DE COOPERACAO

TECNICA - - 4 2,0 3 15,8 2 0,7 - - 2 2,6
CRIAGAO DE CONSELHOS/

PROGRAMAS = > 12 6,1 - - 9 3,1 - - 3 39
FUNCIONALISMO PUBLICO 4 56 18 91 - - 13 45 15 341 10 130
PROCESSO ADMINISTRATIVO 6 8,5 2 1,0 1 53 6 21 1 2,3 3 39

Fonte: Banco de dados prdprio

Tabela 24 — Temas especificos, administrativos - municipios médios
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APUCARANA CAMBE CAMPO LARGO

TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO  EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO
ADMINISTRATIVOS

N % N % N % N % N % N %

CONVENIOS DE COOPERAGAO

TECNIGA 1 05 6 07 1 11 4 13 - - 3 12
gs&%&%a‘zsco“sa“os’ 8 20 8 85 10 32 3 21 13 50
FUNCIONALISMO PUBLICO - - 26 29 4 43 17 54 2 14 44 171
PROCESSO ADMINISTRATIVO 7 34 20 22 4 43 7 22 4 29 1 27
Fonte: Banco de dados préprio
Tabela 25 — Temas especificos, administrativo - municipios grandes
CASCAVEL LONDRINA MARINGA
TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO

ADMINISTRATIVOS

N % N % N % N % N % N %

CONVENIOS DE COOPERACAO

TECNICA 4 11 7 10 5 04 4 07 12 12 18 49
CRIACAO DE CONSELHOS/

PROGRAMAS 13 36 34 47 26 23 20 36 17 17 9 24
FUNCIONALISMO PUBLICO 4 11 57 79 21 18 65 116 14 14 15 41
PROCESSO ADMINISTRATIVO 7 19 7 10 3 20 15 27 18 18 1 | 30

Fonte: Banco de dados préprio

O tdpico convénio de cooperacdo diz respeito aos acordos firmados entre municipios,
como por exemplo, os consércios intermunicipais de salde. Tais projetos ndo sdo
frequentemente utilizados como tema dos projetos de lei em nenhum dos grupos verificados. No
entanto, dos poucos convénios firmados, o Executivo foi responsavel pela maior parte das
proposicoes de tais projetos.

A categoria criacdo ou alteracdo de conselhos e programas municipais, cujo titulo €
autoexplicativo, apresenta um nudmero consideravelmente maior de projetos iniciados pelo
Executivo. Ja a categoria processo administrativo abrange projetos que tratam sobre a
organizacdo da estrutura administrativa dos municipios, sdo esses projetos que definem as
atividades desenvolvidas em cada instancia da administracdo, o quadro de funcionarios e suas
atribuicGes. Nesta categoria, os dados informam que Legislativo e Executivo produzem sobre o
tema de forma homogénea. A Unica disparidade encontrada nos indices de producdo foi no
grupo de municipios médios. Neste grupo, o Executivo produziu mais projetos.

Funcionalismo publico diz respeito a todos 0s projetos que tratam sobre o0 assunto, desde

plano de cargos, carreiras e salarios até alteracdes no regime juridico dos servidores. Neste
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grupo também predominam projetos oriundos do Executivo, embora o Legislativo também
tenha atuado nesse campo.

De forma geral, percebe-se que a maior quantidade dos projetos sobre a rubrica
administrativo é de origem do Executivo. Tal constatacdo ja era esperada, visto que a estrutura
dos gabinetes, das secretarias e a constituicdo dos demais 6rgéos e servidores é fungéo do chefe
do Executivo, embora ndo seja de competéncia privativa, 0 que permite ao Legislativo propor

alguns projetos na area. Na sequéncia da analise, serdo explorados os PLs de tema honorifico.

Tabela 26 — Temas especificos, honorificos - municipios pequenos

BELA VISTA IPIRANGA PORTO AMAZONAS
TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO
HONORIFICOS
N % N % N % N % N % N %
CRIAGAO DE HONRARIAS - - - - - - - - 1 2,3 - -
CONCESSAO DE HONRARIAS 6 85 - - 1 53 - - 3 6,8 - -
DENOMINAGAO DE BEM PUBLICO 9 127 10 51 1 53 1 0,3 8 182 2 26
DATAS COMEMORATIVAS - - 1 05 1 53 1 03 -
Fonte: Banco de dados prdprio
Tabela 27 — Temas especificos, honorificos - municipios médios
APUCARANA CAMBE CAMPO LARGO
TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO  EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO
HONORIFICOS
N % N % N % N % N % N %
CRIAGAO DE HONRARIAS 1 05 - - - - - - - - - -
CONCESSAO DE HONRARIAS 37 180 - - - - - - - - - -
DENOMINAGAO DE BEM PUBLICO 50 243 11 12 13 138 13 42 8 614 13 50
DATAS COMEMORATIVAS 2 1,0 - - 6 6,4 - - 9 6,4 - -
Fonte: Banco de dados prdprio
Tabela 28 — Temas especificos, honorifico - municipios grandes
CASCAVEL LONDRINA MARINGA
TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO
HONORIFICO
N % N % N % N % N % N %
CRIAGAO DE HONRARIAS 4 11 2 03 5 04 4 07 9 09 1 03
CONCESSAO DE HONRARIAS - - - - 138 121 - - 2 31 -

DENOMINAGAO DE BEM PUBLICO 80 221 16 22 196 172 29 52 177 174 15 41

DATAS COMEMORATIVAS 6 17 - - 34 30 3 05 70 6.9 2 05

Fonte: Banco de dados prdprio
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Projetos de lei da categoria honorifico, como visto anteriormente, figuram entre os mais
recorrentes da producdo do Legislativo. O grupo de subtemas mais frequentes s&o,
respectivamente, denominacdo de logradouros e bens publicos, concessédo de titulos e honrarias
e instituicdo de datas comemorativas. A literatura diverge sobre a qualificacdo do Legislativo
como “homologador de nome de ruas e datas comemorativas” (CAETANO, 2005). Por um
lado, ha aqueles autores que afirmam que devido as caracteristicas de nosso sistema eleitoral,
pela fraca atuacdo dos partidos na arena parlamentar (pressuposto distributivista), 0s
parlamentares receberiam incentivos a atuacdo individualista (COUTO, 1998; JOFFRE NETO,
2003). Este tipo de atuacdo faz com que os parlamentares releguem a funcdo legislativa ao
Executivo, ficando encarregado por distribuir bens e servicos a sua clientela. Por outro lado, ha
aqueles autores que minimizam a predominancia deste tipo de projetos (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1996, CAETANO, 2005).

No que concerne esta pesquisa, os dados evidenciam que, se por um lado, a producéo de
projetos honorificos ndo predominou numericamente, de outro, ainda se faz necessario apontar
gue este tipo de producdo € contundente no processo legislativo municipal. Joffre Neto (2003)
aponta que tais projetos ndao demandam esfor¢o em sua elaboracdo. O motivo do dominio deste
tipo de projeto, por parte do Legislativo, parece estar relacionado aos baixos custos politicos e
institucionais destas proposi¢des. A soma dos custos baixos com as vantagens obtidas junto ao
eleitorado ao se produzir tal tipo de legislacdo faz com que esse tipo de producdo ocupe,
frequentemente, grande parte da producdo do Legislativo. Apesar da denominacdo de
logradouros ser uma atividade necesséria, o tipo de producdo de cunho honorifico demanda
recursos e uma estrutura que poderia ser melhor aproveitada.

A lei é o instrumento atraveés do qual se modifica o ordenamento juridico de uma
localidade, tendo repercussdo e impacto concreto no cotidiano dos cidaddos. Martins (2015)
questiona, sobre leis nacionais que visam conceder titulos a municipios, se ha realmente algo
que justifique a movimentacao da estrutura do Estado para a criacdo de honrarias em beneficio
apenas de interesse particular e especifico. Para que uma lei se justifique, ela deve criar algum
tipo de repercussdo concreta e relevante no mundo real; do contréario, a matéria pode ser

considerada desnecessaria. A autora aponta que

A elaboracdo de lei inuteis contraria os mais comezinhos principios da ordem
juridica, seja porque desmoraliza esse instrumento de tdo elevado status
constitucional — e, por consequéncia, também o 6rgdo estatal precipuamente
encarregado de sua elaboracdo: o Parlamento —, seja porque desperdica 0s
esforcos e 0s recursos pablicos necessarios a sua elaboragéo e, posteriormente,
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a sua administracdo (MARTINS, 2005, p.5).

Esse mesmo raciocinio se aplica a concessdo de honraria e instituicio de datas
comemorativas pelo Poder Legislativo municipal. Como atestou-se anteriormente, essas
atividades constituem parte relevante do processo legislativo nos municipios estudados. Ora, se
uma lei ndo possui efeito pratico, além daqueles efeitos particularistas ja apontados, ndo ha
razdo para o desperdicio de esforgos e os recursos publicos que sua elaboracdo demanda. Nesse
sentido, é razoavel que a elaboracdo de projetos de leis de cunho honorifico atente-se
minimamente a temas que justifiguem seu reconhecimento.

Algumas Camaras municipais, atentas ao crescimento deste tipo de producdo, tém
regulamentado o processo de concessdo de honrarias. O municipio de Cascavel, por exemplo,
instituiu, através do Regimento Interno da Camara, que a concessdo de honrarias sera feita
exclusivamente por decreto legislativo, e ndo projeto de lei ordinario. No ano de 2013, a
Camara Municipal de Cascavel limitou a concessao de titulos a dois (2) por ano. Medidas como
essas podem significar uma mudanca na perspectiva de utilizagdo desse instrumento.

Os projetos de lei vinculados ao tema politica econdmica sdo 0s que possuem um
volume maior de producdo. Como observado no Capitulo 2, o principal pilar da autonomia do
municipio é sua capacidade de instituir, arrecadar tributos e aplicar sua renda (CF, art. 30, I1I).
A autonomia financeira propicia ao municipio gerir seu patriménio sem interferéncia de outros

entes federados, dentro dos limites de suas competéncias.

Tabela 29 — Temas especificos, econdmico - municipios pequenos

BELA VISTA IPIRANGA PORTO AMAZONAS
TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO
ECONOMICO
N % N % N % N % N % N %
CRIACAO DE FUNDOS - - 3 15 - - - - 1 23 1 13
TRIBUTOS 3 4,2 2 1,0 - - 6 2,1 1 2,3 - -
ORCAMENTO - - 14071 - - 13 45 1 23 14 182
PREVIDENCIA - - 8 41 - - 1 0,3 - - - -
AUTORIZA A CRIAR CONVENIOS - - 1 0,5 - - 44 15,3 - - 2 2,6
AUTORIZA ABERTURA DE CREDITOS 1 14 31 15,7 - - 134 46,5 - - 9 11,7
AUTORIZA DOAQAO INCENTIVOS 1 14 - - - - 2 0,7 - - - -
resrees concesoes e e
COMERCIO E INDUSTRIA - - 1 0,5 - - -

Fonte: Banco de dados prdprio
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Tabela 30 — Temas especificos, econdmico - municipios médios

APUCARANA CAMBE CAMPO LARGO
TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO  EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO
ECONOMICO
N % N % N % N % N % N %
CRlAQAO DE FUNDOS - - 2 0,2 - - 2 0,6 - - 2 0,8
TRIBUTOS - - 14 1,6 2 2,1 6 19 - - 9 35
ORCAMENTO 1 0,5 35 3,9 1 1,1 67 215 - - 19 7.4
PREVIDENCIA - - - - - - 2 0,6 - - 3 1,2
AUTORIZA A CRIAR CONVENIOS - - 1 0,1 - - - - - - 1 0,4
AUTORIZA ABERTURA DE CREDITOS - - 381 42,7 - - 41 13,1 - - 72 27,9

AUTORIZA DOAGAO/ INCENTIVOS - - - - - - - - z - .
REAJUSTES E CONCESSOES

FINANCEIRAS 103 115 4 43 45 144 - = 2 0,8
COMERCIO E INDUSTRIA - = - = = - - = = 1 04

Fonte: Banco de dados prdprio

Tabela 31 — Temas especificos, econdmico - municipios grandes
CASCAVEL LONDRINA MARINGA
TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO
ECONOMICO
N % N % N % N % N % N %

CRIACAO DE FUNDOS 1 03 - - 5 04 1 02 2 02 2 0,5
TRIBUTOS 5 14 13 18 26 23 10 18 1 01 1 03
ORGAMENTO 1 03 30 4 3 03 8 151 2 02 58 158
PREVIDENCIA 1 03 9 12 s - 1 02 - - 1 0,3
AUTORIZA A CRIAR CONVENIOS 8 22 16 22 5 04 3 05 6 06 50 136
AUTORIZA ABERTURA DE
CREDITOS - - 19 26 1 01 91 162 - - 72 196
AUTORIZA DOACAO INCENTIVOS 2 06 5 07 5 02 12 21 1 01 43 117
REAJUSTES E CONCESSOES
FINANCEIRAS - - 17 23 2 02 3 05 6 06 3 08
COMERCIO E INDUSTRIA - - 1 01 13 11 3 05 3 03 1 03

Fonte: Banco de dados préprio

Projetos sobre a politica econdmica do municipio sdo os que mais contem vedacdes a
atuacdo do Legislativo. E de competéncia privativa do Executivo a elaboracdo do plano
plurianual, do projeto de lei de diretrizes orcamentarias e da proposta de orgamento anual. Cabe
aos parlamentares apresentar emendas a tais projetos. Propostas que versem sobre tributos
possuem 0 escopo de iniciativa ampliada, podendo ser apresentadas tanto pelo Executivo,

quanto pelo Legislativo. A seguir, examina-se a frequéncia da iniciativa de projetos de lei do
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tipo econdmico. Algumas classificacbes foram utilizadas para tal empreendimento, essas
categorias sdo: criacdo de fundos, tributos, orgamento, previdéncia, criagdo de convénios,
abertura de créditos e empréstimos, doagdes e incentivos financeiros e reajuste e concessdo
financeira.

No grupo das cidades pequenas e médias, a criacdo de fundos foi utilizada
majoritariamente pelo Executivo. Ja no grupo das cidades grandes, o Legislativo propds mais
projetos do que o Executivo. Na categoria tributos, ocorre 0 mesmo movimento descrito
anteriormente, nos dois primeiros grupos, 0 Executivo predomina na proposicao de projetos
sobre o tema, invertendo a situag&o no grupo de municipios grandes.

A classe orcamento compreende projetos sobre o plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentarias, alteracGes e propostas de orcamento. Nesta categoria, em todos 0s grupos, 0
poder Executivo iniciou mais matérias que o Executivo. Essa tendéncia ja era esperada, uma
vez que, como citado anteriormente, é de competéncia privativa do Executivo legislar sobre tais
matérias. Em alguns casos, no entanto, nota-se que o Legislativo apresenta alguns projetos
sobre o tema.

Alguns exemplos sdo Uteis para ilustrar os casos: PL 162/2009 de Londrina, que autoriza
0 Poder Executivo a destinar um percentual da receita do IPVA que o Municipio recebe do
Governo do Estado a projetos de educagéo no transito para os alunos do ensino fundamental da
Rede Municipal de Educacgdo e dos Centros de Educacdo Infantil municipais e filantrpicos de
Londrina; PL 478/2011, que estabelece que 1% do valor gasto pelo Municipio (administracao
direta e indireta) com doacdo de valores ou com publicidade deve ser doado ao Hospital do
Cancer de Londrina e da outras providéncias. Ou, ainda, o PL 136/2012, que estabelece que, nas
vias publicas sem infraestrutura basica, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) seja pago
de forma proporcional. Todos os projetos de lei descritos acima foram arquivados. Tais projetos
contém, segundo o jargdo juridico utilizado nas Camaras, vicio de origem. Ou seja, Sdo
propostas que excedem a competéncia do Legislativo, mas mesmo assim continuam sendo
encaminhadas para tramite.

A categoria convénios aparece novamente no rol de classificacBes, no entanto, sdo
considerados dentro da temética econdémica aqueles convénios que envolvem cooperagdo
financeira do municipio™. Neste grupo, os dados revelam que quem promove essa temética

mais frequentemente € o Executivo. Apontam também uma tendéncia do grupo de municipios

1 Como exemplo da categoria convénios: Projeto de Lei 61/2009 de Apucarana - Dispde sobre a criagdo do
municipio de Apucarana, do Projeto Oasis, autoriza o executivo municipal a prestar apoio técnico e financeiro aos
proprietarios rurais, conforme especifica e da outras providéncias.
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médios a ndo producdo de projetos com essa tematica, enquanto nos grupos pequenos e médios
a producéo é consideravelmente elevada.

A série sob a denominacéo creditos e empréstimos €, quantitativamente, a mais acionada
no processo legislativo de todos os grupos analisados. Chamam a atencdo os indices desta
matéria no grupo de médios municipios. Somente na cidade de Apucarana foram apresentados
381 PLs sobre o tema no periodo analisado, nimero mais expressivo do que a soma da
producdo dos grupos médios e grandes. Todavia, a instituicdo que produz esse tipo de matéria é
0 Executivo.

No grupo tematico, reajustes e concessdes financeiras, as taxas encontradas no segundo
grupo sao altas. Os Executivos das cidades de Apucarana e Cambé produzem a maior parte
desses projetos. Em geral, matérias sobre esse tema tratam de contribui¢cbes do municipio para
algum instituto, associacdo ou, ainda, isenta instituicGes do pagamento de alguma divida com o
municipio. Além disso, inclui-se neste grupo projetos sobre reajuste do UFM e demais indices
financeiros do municipio. A seguir, avanca-se a analise para 0 grupo sob a alcunha politica
social.

Anteriormente, p6de-se deparar com uma proporcao significativa de projetos de cunho
social iniciados pelo Legislativo. Em municipios pequenos, encontra-se uma media de 21,9% de
projetos relacionados com o tema politica social, 10,1% em municipios médios e 21,3% em
municipios grandes. A principio, esses indices sdo tidos como satisfatdrios, no entanto, uma
analise mais detalhada indica o contrario. As Tabelas 32, 33, e 34 revelam de forma

pormenorizada as areas especificas que se encontram tais projetos de politica social.

Tabela 32 — Temas especificos, social - municipios pequenos

BELA VISTA IPIRANGA PORTO AMAZONAS

TEMASSgSCPIii"HCOS LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO

N % N % N % N % N % N %

ASSISTENCIA SOCIAL 3 42 1 0,5 - - 1 0,3 - - 1 1,3

CIDADANIA T
CRIANCA E ADOLESCENTE - - 2 1,0 1 53 - - - - - -
CAMPANHAS EDUCATIVAS 4 5,6 - - - S - - - - - -
DEFICIENTES - - - - 1 5,3 - - - - - R
SAUDE 8 113 1 0,5 1 53 1 03 - - - -

EDUCACAO 4 56 2 10 2 105 1 03 1 23 1 13

EMPREGO - S5 DT B ) IR R B [



HABITACAO

LAZER e TURISMO

CULTURA
ESPORTES
MULHERES
IDOSOS
SEGURANGCA
AGRICULTURA

CONSUMIDOR

1 1,4

1,0

0,7
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Fonte: Banco de dados préprio

Tabela 33 — Temas especificos, social - municipios médios

APUCARANA CAMBE CAMPO LARGO
TEMAS ESPECIFICOS LEGISLATIVO  EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO
SOCIAL

N % N % N % % N % N %

ASSISTENCIA SOCIAL 1 0,5 3 0,3 - - 0,3 - - 1 0,4
CIDADANIA 1 0,5 - - - - - - - - -

CRIANCA E ADOLESCENTE - - 1 0,1 2 2,1 0,3 - - 2 0,8

CAMPANHAS EDUCATIVAS 4 19 - - - - - 2 14 1 0,4
DEFICIENTES 2 1,0 - - 2 2,1 - - - - -
SAUDE 3 15 3 0,3 5 53 0,3 2 14 - -
EDUCACAO 4 1,9 - - - - - - = - -

EMPREGO 1 0,5 - - - - - - - 2 0,8
HABITACAO - - 1 01 - - 0,6 - - - -
LAZER e TURISMO - - - ; ; ] 03 - ) ) )

CULTURA 2 1,0 1 0,1 - - - - 1 0,4
ESPORTES 1 0,5 - - - - - - - - -
MULHERES - - 1 0,1 - - - - - - -

IDOSOS 1 15 - - 1 1,1 - 1 0,7 1 0,4
SEGURANCA 5 2,4 - - 2 2,1 - 1 0,7 - -

AGRICULTURA - - - - 1 1,1 - - - 1 0,4
CONSUMIDOR - - 1 0,1 - - - - - - -

Fonte: Banco de dados prdprio

Tabela 34 — Temas especificos, social - municipios grandes
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CASCAVEL LONDRINA MARINGA

TEMASSI(E)SCF;i(I:_iFICOS LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO

N | % | N| % | N| % | N|%|N|%|N/| %

ASSISTENCIA SOCIAL 3 08 4 06 4 04 2 04 30 29 3 08

CIDADANIA - - - - 2 |02 10 10 1 03

CRIANCA E ADOLESCENTE 4 11 1 01 2 02 1 02 4 04 2 05

CAMPANHAS EDUCATIVAS 11 30 4 06 30 26 3 05 77 76 1 03
DEFICIENTES 3 08 - - 8 07 - - 15 15
SAUDE 20 55 1 01 26 23 2 04 66 65 -

EDUCACAO 6 17 - 21 18 4 07 36 35 1 03

EMPREGO 5 14 - 3 03 102 3 03 1 03
HABITAGAO 1 03 7 10 - - 2 04 3 03
LAZER e TURISMO 1 03 - 1 01 - - 5 05
CULTURA 3 08 2 03 11 10 3 5 2 22
ESPORTES : - - -2 2 1 2 1u 11
MULHERES 4 11 - - - - 1 0,2 1 0,1 B
IDOSOS 5 14 - - a | 4 - - 9 09 -
SEGURANCA 7 19 1 01 16 14 1 02 21 21 -
AGRICULTURA 3 08 - - 2 02 3 05 3 03
CONSUMIDOR - - - - 3 03 - - - - -
MINORIAS 1 03 - - - - - - 3 03

Fonte: Banco de dados prdprio

Para explorar como se da a distribuicdo dos projetos por temas especificos, tome-se
como exemplo o caso de areas de suma importancia, como a saude e a educacdo. Ha um
namero significativamente baixo de PLs que se referem a tais temas nos grupos de municipios
pequenos e médios. A média de projetos apresentados na area de educa¢do nos municipios
pequenos é de aproximadamente dois (2), na saide é de trés (3). Nos municipios médios, na
categoria educacdo tem-se um (1) PL em média, na sadde trés (3). E importante ressaltar que
essa é a média dos grupos, e ha casos, como pode-se observar nas Tabelas 32 e 33, em que ndo
foi apresentado nenhum projeto nessas areas durante o periodo analisado.

Areas de grande interesse, como emprego e habitacdo, sdo alvos de projetos mais em
grandes municipios. Sobre empregos, o Legislativo é quem mais prop8e projetos. Ja sobre

habitacdo, o Executivo é quem mais propde. Chama aten¢do o fato de quatro (4), dos nove (9)
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municipios, ndo legislarem no periodo sobre o tema emprego. Dentre as cidades que nédo
produziram sobre o tema, encontram-se os trés (3) municipios pequenos e um (1) médio.

Campanhas educativas sdo amplamente utilizadas em municipios grandes. Nessas
cidades, o Legislativo versa sobre o mais variado leque tematico, como: dengue, a importancia
da familia na escola, combate ao bullying, a pedofilia, dentre inimeros outros*’. Tais
campanhas sdo instrumentos importantes de conscientizacdo e, sem bem desenvolvidas,
possuem o poder de afetar positivamente a populacdo do municipio. Os dados revelam, no
entanto, que esse dispositivo ndo é utilizado na mesma intensidade em municipios pequenos e
medios.

Projetos sobre seguranca sd0 uma preocupacdo mais frequente dos Legislativos de
municipios grandes e médios. Os dados sobre 0s pequenos municipios evidenciam a falta de
centralidade deste tema no processo legislativo. Durante o periodo em analise, foi identificado
apenas um (1) projeto de lei sobre o tema nesta classe.

Temas como lazer e turismo e esportes sdo parcamente representados em todos 0s
grupos. A Unica exce¢do € o municipio de Maringd, que apresentou onze (11) projetos sobre o
tema esporte e cinco (5) sobre lazer e turismo durante o periodo averiguado. Matérias sobre
cultura também ndo sdo alvo de interesse dos Legislativos. Em quatro (4) municipios,
majoritariamente 0s pequenos, 0 tema sequer aparece em projetos de lei. Os municipios que
demonstram maior interesse em legislar sobre cultura sdo Londrina e Maringd, e em menor

escala Cascavel. Isso significa que cultura é alvo de preocupacdo em grandes municipios.

Tabela 35 — Temas especificos, urbano - municipios pequenos

BELA VISTA IPIRANGA PORTO AMAZONAS

TEMAS ESPECIFICOS
URBANO/ REGULACAO DE LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO | LEGISLATIVO | EXECUTIVO

ATIVIDADES

N % N % N % N % N % N %

CONCESSAO DE USO - . - - - § . - - ; - .
AFETAGAO/DESAFETAGAO 1 14 10 51 - - - - - - . .

DOACAO E PERMUTA DE LOTES - . - - - - . . . . . .

TRANSITO E TRANSPORTE 1 14 2 1,0 = s - - = = 1 13
MEIO-AMBIENTE 4 5,6 1 05 = > - - 1 23 1 13
ZONEAMENTO E USO DO SOLO 3 4,2 9 4,6 = s - - = = 1 13

12 Alguns desses projetos sdo bem interessantes, como o PL 426/2009 - Institui o Programa Municipal de Satde
Vocal Preventiva para Professores da Rede Publica Municipal de Educacdo, conforme especifica e adota outras
providéncias. PL 427/2009 - Institui o Programa Municipal de Salude Mental Preventiva para Professores da Rede
Publica Municipal de Educacéo, conforme especifica.
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PLANEJAMENTO URBANISTICO - - - - - - 2 0,7 - - - -
AUTORIZA DESAFETAQAO/
N 2 2,8 49 249 - - 17 5,9 - - 7 9,1
DOACAO
REGULA ATIVIDADES E
3 42 1 05 3 158 1 03 - - 1 13
SERVICOS '
Fonte: Banco de dados proprio
Tabela 36 — Temas especificos, urbano/regulacao de atividades - municipios médios
APUCARANA CAMBE CAMPO LARGO
TEMAS ESPECIFICOS
URBANO/REGULAGAO DE LEGISLATIVO ~ EXECUTIVO | LEGISLATIVO ~ EXECUTIVO | LEGISLATIVO  EXECUTIVO
ATIVIDADES
N % N % N % N % N % N %
CONCESSAO DE USO - - 1 12 s - 2 0,6 s - - -
AFETACAO/DESAFETACAO 15 73 5 0,6 - - 16 51 - - 4 1,6
DOACAO E PERMUTA DE LOTES - - 14 16 - 3 1,0 - - 1 0,4
TRANSITO E TRANSPORTE 7 34 3 03 4 43 4 13 2 1,4 3 1,2
MEIO-AMBIENTE 3 15 2 0,2 1 11 - s - 2 0,8
ZONEAMENTO E USO DO SOLO 2 1,0 3 03 - 13 42 - - 2 08
OBRAS E INFRAESTRUTURA - - 3 03 1 11 1 03 - - 2 08
PLANEJAMENTO URBANISTICO 6 2,9 - - 2 21 1 03 1 0,7 2 08
AUTORIZA DESAFETACAO/DOACAO - - - - s - 33 106 - - 12 47
REGULA ATIVIDADES E SERVICOS 17 8 3 03 16 170 3 10 5 36 2 08
Fonte: Banco de dados prdprio
Tabela 37 — Temas especificos, urbano/regulacao de atividades - municipios grandes
CASCAVEL LONDRINA MARINGA
TEMAS ESPECIFICOS
URBANO/REGULACAO DE LEGISLATIVO EXECUTIVO LEGISLATIVO EXECUTIVO LEGISLATIVO EXECUTIVO
ATIVIDADES
N % N % N % N % N % N %
CONCESSAO DE USO 6 17 27 37 3 03 2 04 " 1 03
AFETACAO/DESAFETACAO 2 06 27 37 16 14 9% 187 2 2 5 14
DOACAO E PERMUTA DE LOTES - - 21 29 1 1 - - 2 2 5 14
TRANSITO E TRANSPORTE 18 50 6 08 42 37 4 07 46 45 1 03
MEIO-AMBIENTE 8 22 1 01 11 10 2 04 21 21 1 03
ZONEAMENTO E USO DO SOLO 9 52 23 32 79 69 19 34 - - 1 03
OBRAS E INFRAESTRUTURA 3 08 - - 8 07 4 07 8 17 - -
PLANEJAMENTO URBANISTICO 4 11 2 03 34 30 7 12 19 19 3 08
AUTORIZA DESAFETACAQ/
DOACAO 3 08 30 41 2 02 9 1,6 13 13 34 9,2
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REGULAATIVIDADESESERVIGOS 25 69 1 01 6 60 4 07 76 75 3 08

OUTROS 3 08 . 3 03 1 02 5 05 1 03

Fonte: Banco de dados préprio

Sobre as politicas urbanas, a Constituicdo Federal determina, em termos gerais, que é
dever do municipio “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano” (CF, art. 30,
VIII). A classificacdo utilizada para apresentar o tipo de politica urbana alvo de projetos dos
legisladores municipais ordena-se em: concessao de uso, afetacdo ou desafetacdo de terrenos ou
imoveis, doacdo ou permuta de terrenos ou imoveis, transito e transporte, meio-ambiente,
zoneamento e uso do solo, obras e infraestrutura, planejamento urbanistico, e autorizacdo de
concessdo/afetacdo/doacdo/permuta de terrenos e imdveis. Destas, uma das principais categorias
¢ a que regulamenta o zoneamento e o uso do solo.

E através do zoneamento municipal e do controle do uso do solo que o municipio pde
ordem a loteamentos, estabelece mudancgas no perimetro urbano, estabelece diretrizes para o
crescimento urbano, dentre outras indmeras fungdes. Outra importante categoria € a de
planejamento urbano, muito semelhante a que regulamenta o zoneamento, mas com uma
importante diferenciacdo, abarca os projetos que tratam do plano diretor do municipio. De
acordo com Bernardi (2007):

[...] € o plano diretor que vai definir o papel da propriedade no tecido urbano.
Quando podera ser utilizada; quais sdo suas limitacoes; que, como, e de que
forma podera ser utilizada. Isso abrange desde seu aproveitamento nas trés
dimensdes do espaco (area, altura e volume) até definicdes relativas ao fato de
se havera restricGes quanto as areas verdes que a propriedade contém (fundos
de vales, corregos, rios, etc.) ou, ainda, quanto ao trafego de veiculos e
pessoas, Ou ao aproveitamento de seu espaco aéreo limitado ao cone
aeronautico (BERNARDI, 2007, p. 326).

Tendo em vista a importancia desse tipo de projeto para 0 municipio, buscou-se nos
casos explorados informacGes sobre a recorréncia de matérias que contenham esse tipo de
contetdo. Considerando as categorias zoneamento e planejamento urbanistico, as Tabelas 35,
36 e 37 demonstram que, em municipios de pequeno e médio porte, o Legislativo quase nada
produz a esse respeito. Em média, sobre zoneamento e uso do solo, produziu-se em municipios
pequenos um (1) PL e em municipios médios um (1) PL nos trés casos analisados. As taxas de

incidéncia deste tipo de producdo melhoram significativamente, considerando os municipios de
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grande porte. Sdo, em média, 32 PLs sobre zoneamento e uso de solo, e 19 PLs sobre
planejamento urbanistico.

A producdo do Executivo sobre as categorias apresentadas ndo difere do padrdo de
producdo do Legislativo. Executivos de cidades pequenas produziram seis (6) PLs, em média,
sobre zoneamento, enquanto a média da producéo sobre planejamento urbanistico ndo chega a
atingir um (1) PL. Nos municipios médios, elaboraram-se seis (6) PLs sobre zoneamento e um
(1) sobre planejamento urbano, em média. Em municipios grandes, o Executivo elaborou menos
projetos acerca do tema do que o Legislativo, redigindo catorze (14) PLs sobre zoneamento e
quatro (4) sobre planejamento, em media. As diferengas destes municipios podem explicar as
disparidades encontradas nos indices acima.

A concessdo do direito de uso tem por fim ceder terrenos publicos para um
concessionario com a finalidade de urbanizacdo, industrializacdo, plantacdo ou qualquer outro
tipo de uso de interesse social (BERNARDI, 2007). Esse acordo tem por fim conceder algo
semelhante ao direito de propriedade, sem o municipio se desfazer formalmente do bem. A
concessdo pode se dar por prazo determinado ou ndo, e ainda pode ocorrer de forma onerosa ou
gratuita, dependendo dos termos em que foi realizada.

Para a classificagdo desses contetidos, foram utilizadas quatro categorias distintas: a
concessao de uso; a autorizacdo de afetacdo, concessdo, doagdo e permuta de bens publicos; a
afetacdo e desafetacdo; e, a doacdo e permuta de bens. A opcdo de separar 0s projetos sob o
titulo de autorizacdo serd explorada posteriormente. Por hora, analisa-se a distribuicdo de
projetos destas rubricas nos municipios analisados.

A concessdo de direito de uso necessariamente deve possuir autorizacdo legislativa®™
para ser regulamentada, assim como a doacédo e permuta de lotes e a afetagdo ou desafetacdo de
bens publicos. E de competéncia do Executivo a administracdo dos bens municipais, no entanto,
s em dois casos, Campo Largo e Apucarana, constam como atividades privativas do Executivo
arrendar, conceder o direito de uso e permutar bens. Nos demais casos, ndo existe vedacdo
normativa ao Legislativo sobre tais temas.

Os dados das Tabelas 35, 36 e 37 revelam que quem mais produz projetos sobre 0s
temas de concessdo, afetacdo/desafetacdo e doacdo/permuta é o Executivo. As taxas de projetos
produzidos séo diretamente proporcionais ao tamanho do municipio, ou seja, quanto maior o
municipio, maior também a producdo sobre o tema. O Legislativo é instrumento fundamental

no tramite destas categorias de projetos, concedendo ou ndo a permissao para prosseguir com o

13 Exceto casos em que a Lei Orgénica do municipio dispensa a necessidade da lei, como é o caso de Cambé, que
regulamenta essas questdes via decreto legislativo.
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acordo. Sua iniciativa, nestas matérias, no entanto, é quase nula em municipios pequenos e
medios, aumentando, mas ndo de forma significativa, em municipios grandes.

Com relacdo a categoria transito e transporte e meio-ambiente, os dados apontam que o
Legislativo é o ator principal na iniciativa de tais projetos. Encontra-se, mais uma vez, pouca
producao sobre tais temas em cidades de pequeno e médio porte.

O quesito regulacdo de atividades e servi¢os possui um cardter importante para o
municipio. Tais propostas visam, de alguma forma, impor algum tipo de condicdo ao
funcionamento de estabelecimentos, a prestacdo de servicos e atividades. Um exemplo comum
desse tipo de projeto é a regulamentagdo do comércio de conveniéncia em farmécias™, ou ainda
a regulamentacdo da profissdo de moto-frete. O 6rgdo que produz mais projetos sobre o tema é
0 Legislativo. Os dados demonstram que municipios menores produzem menos PLs de
regulacéo.

Durante a analise, foi possivel identificar um grande contingente de projetos cuja funcao
é autorizar o Poder Executivo a praticar determinado ato. Naturalmente, projetos dessa natureza
sdo comuns no processo legislativo, uma vez que muitas funcdes do Poder Executivo
necessitam de autorizacao do Poder Legislativo para serem efetuadas, como é o caso da doacéo
e permuta de lotes. No entanto, em Varios casos constatou-se que tais projetos eram oriundos do
Legislativo. O problema mais grave decorre do fato de que, projetos com a fungéo de autorizar
um Poder a realizar algum ato, sem que ocorra solicitacdo para tal, ndo possui carater
impositivo, mas de sugestao.

E prética comum, no entanto, o Legislativo iniciar projetos desse tipo, que sio utilizados
para contornar, na maioria das vezes, problemas como o vicio de iniciativa. Fernandes (2007, p.
4) aponta que “a apresentagdo de projetos de lei autorizativos por parlamentares Vvisa, em regra,
contornar tal inconstitucionalidade, fazendo com que seja aprovado comando legal que nédo
obrigue, mas apenas autorize o Poder Executivo a praticar uma determinada acdo”. Essa
manobra, além de ndo possuir carater obrigatorio, € inconstitucional e injuridica, uma vez que a
lei que dela deriva ndo possui sentido algum de existir.

Projetos autorizativos iniciados pelo Legislativo em matérias que fogem a sua
competéncia sdo, portanto, desnecessarios. O instrumento da indicacdo pode muito bem ser
utilizado com a mesma funcéo, de sugerir ao Executivo alguma providéncia sobre determinado
fato. Outra forma de analisar propostas autorizativas € pela 6tica da ma redacéo dos projetos.

Um exemplo claro de problemas com a redagdo dos projetos é o PL 51/2010, de Cambé, que

4P 50/2010 de Cambé, PL 267/2010 de Apucarana.
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autoriza o Executivo a realizar campanha de divulgacdo dos direitos da crianca e dos
adolescentes. Realizar campanhas é competéncia do Legislativo e, assim sendo, ndo ha
necessidade de autorizar o Executivo a cumprir tal tarefa. Uma simples mudanca na redacao
bastaria para ser um projeto impositivo e nao sugestivo.

Por essas razdes, no processo de analise dos temas especificos, optou-se por distinguir
projetos sob o rétulo autorizativo, sem, no entanto, criar uma categoria no tema geral para
separar tais projetos, como alguns analistas optam por fazer. O caso das propostas de doacéo,
permuta e desafetacdo de lotes € um exemplo dessa escolha. Observa-se que ha duas categorias
de temas especificos que tratam basicamente do mesmo conteldo, projetos de
afetacdo/desafetacdo encontram-se separados dos projetos que autorizam a afetacdo e
desafetacdo de lotes. Nota-se que o indice de projetos sob a alcunha “autoriza” varia entre o
Legislativo dos municipios, mas mantém-se um nivel consideravel nos Executivos. 1sso
demonstra que tais projetos sdo uma escolha de estilo de redacdo dos projetos dos Legislativos,
enquanto que, para o Executivo, é uma questdo de necessidade. Assim, criou-se tal

diferenciacdo para chamar a atencédo para esse detalhe do processo legislativo.

4.4 PERFIL DOS PROJETOS DE LEI: ABRANGENCIA E EFEITOS

Classificar os projetos de lei para avaliar o processo legislativo ndo € tarefa simples.
Analisando mais a fundo o tema, a secdo a seguir apresenta uma classificacdo que explora os
projetos de acordo com seu nivel de abrangéncia e seus efeitos. Para compreender o alcance dos
projetos de leis propostos pelos atores envolvidos no processo de producéo de leis, é necessario
saber o tipo de seu publico-alvo. Para tal fim, utiliza-se a classificagdo da abrangéncia dos
projetos, como sera visto a seguir.

A andlise da abrangéncia busca apreender as caracteristicas das propostas de lei, de
forma a obter informacgdes sobre como séo distribuidos os beneficios (ou dnus) de tais projetos.
Sdo, ao todo, quatro categorias: individual, setorial, geral, e uma neutra, nomeada néo se aplica.
A intencdo é determinar se os parlamentares realmente distribuem beneficios de forma
concentrada ou difusa na sociedade.

O indice de agregacao, apresentado nos Gréaficos 7, 8 e 9 serve, portanto, para avaliar o
grau de particularismo (pork barrel) dos projetos de leis apresentados durante o periodo
estudado. Como ja tratado anteriormente, a corrente distributivista aponta como estratégia
basica dos parlamentares a alocacdo de beneficios concentrados para seu eleitorado (AMES,

2003; MAINWARING, 2001). De acordo com esse pressuposto, no Legislativo municipal, o
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atendimento a essas demandas particularistas seria ainda maior. Os dados respondem, pelo
menos em parte, a indagagdo sobre o comportamento dos Legislativos municipais em relacdo a
tal particularismo.

Para tanto, verifica-se, no Gréafico 7, a abrangéncia dos projetos de lei dos Legislativos
de municipios pequenos. Como se pode verificar abaixo, a maioria dos projetos é de
abrangéncia setorial. Isso significa que tais projetos sdo voltados a atender setores especificos
da sociedade. Nota-se, também, um alto indice de propostas de nivel individual, que é quando o
projeto afeta poucos individuos. Sobre a categoria geral, que sdo aqueles que interessam a

maioria dos cidadaos, constata-se uma pequena proporgao de projetos apresentados.

BELA VISTA IPIRANGA

PORTO AMAZONAS

2%

B INDIVIDUAL ®GERAL ESETORIAL & NAO SE APLICA

Gréfico 7 — Abrangéncia dos projetos de leis: municipios pequenos
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Gréfico 9 — Abrangéncia dos projetos de leis: municipios grandes
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J& no Gréfico 8, percebe-se que, em dois (2) dos trés (3) municipios, o tipo de projeto
que prevalece é o de abrangéncia individual. Em menor grau, encontram-se propostas da
categoria geral e setorial. A diferenca fica por conta do municipio de Cambé, onde, de acordo
com os dados, a maior parte dos projetos é destinada a algum setor da sociedade.

No grupo de municipios grandes, Grafico 9, os dados sdo similares. A producdo mais
volumosa é de projetos de abrangéncia individual, seguida da categoria geral e s6 entdo setorial.
Salvo o caso de Maringa, onde o rétulo geral se sobrepe ao individual, por alguns pontos
percentuais.

No geral, os dados demonstram que um terco dos legislativos analisados dedicam maior
parte de seu trabalho & proposicdo de leis de abrangéncia individual. Outro um terco dos
Legislativos produzem, em maior proporcdo, projetos setoriais. O restante dos Legislativos
apresenta, de forma quase equitativa, projetos que se encaixam nas trés categorias.

Como se pode perceber, a incidéncia da categoria individual e setorial oscila de acordo
com o municipio. No entanto, as duas categorias somadas atingem indices altos em todos 0s
casos; isso indica que existe, sim, uma preferéncia dos legisladores em propor projetos com
ganhos a poucos individuos ou a grupos especificos. Essa constatacdo confirma parcialmente a
hipGtese aventada anteriormente, de que os parlamentares preferem legislar sobre matérias que
privilegiem alguns grupos de individuos. Considera-se confirmada parcialmente a hipdtese pelo
fato de a categoria individual predominar numericamente em alguns casos, ndo em todos. N&o
obstante, a juncdo das duas categorias acima mencionadas permite considerar valido o
pressuposto referido.

Lemos (2001, p. 570) relembra que, de acordo com a literatura, a preferéncia por
politicas que promovem beneficios concentrados se deve ao fato de “politicas que auferem
beneficios a uma minoria e cujos custos sdo distribuidos entre a maioria [...] sdo mais faceis de
serem percebidas como ‘boas politicas’ e atendem mais satisfatoriamente ao propdsito de
reeleicdo do parlamentar”. A literatura especializada ja apresentou dados que refutam a mesma
hipdtese no cenério federal (LEMOS, 2001; AMORIM NETO; SANTOS, 2003; RICCI, 2003),
no entanto, como se pode verificar, em ambito municipal o0 mesmo néo ocorre.

Outro aspecto capaz de informar mais precisamente sobre as caracteristicas intrinsecas
dos projetos de lei é o efeito gerado. Essa categoria serve para indicar a disposicdo do
custo/beneficio das propostas. Para designar o efeito do projeto de lei, utilizam-se quatro
categorias: benéfico, onerante, misto e neutro. Os resultados estdo dispostos nos Gréaficos 10, 11
e12.
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Grafico 12 — Efeitos dos projetos de lei: municipios grandes

Como se pode observar, os menores indices sdo encontrados em projetos ditos
onerantes. Isso ocorre pela disposi¢éo dos parlamentares em nao apresentar projetos que onerem
a populacédo de forma direta, devido a repercussao negativa desse tipo de atitude. Ao verificar as
altas taxas de projetos encaixados na categoria misto, reitera-se essa caracteristica. Projetos do
tipo misto sdo uma forma de impor 6nus a populacdo de forma diluida, sem grandes impactos,
até para a imagem do parlamentar.

Mais uma vez, os dados apontam uma tendéncia que em muito se assemelha ao
pressuposto distributivista. De acordo com Lemos (2001, p. 568), “a politica distributivista ¢
definida, por varios autores, como a distribuicdo de beneficios particularistas com uma
correspondente distribuigdo de custos generalizados”. A combinagdo de projetos particularistas
(Gréficos 7, 8 e 9) com a distribui¢do de custos de forma diluida — como aponta a categoria
misto (Graficos 10, 11 e 12), leva a afirmar que existe, neste caso, uma propenséo a distribuicdo

de beneficios particularistas com a distribuicdo de custos generalizados.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo inicial deste trabalho era realizar uma analise da atuacéo legislativa do Poder
Legislativo. No entanto, o Poder Executivo surge com um importante ator no processo de
producdo legislativa. Ndo h& como ignorar a atuacdo deste Poder, a expensas de produzirmos
uma interpretacdo incompleta do cenario do processo legislativo municipal. Retomando a
discussdo dos dados apresentada no capitulo anterior, vimos que, 0 Executivo da entrada em um
maior nimero de projetos de lei do que o Legislativo (salvo as duas excegdes ja discutidas).

Tal predominancia € a muito debatida pela literatura. Figueiredo e Limongi (1995;
1999) apontam que, os resquicios da distribuicdo dos poderes constitucionais da época da
ditadura militar sdo a causa principal deste fendmeno. O Poder Executivo, de acordo com 0s
autores, ao longo do periodo autoritario, foi dotado de fortes poderes legislativos para que lhe
fosse possivel controlar o processo legislativo. O Poder Legislativo, como consequéncia, foi
paulatinamente enfraquecido.

Esse cenario passou por uma mudanca significativa durante o processo de reabertura
democratica, quando o Poder Legislativo recobrou uma série de seus direitos legislativos.
Contudo, as prerrogativas legislativas ndo foram retiradas do Poder Executivo. Segundo
Figueiredo e Limongi (1999, p. 41) “o resultado € a atrofia do proprio Legislativo e a
predominancia do Executivo, principal legislador de jure e de fato”. Esse cenario possui
reflexos no processo legislativo municipal. Devido as caracteristicas do federalismo brasileiros,
a distribuicdo de competéncias entre os Poderes segue, a grosso modo, a mesma tendéncia nos
municipios, Estados e Unido. Por essa razdo, existe no municipio uma atribuicdo de uma gama
de poderes legislativos ao Poder Executivo municipal, assim como ocorre em nivel federal. Os
resultados desta pesquisa confirmam, também no cenario municipal, a posicao privilegiada do
Executivo no processo de construgéo de leis.

Além de ser o poder que mais propde projetos de lei, 0 Executivo municipal logra uma
consideravel taxa de sucesso no processo legislativo. Isso significa que, a maioria de seus
projetos sdo aprovados pelo plenario Legislativo. No cenario analisado, o Poder Executivo
apresenta uma consideravel taxa de dominancia, ou seja, do total de projetos aprovados durante
0 processo legislativo, a maioria absoluta é de autoria do Executivo.

A relacdo entre o Executivo e o Legislativo nos municipios estudados ndo é de atrito
permanente (PRALON; FERREIRA, 1998; KERBAUY, 2005; ROCHA E KERBAUY, 2014),

chega-se a essa conclusdo a partir da analise dos vetos. Ndo foi identificado um sistema
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propenso ao veto. Quando esse instrumento foi utilizado, maior parte dos casos manteve 0S
vereadores optaram por sustentar a posi¢do do Executivo, mantendo os vetos.

Para além da constatacdo do lugar privilegiado que o0 Executivo ocupa, chama a atencéao
o fato de os indices de aprovacao dos projetos iniciados por vereadores serem extremamente
altos™. Parte da literatura aponta que, hd um custo alto na proposicdo de projetos de lei
ordinérias (ROCHA; KERBAUY, 2014). Este alto custo significaria uma certa dificuldade na
aprovacao dos projetos. No entanto, se o custo é alto e os vereadores encontram dificuldades na
aprovacao de suas propostas, porque encontramos altas taxas de sucesso?

Considerando esses fatores pode-se inferir que, o alto custo é avaliado no momento da
proposicao dos projetos, o que pode levar a um constrangimento em sua apresentacéo, dai a
parca producdo em cidades pequenas e medias. J& a alta taxa de sucesso do Legislativo pode ser
fruto da baixa complexidade das propostas. Como vimos, o Legislativo apresenta uma grande
quantidade de projetos de cunho honorifico. Tais projetos ndo sdo alvos de disputas internas,
sendo aprovados sem maiores entraves.

Legisladores de municipios pequenos e médios exercem pouco sua prerrogativa de
legislar. Essa carateristica decorre das limitadas competéncias do Poder Legislativo municipal.
Como visto anteriormente, o Legislativo, ndo pode propor matérias que gerem encargos para 0
municipio sem antes apontar a receita. Considerando esse grande constrangimento, 0sS
vereadores procuram exercer outra funcéo, que nao a de legislar.

Vaérias pesquisas apontam para o fato de que, o Legislativo atua de forma mais incisiva
em atividades informais, ou ainda em atividades formais, mas que ndo séo ligadas ao ato de
legislar (D’AVILA FILHO, 2008; ALMEIDA; LOPEZ, 2012; SILVA, B., 2013). Os
vereadores, se dedicam exercer atividades ligadas a apresentagdo de indicagOes, requerimentos e
solicitacOes. Tais atividades fazem do Poder Legislativo um intermediario de interesses entre
cidaddos, que a todo momento requerem servicos e concessao de beneficios publicos, com os
agentes publicos, no caso o Poder Executivo (D’AVILA FILHO, 2008). O ganho eleitoral é
evidente, por essa razdo a preferéncia geral é por este tipo de atuacao.

Por um outro lado, ha aqueles autores que apontam que as caracteristicas do Poder
Legislativo decorrem, mais por uma opg¢do do que pelos constrangimentos institucionais
sofridos. Um exemplo desta opgdo de atuacéo € a proporgédo de projetos de leis apresentados
sob a rubrica politica social nos grandes municipios. Cascavel produziu no periodo 22,1% de

projetos ditos sociais, Londrina 11,7% e Maring4 30,3%. Essa variagdo entre 0s municipios

5 Vide Tabelas 9, 10 e 11
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demonstra que, existe um espaco de acdo estratégica que ndo estd ligado somente as regras
institucionais que regem o processo legislativo. Cabe aos legisladores, portanto, tomar a
iniciativa neste tipo de producdo. Lemos (2001, p. 576), citando o Congresso Nacional, afirma
que “ao Legislativo falta (...) expertise para elaborar novas politicas sem influenciar a politica
econdmica”. Talvez seja o caso também dos vereadores desenvolver mecanismos para
contornar essa barreira.

Para além das dificuldades institucionais, o Legislativo municipal, e também o
municipio, possuem possibilidades de atuar em matérias importantes. Os governos locais séo
0s principais provedores das acdes de saude publica e participam ativamente na educacgéo
fundamental. Além disso, com o Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257), o governo local
tem sua participacdo no processo de desenvolvimento urbano e de gestdo do territdrio
ampliada (SOUZA, 2004). Como pode-se perceber, as prerrogativas legislativas das instancias
de governo local sdo extremamente relevantes. A agenda tematica dos Legislativo, afora os
projetos de cunho honorifico, responde a essa importancia — ainda que precariamente. E
notavel, como demonstram os dados, a producdo de projetos de tematica urbana.

Em suma, os resultados obtidos, apesar de ndo serem passiveis de generalizacdo,
indicam que as Camaras municipais de pequenos e médios municipios apresentam
caracteristicas do executivismo anunciado por Couto e Abrucio (1996). Sua dindmica
legislativa aponta para uma baixa participacdo do Legislativo na apresentagdo de projetos de
lei ordinarias. Também, o sucesso e a dominancia do Executivo sdo maiores do que em
grandes cidades.

Contudo, guardadas as devidas proporcdes, as tematicas dos projetos de leis sdo
semelhantes entre os grupos analisados. Tanto pequenos quanto médios e grandes municipios
produzem grande quantidade de projetos honorificos, seguido de projetos sociais e urbanos. A
respeito da abrangéncia, também encontra-se um padrdo semelhante entre 0s municipios,
assim como em relacdo aos efeitos dos projetos, que sdo em sua maioria individual e setorial.
Tais dados indicam que o Legislativo opta por produzir projetos com ganhos a poucos
individuos ou a grupos especificos e que, preferem ndo apresentar projetos que onerem a
populacdo de forma direta, mas sim de maneira diluida.

Apesar disso, atividades de intermediacdo paroquiais (D’AVILA FILHO, 2008)
sobrepujam uma das principais atividades do Legislativo, a de criar leis. Entende-se que essa
tendéncia € resultado das caracteristicas institucionais, somadas com as estratégias que 0s

préprios vereadores enquanto agentes politicos adotam. No entanto, € preocupante que uma
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instituicdo tdo importante quanto o Legislativo se dedique a tarefas que ndo possuem efeitos

duradouros, como leis ordinarias.
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