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Imiciativa dos Poderes na elaboracio de Leis em Vigosa - MG

RESUMO: Esse presente trabalho tem o objetivo de apresentar uma questio da
Preponderdncia do Executivo na elaborac¢do das leis, o que seria essa questdo. No Brasil o
Executivo obtém mecanismos que estdo presentes na Constituigdo Federal de 1988 que o
levam a legislar em questdes estratégicas e preponderantes em um numero maior que o poder
Legislativo, a pesquisa realizada quis observar se essa questdo é predominante a nivel
municipal através da analise dos projetos de lei elaborados e aprovados no periodo de 2010 a
2015 no municipio de Vigosa (MG), esse periodo engloba as administragdes dos prefeitos
Raimundo Nonato Cardoso (2010), Celito Francisco Sari (2010 a 2014) e Angelo Chequer
(2014 e 2015). Os Critérios utilizados para definir quais projetos eram de ordem social,
administrativo, economico e as homenagens foram: Econdmico: Finangas do Municipio,
IPTU, Concessao de Terrenos; Administrativo: Administragdo Publica, Or¢amentario; Social:

Satde, Educacdo; Homenagens: Nomes de Rua (Pessoas ilustres, nomes de santos).

Palavras-chave: Executivo, Legislativo, Judicidrio, Administrativo, Econdmico,

Homenagens, Social, Leis.
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1. O TEMA E O PROBLEMA DE PESQUISA

1.1.  Alguns Dispositivos de Predominéncia do Poder Executivo

Com a Constituicdo de 1988 o Brasil pode retomar a experiéncia com a Democracia,
experiéncia esta interrompida em margo de 1964 com a instauragdo do Regime Militar. A
Constituicdo de 1988 inaugurou um novo sistema politico, ou seja, trouxe a luz uma série de
instituigdes: regras, valores, normas e defini¢do de atribuigdes que se revestem de grande
interesse para a anélise cientifica’. Isto se deve ao fato de que as instituigdes tém como uma
de suas caracteristicas a fungdo de indicar aos atores individuais ¢ coletivos quais sd@o os
limites, as possibilidades, em suma, quais sdo os horizontes possiveis de uma conduta
legitima. As instituigdes cumprem, assim, um papel importante: sdo parametros gerais ou
especificos para as condutas sociais €, em particular, politicas. A teoria politica considera,
portanto, que as instituigdes constrangem as a¢des (Hall e Taylor, 2003; Zurbinggen, 2006).

Dentre as primeiras analises do sistema politico brasileiro inaugurado com a
Constituicdo de 1988 encontra-se a que foi realizada por Abranches (1988). Nesta analise, o
novo sistema politico é definido como um presidencialismo de coalizio.

Dentre as caracteristicas deste presidencialismo, destaca-se o predominio do poder
executivo. Segundo Figueiredo e Limongi (1995; 1999), Pereira e Mueller (2000; 2002),
Moraes (2000) e Santos (1997), o sistema politico brasileiro ¢ consolidado por uma grande
forca do Executivo em comparagdo ao poder Legislativo. O Presidente da Republica detém
trés atribuicOes que garantem o predominio do Executivo:

e Imposi¢do de agenda na Camara dos Deputados através dos mecanismos de

urgéncia ¢ urgéncia urgentissima;

¢ [Iniciativa orgamentaria;

e Medidas Provisorias.

Através dos dispositivos de urgéncia e urgéncia urgentissima, os projetos de lei de
autoria do Executivo sdo dirigidos rapidamente para a votagdo em plenario, ndo tramitando
pelas comissbes tematicas da Camara dos Deputados. Basicamente, os Deputados sdo
informados do teor dos projetos de lei pelos lideres partidarios os quais, igualmente, indicam
qual o voto deve ser dado pelos membros das suas respectivas bancadas (Figueiredo e
Limongi, 1995). Nos casos em que projetos de lei de autoria do Legislativo ou de outros

atores constitucionalmente reconhecidos, sdo de interesse imediato do Executivo, os lideres

! Inaugurou um novo sistema politico, ou scja, trouxc a luz uma séric de instituigdes: regras, valores,
normas ¢ definigdo de atribuigdes que se revestem de grande interesse para a andlise cientifica.
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dos partidos da base aliada ou o lider do governo na Camara podem requisitar a tramitagdo em
regime de urgéncia ou de urgéncia urgentissima.

Os mecanismos de urgéncia e urgéncia urgentissima concedem ao Executivo federal
o poder de acelerar toda a matéria legislativa que € de seu interesse. No Brasil, segundo
Moraes (2000), o Legislativo sofre uma grande influéncia do Executivo na elaboragdo das
leis, e isto € uma heranca dos periodos autoritarios. Principalmente as Constituigdes de 1937 e
0s Atos de 1967 e 1969 tenderam a concentrar poderes no Executivo em detrimento do
Legislativo. Esta tendéncia ndo foi retirada da Constituigdo de 1988.

Em relagdo ao Presidencialismo, segundo Moraes (2001), nos Estados
contemporaneos, incluindo o Brasil, o Executivo aparece mais do que o Legislativo. No
Brasil, o Presidencialismo contribui ainda mais para esse fato, devido aos eleitores que, no
processo eleitoral, depositam esperangas € anseios na escolha do prefeito/presidente em
relagdo a escolha de um deputado ou vereador por exemplo. “O Legislativo nao se reconhece
na politica nacional e devido a isso tende a participar de interesses regionais, corporativos
ou clientelisticos” (Moraes, 2001: 47). Segundo Santos (1996), o Executivo possui a
capacidade de Legislar e sdo raros os projetos de lei de autoria de membros do legislativo que
tratam das dreas econdmica e administrativa, e que sdo aprovados de forma rapida.

Outro dispositivo € o poder de iniciativa orcamentaria. Quem planeja e define o
or¢amento publico é o Poder Executivo, cabendo ao Legislativo o direito de apresentar
emendas ao Projeto de Lei anualmente remetido ao Congresso. Além disto, ¢ o Executivo que
determina a execucdo da emenda, sendo comum a situacdo em que uma emenda legislativa
seja aprovada, mas ndo seja executada. O Presidente da Republica pode, ainda, vetar as
emendas do orgamento proposto pelos congressistas.

O terceiro dispositivo caracteristico do presidencialismo de coalizdo ¢ representado
pelas Medidas Provisérias. Uma Medida Proviséria é um instrumento previsto na
Constituigdo de 1988, em seu Artigo 62: “Em caso de relevéncia, o Presidente da Replblica
podera adotar medidas provisorias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional”. O poder de editar medidas provisorias representa, na verdade, uma
sobreposigdo de fungdes. Quem deve legislar €, em ultima instdncia, o Congresso Nacional,
ndo a Presidéncia da Republica. Esta sobreposi¢do de fungdes se deve a adogdo, no modelo
presidencialista brasileiro, de um mecanismo constitucional apropriado ao parlamentarismo

(vigente, por exemplo, na Italia).



Com relagdo as medidas provisorias, Martins (2016) alega o seguinte:

“As medidas provisorias, a que se refere o artigo 62 da Constitui¢do
Federal, foram introduzidas no direito brasileiro na mesma linha
daquelas existentes no direito italiano. O modelo italiano, portanto
conformou o veiculo legislativo que a lei suprema outorga ao Poder
Executivo, em casos de urgéncia e relevancia. A diferenca, todavia,
no direito brasileiro, em relagdo ao direito italiano, é que o sistema
de governo, na lItalia, é parlamentar e, no Brasil, presidencial, razdo
pela qual os efeitos sdo consideravelmente diversos, num e noutro
regime. Na Itdlia, o gabinete, que governa o pais, estd sempre
submetido ao Legislativo, dele recebendo votos de confianga para
continuar governando. Qutorgar, portanto ao Executivo o poder de
legislar por medidas provisorias ndo é retirar esse poder do
Legislativo, que o tem em maior extensdo e até mesmo o poder de
“vida e morte” sobre o Executivo, podendo derrubd-lo, se entender
que, ao legislar por medidas provisérias, o fez contra os interesses
nacionais ou da Casa Legislativa. Desta forma o direito italiano
influenciou decididamente o modelo legislativo hospedado pela
Constituicdo brasileira. Ocorre, todavia, que, pelo fato de o sistema
parlamentar ndo ter sido adotado, hoje tal veiculo constitui elemento
de permanente debate académico e politico, muitos entendendo que
transformou o Poder Executivo no verdadeiro Poder Legislativo do
pais”.

O predominio do executivo em nosso sistema politico pode ser sinteticamente
caracterizado com base no que alegou Moisés (2011:8): “Com efeito, os constituintes de
1987-88 decidiram manter as prerrogativas outorgadas ao presidente da Republica pelo
regime autoritdrio de 1964-1985 no que tange ao direito de iniciar legislagdo”. Ou seja, o
predominio do executivo se efetiva através da fungdo de legislar: a iniciativa de legislar
procede principalmente do Poder Executivo.

A despeito dos trés mecanismos acima descritos, o sistema politico brasileiro ¢ um
presidencialismo de coalizdo. Mas, o que significa a coalizdo? Significa que a despeito do
predominio e iniciativa legislativa, ndo & possivel que um governo (o Poder Executivo) possa

de fato governar sem uma base de apoio no Congresso Nacional. Basicamente, existem



matérias ¢ decisdes politicas que dependem da formagdo de maioria no Congresso Nacional,
notadamente, as revisdes e emendas constitucionais, as legislagdes trabalhista, tributdria e
previdenciaria. Sem a formagdo de uma coalizdo de governo, o Poder Executivo ndo consegue
viabilizar decisdes sobre politicas publicas. A tendéncia, entdo, é a formagio de amplas
maiorias baseadas em concessdes de cargos como, por exemplo, ministérios e empresas
estatais. Na verdade a concesséo de cargos abrange todos os escaldes do governo (Abranches,
1988; Moisés, 2011).
1.2. O Presidencialismo de Coalizio Enquanto um Problema

A predominancia do Poder Executivo e a formagdo de coalizdes com base em
concessdes de cargos e postos geram efeitos nocivos para a democracia. A predominéncia do
Executivo, que é uma concentragido de poderes, incita processos centralizados de tomada de
decisdo sobre politicas publicas. Tal centralizagdo, por inibir o didlogo com o Legislativo, e
também com grupos organizados da Sociedade Civil, aumenta as chances de erros no
planejamento e na execugdo de politicas publicas. H4, com o predominio do Poder Executivo,
um déficit de “accountability”, de responsabilizagdo e protagonismo politico do Legislativo,
com a diminuig¢do da sua capacidade de fiscalizagdo (Moisés, 2011).

Por outro lado, a formagao de coalizdes diminui o papel da oposigio politica. Em um
sistema democratico, o papel politico da oposicdo é de crucial importincia no sentido de
forgé-la a exercer o seu papel com responsabilidade, além de proporcionar efetiva vigilancia
com respeito aos usos do poder por parte do governo (Dahl: 2005). A competigio politica e
oposi¢do sdo mecanismos de prevencdo contra abusos de poder. Sio mecanismos de
prudéncia que tornam os processos de tomada de decisdo mais lentos, principalmente quanto
as politicas publicas, mas que aumentam as chances de evitar erros grosseiros. Sdo
mecanismos para permitir que a obrigatoriedade da prestagdo de contas ¢ a responsabilidade
pelos erros sejam amplamente compartilhadas.

A existéncia de amplas coalizdes de governo por meio da concessdo de cargos no
aparato publico estatal alimenta o fenémeno da privatizagdo do Estado. Ou alimenta aqui que
podemos chamar, conforme constatagdo de Wanderley Guilherme dos Santos (1998), de
oligarquizagdo do Estado Brasileiro. “Oligarcas contemporineos sio, antes de tudo,

candidatos a riqueza pelo gerenciamento privado de bens publicos” (p 186).



1.3. O Objeto e o Problema de Pesquisa

Com base na produgdo tedrico-cientifica que reconheceu o presidencialismo de
coalizdo e o predominio no sistema politico brasileiro, procurou-se delimitar como objeto de
pesquisa o, considerando o governo municipal, a relagdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo. Mais especificamente, o objeto de pesquisa refere-se a um aspecto dessa relagéo:
a iniciativa legislativa.

Conforme acima especificado, uma das caracteristicas fundamentais do predominio
do Executivo estd no fato de que este poder detém o protagonismo politico, sendo capaz de
superar o Poder Legislativo em uma fun¢do que seria, no minimo, compartilhada de forma
equilibrada se forem considerados todos os principios constitucionais que dispdem sobre a
organizagdo da democracia no Brasil.

Podem-se apresentar as seguintes questoes:

A iniciativa legislativa do Poder Executivo, que ¢ um dos fatores que indica o seu
predominio, € verificada também no nivel municipal?

Seré tal protagonismo politico, identificado por Figueiredo e Limongi (1995) ou
Moisés (2011), no que tange ao governo da Unido, pode ser verificado nas relagdes entre as
esferas legislativa e executiva do governo municipal em Vigosa?

Cumpre salientar que a formulagdo do problema visa desvendar um aspecto de uma
relagdo descrita e analisada por teorias e estudos empiricamente validados. O conhecimento €
o reconhecimento do predominio do Poder Executivo revestem-se de importincia puramente
tebrica, mas também de importancia estritamente politica, na medida em que permitem a
reflexd@o e o estabelecimento de alternativas para o desenvolvimento ou aperfeigoamento das
instituigdes democraticas, notadamente dos mecanismos de “accountability”. Todavia, deve-
se salientar que estudos sobre o tema em questdo, com referéncia a esfera municipal, nio sio
comuns na literatura cientifica.

E importante notar que o presente trabalho de pesquisa possui limitagdes
razoavelmente severas. Tais limitagdes sdo oriundas das condigdes em que se desenvolveu o
trabalho de pesquisa. Ndo se realizaram, analiticamente, comparagdes da situa¢do do
municipio de Vigosa com as de outros municipios Nao foram desenvolvidas analises
especificas sobre as coalizdes de governo, ou seja, ndo foi considerada a base de apoio do
Executivo na Camara dos Vereadores no decorrer do periodo analisado.

Em fun¢do de algumas limitagdes, procurou-se empreender um levantamento

empirico da iniciativa legislativa dos poderes municipais com o maximo cuidado possivel,
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esperando contar com o auxilio do método dedutivo com base no qual se pode afirmar:
eventos ou fenémenos que ocorrem em uma escala institucional mais abrangente (a esfera
federal) sdo verificados na esfera municipal.

A possibilidade de reproduc@o das caracteristicas institucionais da esfera federal no
nivel dos municipios € provdvel empiricamente por causa de uma caracteristica especifica do
nosso ordenamento politico: o predominio da Unido. Segundo Starling (2006), uma
caracteristica marcante da forma de divisdo do Estado adotada no Brasil com a Constituicdo
de 1988 ¢ a manutengdo de uma tendéncia iniciada com o Governo Vargas (1930). Qual
tendéncia? De predominio da Unido sobre Estados e municipios. Basta que se verifique o teor
do Artigo 22, da Constituigio Federal, que trata das atribui¢des privativas da Unido, para se

verificar o predominio.

2. METODOLOGIA

2.1.  Objetivos
Objetivo geral: Averiguar a ocorréncia de protagonismo legislativo por parte do Poder

Executivo no municipio de Vigosa, MG.

2.2.  Hipotese

Caso se verifique tal ocorréncia, este resultado corrobora a tese do predominio do executivo

como caracteristica do sistema politico brasileiro.

2.3. Objetivos especificos

e Analisar as decisoes legislativas (leis aprovadas) de acordo com seu tema (ou assunto) e a
origem (ou iniciativa) de elaboragdo do projeto de lei votado pela Camara dos Vereadores

no intervalo de tempo 2010-2015.

e Sistematizar o tema (ou assunto) de acordo com critérios utilizados por Figueiredo e

Limongi (1995).



24. Procedimentos de Pesquisa

Para a realizagdo dos objetivos de pesquisa, o procedimento adotado ¢ a andlise

documental. Basicamente, as leis aprovadas pela Cédmara dos Vereadores, e sancionadas pelo

Poder Executivo, encontram-se catalogas pela propria Camara e acessiveis através da midia

eletronica’. Apos a identificagdo das leis aprovadas em cada ano, de 2010 a 2015, a ctapa

seguinte consiste em determinar sua origem ou autoria do projeto de lei e o assunto de que

trata o referido documento legal.

Com relagdo a classificagdo ou ordenagdo das leis por assunto, o critério adotado foi

o mesmo usado por Figueiredo e Limongi (1995). As leis foram analisadas e agregadas de

acordo com os seguintes temas ou assuntos:

Economia: leis que tratam das finangas do municipio, da alocagdo de recursos
or¢amentarios; das aliquotas dos tributos de competéncia municipal, o Imposto Territorial
Predial e Territorial Urbano (IPTU), o Imposto Sobre Servigos (ISS) e o Imposto sobre
Transmissdo de Bens Imdveis Inter-Vivos (ITBI); sobre a concessio de incentivos fiscais

ou de outra natureza.

Administracdo: leis que tratam do servigo publico em geral, notadamente sobre o
funcionalismo e da organizagdo da burocracia publica; do planejamento ¢ execucdo de

politicas publicas para o meio urbano e o rural.

Social: leis que tratam das questdes referentes a oferta de servigos ou direitos sociais,

principalmente a satde e a educag@o.

Homenagens: leis que tratam do reconhecimento de datas, fatos ou pessoas importantes
para o municipio, principalmente sob a forma de atribui¢do de nomes de pessoas ilustres a
logradouros e espagos publicos (ruas, bairros, pragas etc.) Apos a classificagdo das leis por
assunto, foi realizada uma analise quantitativa simples visando verificar a preponderancia

da iniciativa legislativa. Os resultados serao apresentados a seguir.

No site: hitp://www.vicosa.mg.leg.br
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3. RESULTADOS E DISCUSSOES

3.1. Resultados

No Quadro 1, abaixo, foi identificada a quantidade de leis municipais no periodo.
Esta identifica¢do foi operacionalizada considerando-se o tema, conforme critérios adotados

por Figueiredo e Limongi (1995) e a autoria. Quanto a autoria, especificamente, identifica-se

a origem do projeto de lei remetido ao Legislativo Municipal.

Um projeto de lei pode ser de iniciativa do proprio Legislativo, no caso em que um
vereador toma a iniciativa de elaboragdo do mesmo. O Executivo Municipal tem a atribui¢do
constitucionalmente reconhecida de fazer uso do poder de iniciar uma legislagdo qualquer,
assim como os grupos organizados ou os cidaddos em geral mediante um abaixo assinado. No
caso dos grupos € dos cidaddos, trata-se dos projetos de lei de iniciativa popular. No Quadro

1, a iniciativa popular est4 prevista analiticamente sob a denominagdo “outros”. Todavia, foi

verificada nesta pesquisa uma lei proveniente da iniciativa popular.

Quadro 1- Quantidade de Leis Municipais por Ano, Tema e Iniciativa Legislativa.

Vicosa -MG, 2010-2015.

Tema do Projeto de Lei

Dados 2010

Iniciativa/ Autoria

N" de Projetos

Executivo 9

Econdmico Legislativo 1
Outros 0

Executivo 21

Administrativo Legislativo 3
Outros 0

Executivo 23

2010 Social Legislativo 37
Outros 0

Executivo 0

Homenagens Legislativo 3
Outros 0

Executivo 0

Outros Legislativo 0
Outros 0
Quantidade de Projetos 97




Dados 2011

Tema do Projeto de Lei

Iniciativa/ Autoria

N"de Projetos

Executivo 19
Econdmico Legislativo 0
Outros 0
Executivo 34
Administrativo Legislativo 5
Qutros 0
Executivo 9
2011 Social Legislativo 29
Qutros 0
Executivo 0
Homenagens Legislativo 13
Qutros 0
Qutros Executivo 0
Legislativo 0
Outros 0
Quantidade de Projetos 109

I'ema do Projeto de Lei

Dados 2012

Iniciativa/ Autoria

N" de Projetos

Executivo 12
Econdmico Legislativo 0
Qutros 0
Executivo 29
Administrativo Legislativo 4
Outros 0
Executivo 7
2012 Social Legislativo 19
Outros 0
Executivo 0
Homenagens Legislativo 6
Qutros 0
Executivo 0
Outros Legislativo 0
Outros 0
Quantidade de Projetos 77




Dados 2013

[ema do Projeto de Lei Iniciativa/ Autoria N" de Projetos

Executivo 10

Econdmico Legislativo 0
Outros 0

Executivo 24

Administrativo Legislativo
Outros

Executivo 5
2013 Social Legislativo 24
QOutros 0

Executivo 0

Homenagens Legislativo 2
Outros 0

Executivo 0

QOutros Legislativo 0
Outros 0
Quantidade de Projetos 72

Dados 2014

Tema do Projeto de Lei Iniciativa/ Autoria N"de Projetos

Executivo 9
Econdémico Legislativo 0
Outros 0
Executivo 34
Administrativo Legislativo 4
Outros
Executivo
2014 Social Legislativo 23
Outros 0
Executivo 0
Homenagens Legislativo 10
Outros 0
Executivo 0
Outros Legislativo 0
Outros 1
Quantidade de Projetos 87
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Dados 2015

Tema do Projeto de Lei Iniciativa/ Autoria N*de Projetos
Executivo 6
Econdmico Legislativo 0
Outros 0
Executivo 37
Administrativo Legislativo 6
Outros 0
Executivo 5
2015 Social Legislativo 18
Outros 0
Executivo 0
Homenagens Legislativo 3
Outros 0
Executivo 0
Outros Legislativo 0
Outros 0
Quantidade de Projetos 75

Considerando os tipos de lei definidos por temas ou assuntos, foi identificado, para o
periodo de 2010 a 2015, um total de 516 leis aprovadas pelo poder publico municipal. Deste
total, foram identificadas 37 leis referentes a homenagens: nomes de ruas e demais
logradouros. Apesar de se reconhecer a importancia dos procedimentos de homenagem, com
base em Figueiredo e Limongi (1995), os mesmos ndo foram considerados nesta pesquisa por
ndo se referirem ou tratarem de questdes substantivas de politicas publicas. Assim, foram
consideradas as leis de cardter econdmico, administrativo e social, em um total de 482 leis
aprovadas no periodo aqui analisado. Na Figura 1, abaixo, constam o total de leis
identificadas pela iniciativa de legislagdo e o assunto. Ao Pode Executivo coube a totalidade
da iniciativa em leis de cariter econdmico e a preponderdncia da iniciativa da legislagdo

administrativa. O Legislativo teve maior participag@o na iniciativa de leis de carater social.
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Figura 1- Quantidade de Leis Iniciadas Pelos Poderes Piiblicos Municipais, no Total e
Conforme o Tema. Vigosa, MG, 2010-2015.
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299
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Fonte: Dados da Pesquisa.

Considerando a iniciativa legislativa dos Poderes Municipais, ainda com referéncia
as leis econmicas, administrativas e sociais, em termos percentuais, é possivel constar

claramente a predominéncia do Executivo (Figura 2).

Figura 2 - Leis Econémicas, Administrativas e Sociais Iniciadas Pelos Poderes
Publicos do Municipio (%). Vigosa, MG, 2010-2015.

® Poder Executivo

m Poder Legislativo

Fonte: Dados da Pesquisa.
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A predominancia do Executivo ¢ absoluta no que diz respeito a iniciativa de leis
econémicas, conforme foi mencionado acima. No que diz respeito as leis relativas a
administragdo publica e aos direitos sociais, verificou-se uma situagio de ampla
predominancia do Executivo no caso das leis administrativas e do Poder Legislativo no caso

das leis de caréter social, conforme Figuras 3 e 4.

Figura 3 - Leis Administrativas Iniciadas Pelos Poderes Piiblicos do Municipio (%).
Vicosa, MG, 2010-2015.

H Poder Executivo M Poder Legislativo

Fonte: Dados da Pesquisa

Figura 4- Leis Sociais Iniciadas Pelos Poderes Piiblicos do Municipio (%). Vigosa, MG,
2010-2015.

® Poder Executivo  m Poder Legislativo

Fonte: Dados da Pesquisa.
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Se forem consideradas apenas as legislagdes de caréter econdémico e administrativo,
ou seja, as leis pertencentes as areas temdticas em que o Executivo tem plena iniciativa, a
predominéncia legislativa deste poder ¢ bastante significativa (Figura 5). De um ponto
analitico, sem desconsiderar a 6bvia importancia da legislagio social, focar a atengdo nestes

dois tipos de legislagdo ¢ indicativo de algo importante. Isto sera tratado na segdo 3.2.

Figura 5 - Leis Econdmicas ¢ Administrativas Iniciadas Pelos Poderes Piblicos do
Municipio (%). Vigosa, MG, 2010-2015.

M Poder Executivo  m Poder Legislativo

Fonte: Dados da Pesquisa.

3.2. Discussio
Segundo dados da Receita Federal, a divisdo dos recursos oriundos dos tributos

pagos em territorio nacional indica uma nitida concentragdo em favor do Governo Federal.
Sendo responsavel pela maior parte da arrecadagdo, o Governo Federal, por certo tem
atribuigdes constitucionais referentes & transferéncia de recursos para os demais entes da
federagdo, os Estados, o Distrito Federal e os municipios. Apenas com referéncia ao ano de
2015, a divisdo do chamado “bolo tributario” apresentou os seguintes valores’:

* 57% PARA A UNIAQ;

e 25% PARA OS ESTADOS;

* 18 % PARA OS MUNICIPIOS.

s Dados disponiveis em: www.receita.fazenda.gov.br/Publico/estudo/2015
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Transcende os limites de este trabalho analisar os aspectos econdmicos e financeiros
das relagdes entre os da federagio brasileira. Todavia, sabe-se que o pacto federativo eXpresso
na Constituigdo de 1988 ndo tem se apresentado como alternativa institucional para o
fortalecimento da democracia no Brasil.

A continuidade da centralizagdo politico-administrativa iniciada no Governo Vargas
(1930) reforga o poder politico da Unido (Starling, 2006). Ao mesmo tempo em que tira
autonomia e capacidade decisoria com relagdo 4 elaboragdo e implementagdo de politicas
publicas, a centralizagdo inibe a democracia na medida em que afasta dos cidaddos da vida
politica. A perda de autonomia decisoria compromete a participagdo politica, inibe o exercicio
daquilo que Tocqueville chamou de “liberdades locais”.

A atribuigdo constitucional com relagdo a elaboragdo do orgamento publico é,
também, uma atribui¢do do Executivo Municipal. Este mecanismo induz o predominio deste
poder, uma vez que o planejamento do or¢amento faculta ao Executivo a direciio das decisdes
de acordo com projetos proprios de governo. Mas, ao mesmo tempo em que ha uma grande
margem para a elaboragdo do orgamento publico, existem as limitagdes quanto ao montante
de recursos financeiros disponiveis.

A opgdo mais prudente e racional serd: conduzir as decisdes de carater econdémico e
administrativo. No caso do municipio de Vigosa, a iniciativa legislativa do Executivo e,
consequentemente, o seu predominio, é claramente verificado em fungio dos dados referentes
as leis econdmicas ¢ administrativas. O predominio do Executivo ¢ um elemento facilitador
do planejamento dos gastos, dos investimentos, do uso e organizagdo do aparato burocrtico,
gerando, portanto, alguma previsibilidade sobre a implementagio de politicas ptblicas.

Por outro lado, a atuagdo do Poder Legislativo ou a sua visivel iniciativa na 4rea dos
direitos sociais (satide ¢ educacdo) ¢ de certa forma limitada, pois é dependente do orcamento
municipal ou, pelo menos, de fatores que envolvem capacidade de articulagdo politica, a
saber:

a) Oportunidades de captagdo de recursos extra or¢amentarios provenientes de
programas, normalmente oriundos do Governo Federal. Ainda aqui, o
protagonismo do Executivo Municipal ¢ um fator constante, pois a Prefeitura
Municipal € um interlocutor estratégico junto as outras instancias governamentais

da federagdo.
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b) O estabelecimento de vinculos politicos explicitos com o préprio Executivo
Municipal. Neste caso, ha a reprodugéo do mecanismo de coalizdo verificado no
nivel federal ¢ identificado por Abranches (1988).

O escopo da presente pesquisa €, por certo, passivel de critica por causa de suas
limitagdes: ndo foram levantados dados a respeito do orgamento municipal, nem da forma
como 0 mesmo ¢ operacionalizado pelo poder publico; ndo foram investigados os vinculos,
redes ou aliangas entre atores politicos (individuais ou coletivos) participantes do poder
publico municipal.

Privilegiou-se, o levantamento empirico da iniciativa legislativa. E quanto a este
item, especificamente, os dados sobre a iniciativa legislativa nas 4reas econdmica e
administrativa inferidos para o municipio de Vigosa sdo semelhantes aos identificados, com
relagdo ao Governo Federal, por Moisés (2011:16): “Do total de 2.701 proposicées que foram
levadas ao plenario da Camara dos Deputados, entre 1995 e 2006, envolvendo tanto a
produgdo de leis como decisoes sobre politicas publicas, 85,5% (2.310) foram originados
pelo Executivo e somente 14,5% (391) pelo Legislativo™.

Em Vigosa, a pesquisa evidenciou que 89% das leis econdmicas e administrativas
foram de iniciativa do Executivo; 11%das leis administrativas foram de iniciativa do Poder
Legislativo, o qual ndo foi responsdvel por nenhuma lei de carater econdmico. O papel
estratégico do Poder Executivo ficou evidenciado.

A situagdo descrita ¢ analisada com base nos dados indica a possibilidade de futuras
pesquisas sobre a politica municipal. Por exemplo:

a) A realizagio de estudos comparados com dados sobre iniciativa legislativa em

varios municipios.

b) A realizacdo de estudos de caso sobre redes e aliangas entre liderangas politicas,

tanto no proprio municipio como em relagio aos governos estadual e federal.

c) Estudos sobre a percepgdo dos préprios cidaddos a respeito do desempenho

politico de vereadores e prefeitos.

As constatagdes a respeito da organizagio do poder politico e da iniciativa legislativa
em Vigosa acenam para a questdo do desenvolvimento politico, no sentido atribuido a ele por
Samuel Huntington (1975): a necessidade de existirem instituigdes capazes de atender as
demandas sociais (de individuos e grupos) e gerar previsibilidade sobre os resultados das
agoes. Neste sentido, o que se verifica em Vigosa ¢ a experiéncia com um déficit de

democracia no que se refere aos mecanismos de “accountability”. O Legislativo Municipal,
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com atribuigdes politicas constitucionais de representagdo politica, por causa do predominio
do Executivo, e da centralizagdo que isto ocasiona, enfrenta restri¢des para o exercicio da
fungdo de legislar.

As restrigdes experimentadas pelo Poder Legislativo afastam-no do horizonte da
responsabilizagdo em dois sentidos, conforme defini¢do de Moisés (2011): perda de poder de

controle e fiscalizagdo e dificuldade de representar interesses do eleitorado.

4. CONCLUSAQO

De acordo com os dados apresentados essa predominincia do Executivo é vista ndo sé no
ambito federal, mas também na esfera municipal € visto esse predominio em legislar e propor
leis mais essenciais voltadas para as areas Econdmica e Administrativa, assim tendo o
controle orgamentario e da burocracia politica, por exemplo, j4 o poder Legislativo fica
limitado a 4rea social que ¢ voltada para as questdes de Satde e Educagdo e nas Homenagens
como datas, fatos ou pessoas importantes para 0 municipio, outro ponto importante é o fato dé
0 uma lei ter sido aprovada mediante a iniciativa popular foi a lei nimero 2417/2014 que se
refere a politica de protegdo as mulheres E por fim os estudos em Ciénecia Politica com

relagdo aos municipios merecem ser mais explorados.

5. ANEXOS

Art. 22. Compete privativamente 2 Unifo legislar sobre:

[.  Direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,
espacial e do trabalho;
II.  Desapropriagio;
IIIl.  Requisigdes civis e militares, em caso de iminente perigo € em tempo de guerra;

Aguas, energia, informética, telecomunicagdes e radiodifusio;

< <

Servigo postal;
VI.  Sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais;
VII.  Politica de crédito, cimbio, seguros e transferéncia de valores;
VIII. Comércio exterior e interestadual;
IX.  Diretrizes da politica nacional de transportes;

X.  Regime dos portos, navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;
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XL
XIL
XIIL
XIV.

XVL

XVIL

XVIIL

XIX.
XX.

XXIIL.
XXIII.
XXIV.

XXVIL
XXVIL

XXVIIL

XXIX.

Transito e transporte;

Jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

Nacionalidade, cidadania ¢ naturalizagio;

Populagoes indigenas;

Emigragdo e imigragao, entrada, extradigdo e expulsio de estrangeiros;

Organizagdo do sistema nacional de emprego ¢ condighes para o exercicio de
profissdes;

Organizagdo judiciaria, do Ministério Pablico e da Defensoria Publica do Distrito
Federal e dos Territorios, bem como organizacao administrativa destes;

Sistema estatistico, sistema cartogréfico e de geologia nacionais;

Sistemas de poupanga, captagao e garantia da poupanga popular;

Sistemas de consércios e sorteios;

Normas gerais de organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagdo e
mobilizag¢do das policias militares e corpos de bombeiros militares:

Competéncia da policia federal e das policias rodovidria e ferrovidria federais;
Seguridade social;

Diretrizes e bases da educagdo nacional;

Registros piiblicos;

Atividades nucleares de qualquer natureza;

Normas gerais de licitagio ¢ contratagdo, em todas as modalidades, para as
administragdes pblicas diretas, autérquicas e fundacionais da Unifo, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas
plblicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, IIT; (Inciso com
redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizagdo
nacional;

Propaganda comercial.

Por fim, cumpre salientar que o esforgo analitico de investigagio do presente

trabalho pode ser avaliado como um primeiro esforgo, talvez de cunho exploratério, no

sentido de contribuir para a elaboragdo futura de um projeto de pesquisa em Ciéncia Politica.
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