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RESUMO

O poder de veto € instituto, conforme a Constituicdo de 88, de prerrogativa exclusiva do poder
Executivo. O ato de vetar é resposta, por parte do dirigente maximo do Executivo, de nédo
anuéncia as proposicoes de lei advindas do poder Legislativo. Inserida no melindre dessa
relacdo de pesos e contrapesos, a presente monografia busca apreciar essa particular relagcdo
entre os poderes no ambito do municipio de Belo Horizonte nos anos 2013-2016. Com base
em levantamento de dados primarios, a pesquisa mapeia a forma como se deram 0s vetos,
levando em consideracdo a relacdo entre situacdo e oposicdo partidaria dentro de um contexto
de governo de coalizdo. Toma-se por hipotese principal que o uso do veto tende a diminuir em
contextos de maioria governativa. Por meio da analise de uma legislatura, a pesquisa conclui
qgue a hipdtese elencada ndo foi observavel quando se analisa a Camara Municipal; ao
contrério, a distribuicdo de vetos na casa legislativa de Belo Horizonte tende a ser frequente e
segue a uma medida de centro com uma leve discrepancia para a oposicdo. Os dados
sinalizam para os anos 2013-2016 um uso intenso e recorrente do veto pelo poder Executivo.
Em torno de 40% das proposicdes de lei enviadas para sancdo do chefe do Executivo sofreram
algum tipo de veto, sendo que 65% eram do tipo formal, ou seja, tipo de veto estritamente
relacionado com a ingeréncia de um poder nas atribuicbes do outro, 0 que remete aos
conceitos de separacdo do Poder. A analise dos dados aponta, também, para duas situactes
com momentos distintos e estratégicos: em um primeiro momento, o vereador busca “acenar”
para a “plateia” ou para o seu eleitorado ¢ comunidade que o elegeu, quando consegue
aprovar seus projetos de lei na casa legislativa, mesmo sabendo que podem ser vetados por
algum tipo de vicio. Em um segundo momento, quando da fase de apreciacdo do veto, 0s
vereadores buscam atender aos interesses partidarios, votando disciplinadamente,
preservando, assim, os acordos estratégicos entre o Executivo e Legislativo no equilibrio dos
poderes e na preservacao de uma agenda.

Palavras-chave: Veto. Estabilidade entre Poderes. Poder de Agenda. Coalizdo Partidaria.

Legislativo Municipal.



RESUMEN

El poder de veto es instituto, conforme a la Constitucion brasilefia de 88, de prerrogativa
exclusiva del poder Ejecutivo. El acto de vetar es respuesta, por parte del jefe del Ejecutivo,
de no anuencia a las proposiciones de ley derivadas del poder Legislativo. Insertado en el
melindre de esa relacién de pesos y contrapesos, la presente monografia busca apreciar esa
particular relacién entre los poderes en el ambito del municipalidad de Belo Horizonte en los
afios 2013-2016. Con base en el levantamiento de datos primarios, la investigacion mapea la
forma en que se dieron los vetos, teniendo en cuenta la relacion entre situacién y oposicion
partidista dentro de un contexto de gobierno de coalicion. Se toma por hip6tesis principal que
el uso del veto tiende a disminuir en contextos de mayoria gubernativa. Por medio del analisis
de una legislatura, la investigacion concluye que la hipdtesis enumerada no pudo ser
observada en el analisis del Ayuntamiento; al contrario, la distribucién de vetos en la casa
legislativa de Belo Horizonte tiende a ser frecuente y sigue a una medida de centro con una
ligera discrepancia hacia la oposicion. Los datos sefialan para los afios 2013-2016 un uso
intenso y recurrente del veto por el poder Ejecutivo. En torno a 40% de las proposiciones de
ley enviadas para sancién del jefe del Ejecutivo sufrieron algin tipo de veto, siendo que el
65% eran del tipo formal, o sea, tipo de veto estrictamente relacionado a la injerencia de un
poder en las atribuciones del otro, lo que remite a los conceptos de separacion del Poder. El
analisis de los datos apunta, también, para dos situaciones con momentos distintos y
estratégicos: en un primer momento, el edil busca saludar a la platea o a su electorado, o sea a
la comunidade que lo elegi6, cuando logra aprobar sus proyectos de " ley en la casa
legislativa, aun sabiendo que pueden ser vetados por algin tipo de vicio. En un segundo
momento, en la fase de apreciacion del veto, los concejales buscan atender a los intereses
partidistas, votando ordenadamente, preservando asi los acuerdos estratégicos entre el
Ejecutivo y Legislativo en el equilibrio de los poderes y en la preservacion de una agenda.

Palabras clave: Veto. Estabilidad entre Poderes. Poder de agenda. Coalicion Partidaria.

Legislacion Municipal.
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INTRODUCAO

A pesquisa ird pelos caminhos do Poder Politico em seu moderno desenho tripartite
em um Estado Democratico de Direito. Nessa separacdo do Poder Politico em Legislativo,
Executivo e Judiciario (por principio, independentes e harmonicos entre si, conforme a
Constituicdo Federal de 1988) busca-se olhar, de uma perspectiva teorica institucionalista, a
relacdo politica no equilibrio entre os poderes Executivo e Legislativo, no ambito municipal.
Nesse cendrio, no qual se tem uma relacdo de checks and balances, ressalta-se
especificamente o veto do Executivo sobre as proposicoes de lei resultantes de projetos
aprovados pelo Legislativo, independentemente da origem do projeto (se do Legislativo ou do

Executivo), das quais o chefe do Executivo podera sancionar ou vetar.

Nessa acdo legislativa de prerrogativa do Executivo, as legislacdes estruturantes de
cada ente federado brasileiro sinalizam que o poder de veto é legalmente limitado e possui
como prerrogativa basica duas categorias distintas: projetos considerados inconstitucionais
ou contrarios ao interesse publico poderédo ser vetados no todo ou em partes. Do outro lado
dessa moeda, como contrapeso, o poder Legislativo, agora em qudérum superior ao da
aprovacdo de um projeto de lei, podera rejeitar o veto do poder Executivo por sua maioria
absoluta, tornando eficaz a legislacdo. Caso contréario, o veto serd mantido, tornando sem

validade a proposicgéo de lei.

E é o exercicio do veto pelo poder Executivo que importa explorar, observando a
recorréncia dos tipos de veto, evidenciando possiveis conflitos de jurisdi¢do, sob a 6tica do
Executivo, na separacdo dos poderes. Trata-se de analisar, considerando o contexto de
situacdo e oposicdo partidaria, as motivacGes politicas desses vetos, tendo por base 0s
principios tedricos construidos sobre o tema até o presente momento — para 0s quais a tese de
doutorado de Lamounier (2005) sera um balizador. Nessa empreitada serdo mobilizados, além
da discusséo sobre o poder de veto, conceitos relacionados a separagdo dos poderes, conflito e
estabilidade entre poderes, atos inconstitucionais, poder de agenda, maioria e minoria

partidaria, além de aspectos dos legislativos municipais no Brasil.

A pesquisa busca, em um carater exploratdrio, mapear e tracar um panorama dos tipos
recorrentes de veto no ambito do municipio de Belo Horizonte, analisando a Camara de
Vereadores em sua 172 legislatura, nos anos de 2013 a 2016. A delimitacdo pelo municipio de
Belo Horizonte se justifica, tanto por ser a 6° (sexta) maior capital do pais em termos de

populacdo — com um numero significativo de vereadores e diversidade de partidos politicos —
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quanto por ser 0 municipio no qual temos maior familiaridade a respeito das relacGes politicas
entre os partidos.

Escolher o periodo da 17° legislatura da Camara Municipal de Belo Horizonte e da
gestdo do Executivo se justifica por uma decisdo exclusivamente metodoldgica em delimitar
um quantitativo razoavel de vetos passiveis de serem analisados, buscando considerar dados

recentes da relacdo entre o Executivo e Legislativo municipal.
Para essa empreitada, foram definidos quatro objetivos especificos, os quais sao:

1) Criar um banco de dados com todas as proposi¢des de lei e vetos realizados no
periodo compreendido entre os anos de 2013 a 2016.

2) Classificar por tipo os vetos: formal, material e interesse publico, levando
unicamente em consideracdo as fundamentacgdes alegadas pelo chefe do Executivo
em suas razdes de veto.

3) Descrever o comportamento do uso do veto pelo Executivo por meio de anélises
estatisticas, levando em consideragcdo a situacdo e a oposicdo partidaria no
Legislativo Municipal.

4) Comparar as informacgdes — obtidas por meio das andlises estatisticas do banco de
dados criado — com uma das hipdteses e conclusGes sobre o tema a partir dos
achados de Lamounier (2005), tomando por base as peculiaridades do Legislativo
Municipal.

A partir desses objetivos, busca-se responder as seguintes perguntas de pesquisa:
Como podem ser caracterizados os vetos do poder Executivo sobre as proposicdes de lei e
emendas do Poder Legislativo no municipio de Belo Horizonte nos anos 2013-2016? Que
relacdo ha entre o veto interposto pelo poder Executivo e a posi¢do dos partidos no eixo

situacdo/oposicdo?

Infere-se, a partir do conceito de juspolitico de Moreira Neto (1989), que o poder de
veto possui seus aspectos juridicos disciplinados nos ritos estabelecidos pela legislacdo, mas
possui, tambem, seus aspectos politicos quando o legislador atua de forma estratégica. Nesse
sentido, conforme Domingues (2001), o uso intenso, moderado ou ocasional do veto pode
sinalizar para a intensidade do conflito de preferéncias politicas entre o Executivo e 0
Legislativo na disputa por uma agenda. Nesses sentidos e conforme Lamounier (2005), tem-se
por hipdtese geral que o uso do veto seja menor quanto maior for a base governista do poder

Executivo no Legislativo.
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A principal motivagdo para a escolha do tema veto esta, em primeiro lugar, por sua
relevancia nas acOes ordinarias da gestdo publica, refletindo na vida comum; em segundo
lugar, por contribuir para um tema pouco explorado na Ciéncia Politica brasileira, em especial

no que se refere ao nivel municipal.

Para realizar esta pesquisa, a metodologia adotada foi a anélise documental, a partir de
uma perspectiva quantitativa, por meio de levantamento e processamento de dados primarios,
utilizando métodos estatisticos em suas analises. A busca foi realizada nos portais
institucionais (na versdo web do Diério Oficial do Municipio — DOM) e nos respectivos
servicos de acesso a informacdo/ouvidoria da Camara Municipal de Belo Horizonte.

Para cumprir os objetivos propostos, este trabalho foi estruturado em trés capitulos,
além da introducdo, consideracdes finais e referéncias. O primeiro capitulo busca tracar as
bases pelas quais o poder de veto se sustenta. Comecando pelo surgimento do Estado
Moderno e a sua concepcdo, segue-se com o seu modelamento no sistema tripartite do Poder
Politico a fim de que os poderes possam se conter. Em seguida, delineia-se o conceito de
checks and balance para entender os meios de controle e limitagdo de um poder sobre o outro,
observando as relagdes entre os poderes e o poder de agenda. Em fim, os conceitos de veto e
poder de veto emergem sobre diversas facetas: suas defini¢des historicas, juridicas e politicas
na busca de compreender a sua natureza, caracteristicas, usos e sustentacdo. Avanca-se,
também, na busca de mapear seus estudos na Ciéncia Politica brasileira, evidenciando as
principais conjecturas daqueles que se propuseram, de alguma forma, tratar o tema veto.
Conclui-se com o levantamento das principais proposic@es da tese de Lamounier (2005) a fim

de subsidiar algumas analises dessa pesquisa.

No segundo capitulo, serdo considerados 0s conceitos de coalizdo partidaria, no qual a
congregacao da pluralidade de pensamento é o desafio para se formar as coalizdes em meio as
maiorias e minorias partidarias a fim de que se possa efetivar a governanca. Por sua vez, o
conceito de poder de agenda surge na discussdo de modo a caracterizar a disputa na arena
politica das preferéncias e interesses de cada esfera do poder. Finalizando o capitulo, uma
pequena revisdo sobre as particularidades do legislativo municipal no cenario tedrico, até o
momento desenhado, no qual o atendimento da base eleitoral do vereador constitui o seu

modo estratégico de permanéncia na esfera politica.

Ja no terceiro capitulo, serdo apresentados os resultados da pesquisa de forma

descritiva, bem como as analises dos dados estatisticos ancorados na revisdo bibliografica e
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nos objetivos e hipotese aqui elencados. Por fim, as consideragGes finais buscaram rever 0s
caminhos tracados e apresentar uma sintese dos achados.
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1. O PODER DE VETO

A instituicdo formal poder de veto, tipico do sistema de governo presidencialista, € um
instrumentario confiado ao Poder Executivo. Essa instituicdo se ancora, historicamente, no
conceito de separacao de poderes que por sua vez nos remete a formacao do Estado Moderno.
Para um melhor dimensionamento desse poder reativo e positivado na(s) lei(s) estruturante(s)
de um Estado, vale a pena pontuar, brevemente, esses conceitos que vao desembocar na agédo
efetiva dessa prerrogativa legislativa do Executivo em intervir nos trabalhos do Legislativo,
construindo os caminhos em meio ao jogo politico, na tentativa de manter uma agenda de

governo em meio a um mar de interesses difusos.

1.1 Origens da separacao entre os poderes
A ldade Moderna, marcada pelo governo absolutista, tem como um de seus expoentes
Thomas Hobbes (1588-1679). Para o autor de Leviatd (1651), o Estado é a instituicdo
primordial para regular as rela¢cbes humanas, dado o carater da condi¢do natural dos homens
movidos por suas paixdes, como expde o autor:
A Unica maneira de instituir um tal poder comum, capaz de defendé-los das
invasfes dos estrangeiros e das injurias uns dos outros (...) é conferir toda
sua forca e poder a um homem, ou a uma assembleia de homens, que possa
reduzir suas diversas vontades, por pluralidade de votos, a uma sé vontade.

O que equivale a dizer: designar um homem ou uma assembleia de homens
como representante de suas pessoas. (HOBBES, 1983, p.105).

Pode-se perceber pelo excerto, um dos pressupostos que abonaria os discursos do
poder absolutista durante a Idade Moderna. Nesse arquétipo de Estado, que ndo leva em
consideracdo as liberdades particulares, seria dificil conceber espaco para a democracia e suas
instituicOes, principalmente a separacao entre os poderes, como nos fala Welfort (2011):

Jean Bodin, no século XVI, é o primeiro tedrico a afirmar que no Estado
deve haver um poder soberano, isto é, um foco de autoridade que possa
resolver todas as pendéncias e arbitrar qualquer decisdo. Hobbes desenvolve

essa ideia, € monta um Estado que é condicdo para existir a propria
sociedade. A sociedade nasce com o Estado. (WELFORT, 2011, p.51).

Entretanto, ainda nos tempos do Poder Absolutista, varios pensadores se questionavam
sobre as formas de organizacao e funcionamento do Poder Politico concentrado na mao de um
soberano. A ideia era desenvolver uma forma que pudesse equilibra-lo, ndo o concentrando ao
prazer de uma pessoa, corte ou instituicdo. Anterior ao periodo mais intenso do movimento
iluminista do séc. XVIII, John Locke (1632-1704) assinalava para a necessidade de separagédo

do Poder Politico. Como ja visto, a Europa Moderna estava sobre um contexto de governo
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absolutista na qual a vontade particular era capaz de ser lei e ser justificada até mesmo por

motivos religiosos.

Algum tempo depois, Charles de Montesquieu (1689-1755), em sua obra O Espirito
das Leis (1748), a partir dos pensamentos de Locke e de Aristoteles, busca um meio de
reformular as instituicdes politicas por meio da “Teoria dos Trés Poderes”. A divisdo
tripartite, no pensamento do autor, poderia se colocar como um recurso diante dos desmandos
notados no regime absolutista, como ressalta Montesquieu:

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais,
ou dos nobres, ou do povo exercesse 0s trés poderes: o de fazer as leis, o de

executar as resolugdes puablicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre
os particulares. (MONTESQUIEU, 1996, p.168).

Mesmo propondo a divisdo organica do poder politico, Montesquieu aponta que 0s
poderes deveriam se equilibrar entre a autonomia e a intervencdo muatua. A doutrina da
separagdo dos Poderes se estabelece na ideia de autonomia material da fungdo legislativa em
relacdo a funcdo executiva, estabelecendo preponderancia para a legislagdo. Dessa forma,
cada poder ndo poderia ser desrespeitado nas funcdes que deveria cumprir. Ao mesmo tempo,
guando um deles se mostrava excessivamente autoritario ou extrapolava suas designacdes, 0s
demais poderes teriam o direito de intervir contra tal situagdo desarmonica. A

desconcentracéo do poder é um remédio a fim de que o poder freie o proprio poder.

1.2 Sistema de freios e contrapesos “checks and balances”

Ommati (1977) nos elucida que os sistemas de freios e contrapesos tém a sua
elaboracdo a partir da relevancia do Poder Legislativo, ja que esse € o poder politico por
exceléncia ao congregar a vontade popular, representando-a por meio da elaboracdo das leis.
Por outro lado, também, existe a preocupacdo em moderar o Poder Executivo. O problema
central da pratica dos regimes tripartite sdo 0s meios de efetivar a contencdo dos poderes
estatais entre si, a fim de conseguir o equilibrio do Poder. A acdo natural, como ressalta a
autora é que:

A tendéncia, na realidade, é de sobrepujanca de lideranca de um poder sobre
os demais. E a propria aplicacdo dos freios e contrapesos importa na
ingeréncia de um poder na atividade uns dos outros, gerando uma
colaboragdo, que €, realmente, contraria a sua separacdo. Por sinal, na
pratica, é impossivel essa separacdo no sentido de que cada poder trabalhe

desvinculado dos demais, posto que, se isso fosse possivel, quebrar-se-ia a
unidade estatal. (OMMATI, 1977, p.62).

A tendéncia de sobreposic¢do de um poder sobre o outro, tanto nos regimes de governo

presidencialista quanto nos regimes parlamentaristas sobremodo, passa pela capacidade de
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iniciativa legal das acdes de governo, pois € notério que o poder de agenda se encontra nas
méos do poder Executivo. Os instrumentos de acdo dos dois poderes, mediante suas
atribuicoes, sdo elementos de freios de que dispdem para aplicacao reciproca, freios esses que
sofrem contrafreios no jogo delicado do equilibrio entre os poderes. Conforme nos aponta
Ommati (1977)%, sdo exemplos de freios do legislativo sobre o Executivo, nos regimes
presidencialistas: o “impeachment”, a rejei¢do do veto, a aprovagdo de nomeagdo para
determinados cargos, a aprovacao de tratados internacionais, a fiscalizacdo dos atos do
Executivo atraves das Comissdes Parlamentares de Inquérito e do Controle Or¢camentario. Do
ponto de vista do Poder Executivo, o veto é o mecanismo de freio adequado ao sistema
presidencial, em vista da distingdo dos poderes, 0 que ndo pode ser percebido em um sistema
parlamentarista, pois se trata de uma forma de contencdo do Legislativo, por meio da qual o
Executivo manifesta sua desaprovacao sobre alguma proposicdo de lei. No seguinte excerto,

podemos observar uma particularidade dessa instituigéo:
Nota-se que é o veto freio que admite o contrafreio do Poder Legislativo.
Poder-se-ia objetar que a existéncia do contrafreio elide a forca do
mecanismo, ou o torna indcuo. Isso, entretanto, ndo ocorre. Porque, na
verdade, a reapreciacdo da matéria pelo Legislativo importa em alerta-lo
sobre o cuidado com que deve ser feito o exame e, de certa forma, induz a

consciéncia sobre a responsabilidade moral da aprovagdo do projeto.
(OMMATI, 1977, p.65).

Conforme os estudos de Moreira Neto (1989), que buscam classificar os tipos de
controles (sistema de freios e contrapesos) da Constituicdo do Brasil de 1988, ao conjunto dos
diversos instrumentos em uma perspectiva analitica do aparato constitucional brasileiro, as
interferéncias entre os poderes do Estado podem ser de quatro tipos: o controle de
cooperacdo “é o que se perfaz pela co-participacdo obrigatdria de um Poder no exercicio de
fun¢do de outro” (MOREIRA NETO, 1989, p. 14), visando intervir no desempenho de uma
atribuicdo tipica do outro poder; o controle de fiscalizacdo “é o que se exerce pelo
desempenho de fungdes de vigilancia, exame e sindicancia dos atos de um Poder por outro”
(MOREIRA NETO, 1989, p. 15), essa funcdo atipica busca acima de tudo verificar a
ocorréncia de atos ilegais ou ilegitimidade; o controle de consentimento “é o que se realiza
pelo desempenho de fungfes atributivas de eficacia ou de exeqlibilidade a atos de outro
Poder” (MOREIRA NETO, 1989, p. 17), em que sera satisfeita uma condicéo constitucional

de aquiescéncia; e, o controle de corregdo, “é o que se exerce pelo desempenho de funcbes

! Os exemplos citados podem ser observados na atual Constituicio Federal de 1988.
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atribuidas a um Poder de sustar ou desfazer atos praticados por um outro” (MOREIRA
NETO, 1989, p. 18), no qual os atos podem ser suspensos e desfeitos por vicios de legalidade

ou legitimidade.

Em suma, o sistema de checks and balances busca observar a preponderancia dos
principios norteadores da propria Constituicio em um Estado Democratico de Direito,
atinentes as garantias fundamentais, como imposic¢des de limites ao proprio Poder do Estado

em si mesmo, de modo a balancear os seus desniveis.

1.2.1 Relagao entre Executivo e Legislativo
Segundo Diniz (2005), o debate sobre a capacidade do governo na tomada de deciséo
e implementagdo de politicas publicas no Brasil, em um sistema de presidencialismo de

coalizdo, tende a duas polarizaces:

De um lado, estdo os que defendem que as relagcBes entre os Poderes
Executivo e Legislativo sdo conflituosas e que 0s governos apresentam
baixos indices de eficdcia na implementacdo de sua agenda (Shugart e
Carey, 1992; Sartori, 1996; Mainwaring e Shugart, 1997; Lopes, 1996;
Ames, 2003). De outro, estdo 0s que argumentam que ndo haveria nenhum
conflito estrutural de interesses insollvel entre a Presidéncia e o Congresso e
que o Executivo é um ator central na producéo legislativa, com expressivas
taxas de dominéncia e sucesso (Figueiredo e Limongi, 1999; Santos, 1997).
(DINIZ, 2005, p. 337).

Longe de adentrar a esse debate, ressalta-se, conforme sinalizado por Diniz (2005),
que h& um consenso na literatura de que o Executivo detém poderes legislativos expressivos
que lhe permitem dominar a agenda legislativa e agilizar a tramitacdo de suas proposi¢des de

lei.

As pesquisas na area de sistemas de governo ddo conta de que temos
“presidencialismos e parlamentarismos”, sendo que o processo de estruturagao dos governos
“convergiu na criagdo de mecanismos institucionais que minimizam o peso das instituicdes
basicas de cada um desses sistemas na explicacdo e nas previsdes sobre o desempenho dos
governos (FIGUEIREDO, 2004, p.8)”.

Nesse sentido, a divisdo do Poder no sistema presidencialista, o caso em estudo, ndo
necessariamente conduz a crises e isso porque € possivel, também, nele que o chefe de
governo (o Presidente, por exemplo) forme maioria e governe. A questdo crucial seria 0
controle da agenda: regimes presidencialistas, como o brasileiro, que delegam poderes

legislativos ao Presidente, reforcam o seu poder de agenda e facilitam a formacao de maiorias.
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A Constituicdo de 1988 dotou o Poder Executivo das prerrogativas
necessarias para governar. O poder de agenda, no entanto, ndo confere ao
Executivo a possibilidade de governar contra a vontade da maioria. Ndo ha
alternativa ao principio majoritario. O apoio da maioria dos membros do
Congresso Nacional é uma condi¢do para a aprovacdo de leis. Contudo,
justamente por controlar a agenda, o Executivo encontra as condi¢des 6timas
para congregar em torno de si e sob sua lideranga a maioria de que necessita
para governar. O reverso desta afirmacéo é a dificuldade que minorias tém
para paralisar o processo decisorio, impedindo ou mesmo retardando a
aprovacdo da agenda substantiva proposta pelo governo. (LIMONGI, 2006,
p.25).

O fortalecimento institucional do Executivo na América Latina, outro ponto a ser
ressaltado, € resultado da percepcdo de legisladores e constituintes (ap6s a volta das
democracias) de que o Executivo necessitava ser fortalecido justamente para contornar (ou
minimizar) os problemas que poderiam advir da separacdo dos poderes. E 0 que a experiéncia
mostra € que isso nao acirrou conflitos, pelo contrario, facilitou a cooperacgao entre os dois

poderes.

A redefinicdo das prerrogativas legislativas dos Poderes Executivo e
Legislativo alterou a distribuicdo dos recursos politicos e, por isto mesmo,
incidiu de forma direta sobre a estrutura de incentivos dos atores politicos
relevantes. De fato, a prerrogativa de propor alteracbes do status quo
encontra-se virtualmente concentrada nas maos do Executivo. Segue que 0s
membros do Congresso contam com duas alternativas. Uma € juntar-se
coalizdo liderada pelo Executivo, com os 6nus e os bénus que ser parte do
governo acarreta. Esta é a Unica alternativa para 0s que pretendem
influenciar o resultado das politicas publicas no presente. A alternativa é
fazer oposicao, o que, no frigir dos ovos, significa esperar a proxima eleigdo
na expectativa que conquistando o governo se venha no futuro influir nas
politicas publicas. (LIMONGI, 2006, p.25).

Em um sistema multipartidario como o nosso, a Unica maneira de se buscar
estabilidade é realizando coalizGes. Os resultados do jogo politico sdo incertos e circunscritos
pela competicdo politica e de agenda partidaria, agindo nos limites dos recursos

constitucionais a disposicao dos parlamentares.

E consenso na literatura o predominio legislativo do poder Executivo, ocasionando um
desequilibrio em seu favor. Esse poder estaria relacionado com a capacidade do Executivo de
estabelecer sua agenda frente ao Legislativo, por diversos meio, inclusive o emprego do veto,
como nos afirma Lamounier (2005, p.11): “No caso brasileiro, observa-se que, nos ultimos
anos, o presidente tem utilizado o seu poder de veto de forma mais intensa do que se esperava,

dado o seu grande poder de agenda”.
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H& de ressaltar que os legisladores brasileiros buscam efetivamente propor emendas
aos projetos oriundos do Executivo, que redundam, muitas vezes, em modificacbes que
podem ndo ser de interesse do chefe do Executivo, ocasionando o uso do veto. Como o
presidencialismo de coalizdo brasileiro é baseado na composicao de coalizbes partidarias para
dar manutencdo as politicas de governo, porém aportadas em interesses regionais e
partidarios, o chefe do Executivo depende do estabelecimento de vias de negociagdo com o
Legislativo a fim de obter sucesso na implementacdo de suas politicas encaminhadas pela via

legislativa.

Conclui-se que em um sistema presidencialista de coalizdo, ancorado na separacao dos
poderes, a conducdo do processo politico se da por mecanismos tanto formais, quanto
politicos. A Constituicdo indica os meios de acdo de cada Poder diante do conflito e as
negociacOes entre os partidos por meio de cargos, emendas parlamentares, apoios partidarios
etc vao tracando os caminhos das agendas e interesses dos partidos no Executivo e no

Legislativo.

1.3 O poder de veto: algumas consideracdes

A palavra veto, segundo estudos de Lamounier (2005) e Hetsper (2012a), tem suas
origens no termo do latim vetare, significando opor-se ou interditar. Quanto a sua prética, esse
procedimento era adotado na Grécia Antiga nas tomadas de decisdo nas assembleias de
cidaddos bem como no intercessio, no auctoritas, no tribunato da plebe romanos e no liberum

veto polonés.

No entanto, o status de berco do instituto, no modelo como atualmente o concebe,
deve-se a Inglaterra do século XV (representada por sua incipiente previsao na Magna Carta).
Era utilizado como prerrogativa exclusiva do soberano no intersticio da Idade Média até o

inicio dos Setecentos, depois desse periodo, entretanto, houve um decréscimo em seu uso.

Ele, todavia, ressurge com mais vigor nos Estados Unidos da América, por meio da
Constituicdo de 1787, e na Europa Continental, tendo ressonancia em outros paises, em

especial os de sistema presidencialista, como a América Latina.

Citando Montesquieu, Hetsper (2012a) nos diz que é do séc. XVIII a jungdo da nogao

do poder de veto com o conceito de separacdo dos poderes estatais, como se pode observar:

Quando da elaboragdo da teoria da separacdo dos poderes comentada
anteriormente, Montesquieu (1995) organizou a tarefa de legislar como
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atribuicdo do poder Legislativo que, necessariamente, deveria contar com a
participacdo do poder Executivo. Para ele, caso o poder Executivo ndo
detivesse “o direito de vetar os empreendimentos do corpo legislativo, este
ultimo seria despotico porque, como pode atribuir a si 0 proprio todo o poder
gue possa imaginar, destruiria todos os demais poderes” (MONTESQUIEU,
1995, p. 122). (HETSPER, 2012a, p.219).

Lamounier (2005) nos diz que o veto é distinguido como um direito concedido a um
orgdo, diferente do encarregado de fazer as leis e tal direito faz parte do processo de formacao
das leis. Sua funcdo direta sera o impedimento da adogdo de uma lei. Como esclarece o autor,
“Na literatura politica, o veto € sindnimo de recusa de sancdo, negativa, rejet, poder de
revisao, reenvio. Recusa de sancdo € igual a veto, ou seja, uma atribuicdo legislativa que
impede as deliberagdes das assembleias.” (LAMOUNIER, 2005, p.53).

Ao seu turno, Hetsper (2012a) observa o veto como um dos instrumentos
institucionais disponiveis no equilibrio entre os poderes, o veto do poder executivo sobre as
proposicdes de lei elaboradas pelo Poder Legislativo. Vejamos a definicdo sobre veto:

Circunscrito ao ambito juridico brasileiro, compreende-se por poder de veto
a prerrogativa de o poder Executivo negar sancdo aos projetos de lei
aprovados pelo poder Legislativo; ja, por veto, entendesse a manifestacdo
formal exarada pelo chefe do poder Executivo, de discordancia em relacao
ao projeto de lei — lato sensu — aprovado no ambito processual legislativo (ou
seja, 0 exercicio objetivo do poder de veto por parte de seu detentor
institucional). Sob um ponto de vista politico, contudo, o poder de veto é um
dos instrumentos pelo quais o chefe do poder Executivo pode (dentre outros
fins) opor-se a entrada em vigor de proposta de lei aprovada pelo

Legislativo, com a intencdo de efetivar e/ou preservar sua agenda de
governo. (HETSPER, 2012b, p. 84).

O excerto acima mostra um aspecto importante sobre o entendimento dos conceitos de
“poder de veto” como um poder latente e outorgado, o “veto” como o exercicio efetivo e
materializado da vontade, e o “veto politico” como elemento claro dos interesses partidarios

na construcdo de uma agenda.

Na esteira da descricdo e definicdo do poder de veto, pode-se, a seguir, observar o que
esta juridicamente positivado nos artigos 66 e 67 da Constituicdo Federal® de 88, os quais irdo
disciplinar os ritos, prazos e observancias em relacdo ao processo de tornar um projeto de lei
em lei no sentido material:

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacdo enviara o projeto de
lei ao Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionara.

> Os procedimentos podem ser observados nas constituicdes estaduais, bem como nas leis orgénicas dos
municipios dentro do pacto federativo brasileiro.
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§ 1° - Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em
parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do
recebimento, e comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do
Senado Federal os motivos do veto.

8§ 2° O veto parcial somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo,
de inciso ou de alinea.

8§ 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica
importara sangéo.

§ 4° O veto serd apreciado em sessdo conjunta, dentro de trinta dias a contar
de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta
dos Deputados e Senadores.

8§ 5° Se 0 veto ndo for mantido, sera o projeto enviado, para promulgagéo, ao
Presidente da Republica.

§ 6° Esgotado sem deliberagdo o prazo estabelecido no § 4° o veto sera
colocado na ordem do dia da sessdo imediata, sobrestadas as demais
proposicoes, até sua votacdo final.

8 7° Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo
Presidente da Republica, nos casos dos § 3° e § 5°, o Presidente do Senado a
promulgara, e, se este ndao o fizer em igual prazo, cabera ao Vice-Presidente
do Senado fazé-lo.

Art. 67. A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente podera
constituir objeto de novo projeto, na mesma sessdo legislativa, mediante
proposta da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do
Congresso Nacional.

Quanto as motivagdes dos vetos, conforme apontado pela Constituicdo, eles podem ser

invocados por razdes de inconstitucionalidade e/ou contrariedade ao interesse publico.

Conforme (HETSPER, 2012a, p.222), “S&o elas, por conseguinte, de duas dimensdes: uma

juridica e outra politica”. Quanto ao ponto juridico, a descri¢cdo abaixo € pe¢a importante para

0 presente trabalho:

A primeira das dimensdes, a da inconstitucionalidade — ou da juridicidade —,
pode ser acionada por meio de dois tipos de contrariedades normativas:
formais efou materiais. O aspecto formal guarda relacdo com o
cumprimento do conjunto de regras que rege o processo legislativo; com a
elaboracdo, redacdo, alteracdo e consolidacdo das leis; e com a correta
competéncia para a postulacdo dos projetos de lei conforme o seu contetdo.
Ele se manifesta, portanto, “quando as normas inferiores sdo produzidas em
desconformidade com o processo legalmente previsto para a sua formagao”
(ISERN, 2002, p. 19). O aspecto material, por sua vez, mantém correlacdo
com o mérito propriamente dito da proposta de nova lei e a verificacdo da
sua adequacdo com a ordem juridica vigente, funcionando como uma
instancia de controle de constitucionalidade prévio das leis. Ele expressa-se,
consequentemente, “quando a norma inferior contraria, substancialmente,
principio, comando ou preceito constitucional” (ISERN, 2002, p. 19).
(HETSPER, 2012a, p.222-223). (grifos nossos)
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Os dados analisados nesta monografia buscaram refletir e compreender (e de certo
modo inovar nos trabalhos até aqui pesquisados) que o veto formal® esté intimamente ligado
ao conceito de separacdo dos poderes, uma vez que se observa, nos fundamentos das razbes
do veto elaboradas pelo Executivo, a recorréncia sistematica das leis estruturantes do Estado e
de jurisprudéncia do poder Judiciario para embasar a interferéncia indevida de um poder nas
competéncias do outro. J& o veto material ndo necessariamente esta relacionado a separagao
dos poderes, mas com aspectos da legalidade em face de normas anteriores (Constituicao, leis,
leis orcamentarias, decretos etc) que disciplinam determinada matéria. Esse tipo de veto pode
revelar a incipiéncia do Legislativo na observancia das legislagbes que d&o diretrizes na

elaboracdo de outras normas.

Quanto ao aspecto politico, vale ressaltar o excerto abaixo que traz o entendimento de

que a natureza do veto por falta de interesse publico estd ligada aos interesses de agenda e
com as convicgdes partidarias, bem como com a base politica:

A segunda das dimensdes, a da contrariedade ao interesse publico — ou da

inoportunidade (BRITTO, 1966) —, esta vinculada a um juizo de valor

subjetivo por parte do Executivo, dos pros e dos contras em relacdo aos

efeitos que a proposta de lei a ser aprovada pode surtir quando vigente, ndo

havendo pardmetros normativos para nortear sua deliberacdo. (HETSPER,
2012a, p.223).

Do ponto de vista politico, Hetsper (2012b) aponta a capacidade politica do ato de
vetar quando o chefe do Executivo utiliza o poder formal como meio de impor sua agenda, em
um jogo politico de interesses dentro de um plano de governo:

Sob um ponto de vista politico, contudo, o poder de veto é um dos
instrumentos pelo quais o chefe do poder Executivo pode (dentre outros fins)
opor-se a entrada em vigor de proposta de lei aprovada pelo Legislativo, com

a intencdo de efetivar e/ou preservar sua agenda de governo. (HETSPER,
2012hb, p. 84).

Nisso repousa, também, a capacidade do Executivo em frear a entrada em vigor de
proposta de lei aprovada pela Camara Legislativa que busque alterar o status quo, sendo meio
de defesa dos descomedimentos das a¢des parlamentares. Logo, percebe-se que o ato de vetar
estd intimamente ligado aos principios do sistema de separacdo dos poderes. Nessa percepgéao,
poderiamos assumir, conforme propde Moreira Neto (1989, apud HETSPER, 2012b, p.84),
gue “o poder de veto é juspolitico, ou seja, consubstancia-se em um misto de juridico e

politico”.

* Aspecto importante do processo de elaboracio do projeto de lei é o controle prévio de constitucionalidade do
projeto por meio das Comissdes de Constituicdo e Justica de qualquer Legislativo, quando ndo barrado nessa
instancia, podera sé-lo pelo Executivo por meio do veto inconstitucional.
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Nesse contexto, é possivel pensar o veto como um termémetro da predominancia do
Executivo no campo de atuacdo primordial do Legislativo, ou seja, na elaboracdo de leis. A
derrubada do veto ou mesmo a sua manutencdo séo indicagdes claras quanto a capacidade ou
ndo de mobilizacdo de uma maioria parlamentar para quéruns decisorios. Domingues (2001)

nos esclarece que:

Usado de forma intensa o veto [...] aponta para a existéncia, seja de um
conflito de preferéncias politicas entre o Executivo e o Legislativo, seja de
uma disputa de jurisdicdo entre os dois poderes. O uso pouco intenso do
direito de veto, por sua vez, pode indicar uma coincidéncia de preferéncias
politicas entre a maioria do Legislativo e o chefe do Executivo, ou um alto
grau de consenso entre os dois poderes quanto a jurisdicdo de cada um na
producdo da legislacdo. (DOMINGUES, 2001, p.98, apud HETSPER,
2012b, p. 88).

Lamounier (2005), ao narrar a construcdo do poder de veto norte-americano, nos
mostra 0s mecanismos de robustecimento do poder Executivo. Inicialmente o veto era usado
meramente como meio de negar sangdo a um projeto de lei; entretanto, com a sua escalada, 0s
presidentes perceberam outro aspecto ndo previsto nas constituigdes, ou seja, 0 uso informal
do veto como um instrumento de ameaca de sua utilizacdo, sendo um meio adicional de

pressdo e de intimidacao do Legislativo.

Outro dado relevante, apontado por Lamounier (2005), com base nos trabalhos de
Cameron (2000)*, sdo os assuntos dos projetos de lei vetados. Conforme a pesquisa, ainda que
em numeros absolutos 0s vetos recaiam mais em assuntos banais (por serem em maior
quantidade), proporcionalmente terdo maior incidéncia em iniciativas legislativas mais
importantes e em contextos de governo dividido, como se segue:

Cameron (2000) ressalta que a maior parte — (87%) — da legislagdo
produzida pelo Congresso € muito banal, sendo varios os tipos de lei
pertencentes a essa categoria, dentre 0s quais denominacdo de prédios
publicos federais em pequenas comunidades e alteracdo de fronteiras de
parques nacionais (...). O presidente, entdo, dispensard mais atencdo aos
projetos de lei com maior importancia e sera mais cuidadoso ainda quando

estiver diante de um Congresso dirigido pela oposi¢do. (CAMERON, 2000,
apud, LAMOUNIER, 2005, p.59-60).

Em suas pesquisas, Cameron (2000, apud, LAMOUNIER, 2005) descreve
determinado processo legislativo americano que pode ser observado de modo informal no
caso brasileiro: o presidente faz negociagbes com o Legislativo em torno de um veto,

contribuindo para a sua redugcdo ao propor acertos, ao longo do tempo, em cada projeto

* Cameron (2000) analisa quase 50 anos da histéria politica americana (periodo compreendido entre 1945 e
1992), que vdo da administracdo Truman até a de George Bush, periodo em que os presidentes aplicaram 434
vetos. Neste mesmo ciclo, foram sancionadas mais de 17 mil leis.
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apresentado. Barganhas ocorrem entre 0s Poderes, principalmente em ambientes de governos
divididos, o que ocasionaria, conforme o autor, “varias jogadas que podem redundar, de um
lado, na incidéncia de uma cadeia de vetos e, de outro, em varias reapresentacbes de um
mesmo projeto ao longo do tempo” (CAMERON, 2000, apud, LAMOUNIER, 2005, p.75-
76).

1.3.1 O estudo do veto na Ciéncia Politica

Lamounier (2005) e Hetsper (2011; 2012b), em seus trabalhos, irdo tracar um perfil
dos estudos sobre o tema veto no campo da Ciéncia Politica, dando o seu panorama,
demonstrando que o campo ainda é pouco explorado. Em suma, pode-se dividir em dois
grupos de autores: os que de alguma forma (mais ou menos) se referenciaram ao poder de
veto como instrumento acessorio na analise dos seus objetos de pesquisa (Moreira Neto,
1989; Santos, 1997; Domingues, 2001; Santos, 2001; Felishbino, 2003; Ricci, 2003; Caetano,
2005; Diniz, 2005; Tomio, 2006) e o grupo dos que realizaram uma analise minuciosa e
formularam hipdteses especificas sobre o tema veto, como Grohmann (2003), Lamounier
(2005) e Moya (2006).

Sobre os autores que se referenciaram sobre o tema, ainda que ndo o tenham tomado
como objeto central na analise, vale mencionar alguns pontos ressaltados por Hetsper (2012b)
sobre aspectos e natureza dos vetos. Moreira Neto (1989), por exemplo, entende que a
natureza do conflito ndo passa por uma questdo formal, antes tem a sua natureza em interesses
politicos, como se segue:

[...] excluséo do veto como um dos pontos constitucionais de fric¢éo entre os
poderes Executivo e Legislativo, pois, em se considerando o veto como a
manifestacdo formal de conflito entre esses poderes, a causa para tal

acontecimento ndo seria de natureza institucional, mas sim politica.
(HETSPER, 2012b, p. 86).

Santos (2001), por sua vez, ao analisar o indice de vetos derrubados na Assembleia
Legislativa Fluminense no periodo 1995-1998 (26,6% dos casos), busca coadunar com seu
argumento de que o Legislativo possui a sua agenda propria de trabalho ao promover a

derrubada dos vetos, mantendo as suas preferéncias em relagdo ao Executivo.

Outro trabalho analisado por Hetsper (2012b) é o de Ricci (2003), no qual o autor
analisa o teor da producdo legislativa nacional e observa a particularidade de que boa parte
dos vetos totais incidiu sobre projetos de lei iniciados em legislaturas anteriores a de sua
ocorréncia; nesse sentido, ¢ questionada a proficuidade do veto como “expressdo de uma

tomada de decisé@o do presidente, devido a escolha estratégica do Congresso de ndo assumir a
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responsabilidade pela rejeicdo, por exemplo, de propostas altamente populares” (RICCI,
2003, p.716, apud, HETSPER, 2012b, p. 90). Em outros termos, o Legislativo joga para o
Executivo o 6nus de vetar, perante o eleitorado ou a opinido publica, projetos de lei muita das

vezes polémicos.

Por ultimo, Tomio (2006), em texto dedicado a identificar e descrever alguns dos
fatores determinantes do processo decisorio do Estado de Santa Catarina, corrobora a ideia de
que o uso do veto, principalmente o parcial, torna-se como um catalizador do poder do chefe
do Executivo em adequar os projetos de lei a suas preferencias de agenda, obrigando os
legisladores & barganha. Como observa Hetsper (2012b):

Empiricamente o autor constatou que a formagdo de uma base parlamentar
majoritaria ndo garante ao Governador a certeza da sustentacdo da totalidade
de suas preferéncias (seja na aprovacdo de um projeto, seja ha manutencao
de um veto total). Por conta disso, haveria a corroboracdo da autonomia
entre os poderes (e ndo uma subordinacdo do Legislativo ao Executivo), e a

necessidade de negociacOes politicas entre ambos no que diz respeito ao
processo legislativo. (HETSPER, 2012b, p. 93)

De outra parte, os seguintes autores buscaram construir todo um referencial teérico
para a fundamentacdo da préatica do poder de veto, utilizando-se de toda uma metodologia

para tal.

Grohmann (2003)° toma por base a Teoria da Escolha Racional bem como a Teoria
dos Jogos para entender a dinamica do veto em suas dimensGes motivacionais e 0S seus
arranjos, contextualizando com a situacdo institucional. Seus achados levam a entender a

existéncia de jogos ocultos relacionados a ganhos politicos diversos.

Lamounier (2005)®, por sua vez, busca inovar ao olhar o veto presidencial sobre outra
Otica, no contexto das relacdes entre os poderes. Sua tese busca as interfaces do ato de vetar
junto a outros aspectos dos poderes Executivo e Legislativo como o poder de agenda, a forma
como o Legislativo age em seus interesses, bem como a caracterizagdo dos assuntos que
figuram nas proposicOes de lei. Seguindo os argumentos de Grohmann (2003), o autor

explicita que nos processos legislativos existem caracteristicas peculiares as acbes dos

® Trabalho intitulado: O Veto presidencial no Brasil: 1946-1964 e 1990-2000. Tese de Doutorado em Ciéncia
Politica ao Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ), no ano de 2003.

® Trabalho intitulado: Poder de agenda, poder de veto e relagées Executivo-Legislativo no Brasil contemporaneo:
presidencialismo de coalizdo e reciprocidade estratégica, tese defendida junto ao Programa de Doutorado em
Ciéncias Humanas: Sociologia e Ciéncia Politica, da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), no ano de
2005.
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politicos nos quais temos uma reciprocidade estratégica que estd condicionada a apoios

matuos que derivam de jogos de natureza oculta.

Seu trabalho ird mobilizar conceitos relacionados ao tamanho da coalizdo do governo,
a capacidade de iniciativa legislativa do chefe do Executivo, bem como o nimero de vetos
observado para o periodo de governo. Lamounier (2005) ira, também, construir trés hipdteses
para a analise de seus dados longitudinais, no periodo de 1989 a 2002, utilizando-se de
analises estatisticas e regressdes. Suas hipoteses sdo de que: quanto mais amplo for o nimero
de partidos no Legislativo em coalizdo com o chefe do Executivo, menos ele recorrerd ao
poder de veto; o chefe do executivo utilizara frequentemente a iniciativa legislativa ordinéria,
preterindo a extraordinaria nos casos de ter uma maioria no legislativo e, por tltimo, de que o
presidente, ao encaminhar suas propostas de lei, provoca reacdes dos parlamentares, sendo
necessario utilizar com maior intensidade o poder de veto. Como achados, os dados
corroboram para a validagdo somente da primeira hipotese.

Por dltimo, temos Moya (2006)’, admitindo que o veto é ato inerente ao processo
legislativo. O pesquisador busca descrever os mecanismos proprios e os fatores externos ao
veto que possam ocasionar atritos entre os poderes, levando ao uso do poder de veto. Como
achado, corrobora a usa hipotese inicial de que os fatores enddgenos relativos ao processo de
veto, ligados ao rito da elaboracdo do projeto de lei, sdo preponderantes como fatores

geradores de veto em relacdo aos fatores externos, quais sejam, os politicos partidarios.

1.3.2 Fundamentos para analise dos dados

Para situar as analises, vejamos as hipoteses formuladas por Lamounier (2005):

1. quanto maior o tamanho da maioria presidencial, menos o presidente
utilizara o veto sobre propostas aprovadas pelo Legislativo;

2. gquanto maior o tamanho da maioria presidencial, mais o Executivo
utilizara a via ordinaria e, por conseqliéncia, menos a via extraordinéria, de
modo a fazer prevalecer suas preferéncias;

3. a decisdo do presidente de interferir no processo legislativo mediante o
encaminhamento de propostas de politicas para serem apreciadas pelo
Legislativo, seja pela via ordinéaria, seja pela via extraordinaria, provoca
reacOes dos parlamentares, de tal forma que o presidente utilizara, num
momento posterior, seu poder de veto com mais intensidade.
(LAMOUNIER, 2005, p.125).

7 Trabalho intitulado: Executivo versus Legislativo: os vetos presidenciais no Brasil (1988-2000). Tese de
Doutorado em Ciéncia Politica pela Universidade de Sdo Paulo (USP) defendida em 2006.
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Como resultado da aplicacdo de diversos tipos de testes estatisticos, os dados
levantados por Lamounier (2005), em relacdo & primeira de suas hipdteses, apontam que:

A relacdo entre o tamanho da maioria e os vetos também foi medida. Os
resultados revelam que ha uma relacdo negativa e significante entre elas,
apontando que quanto maior o tamanho da maioria no Legislativo, menos
vetos sdo aplicados sobre as matérias aprovadas pelos congressistas.
Portanto, os presidentes sdo menos ativos na aplicacdo do veto quando
podem contar com o apoio politico de amplas maiorias. (LAMOUNIER,
2005, p.181).

Uma das explicacOes para a correlagcdo encontrada, segundo o autor, seria que “quanto
maior o apoio legislativo, maior o controle da pauta e, portanto, das matérias aprovadas pelos
parlamentares.” (LAMOUNIER, 2005, p.181). Outra explicacdo parte do principio da
disciplina partidaria pela qual “os presidentes e os lideres do governo vao atuar de forma mais
cautelosa por meio do veto, de modo a ndo contrariar as decisdes da maioria legislativa que
aprova as matérias.” (LAMOUNIER, 2005, p.181).

Em relacdo a sua segunda hipdtese, Lamounier (2005) ir& concluir que:

Os resultados revelam que ha uma correlacédo significativa e negativa entre
as variaveis maioria e PLOs, indicando que quanto maior o tamanho da
coalizdo de governo, menos o0s presidentes utilizaram projetos com
tramitacdo ordinaria para encaminhar suas propostas legislativas. Em relacédo
as variaveis total de MPs e edi¢Bes de MPs, hd uma situagdo inversa, ou seja,
ha uma correlacdo positiva, de tal modo que, quanto maior o tamanho da
maioria, mais os presidentes utilizam os decretos. (LAMOUNIER, 2005,
p.141).

De acordo com os resultados observados, o tamanho da coalizdo de governo apresenta
uma relacdo de seguranca para o presidente preferir apresentar Medidas Provisorias a Projetos
de Leis Ordinérias.

Em relacdo a sua Ultima hipotese apresentada, as relacfes sinalizam para as seguintes
conclusoes:

Em relacdo aos vetos resultantes da tramitagdo de uma proposta aprovada
pelo Legislativo, as anélises indicam dois resultados: de um lado, ndo ha
uma relacéo de causalidade significativa do ponto de vista estatistico entre a
apresentacdo de PLOs pelo Executivo e os vetos; de outro, foi observada
uma determinacdo negativa e com significancia entre a varidvel emisséo de
MPs e o0s vetos, sejam eles totais ou parciais, mostrando que, quanto mais
MPs sdo editadas ou reeditadas, menos vetos sdo apostos pelo presidente.
Com isso, a hip6tese de que a iniciativa legal estimula o uso dos vetos ndo
foi verificada. Pelo contréario, foi constatado que o uso de medidas
provisérias ndo induz ao crescimento do numero de vetos presidenciais.
(LAMOUNIER, 2005, p.150).



27

Como explicacdo para o resultado obtido, qual seja o de que um aumento na producéo
legislativa oriunda do Poder Executivo ndo necessariamente implicara em mais vetos, o autor
faz as seguintes ponderacoes:

A possibilidade da ocorréncia de trocas matuas de apoios (logrolling) entre
esses agentes possibilita ganhos para todos, porém, para que elas acontecam,
€ preciso que o apoio no presente seja correspondido no futuro. Por isso, a
coordenacéo politica é condigdo fundamental de modo a gerar um ambiente
de confianga para que as trocas ocorram. No Legislativo brasileiro, essas
trocas estdo condicionadas e sdo coordenadas pelas liderancas de coalizéo
que atuam também como um filtro para o Executivo. Desse modo, as
matérias de interesse do governo e da coalizdo tém maiores chances de
serem aprovadas e, contrariamente, projetos aprovados que ndo estejam no
conjunto de prioridades do governo tém grande chance de serem vetados
pelo presidente posteriormente. (LAMOUNIER, 2005, p.175-176).

Portanto, segundo as conclusdes de Lamounier (2005), a analise de todo o processo
legislativo é necessaria para compreender a atuacdo dos parlamentares, bem como das
liderancas partidarias, com seus efeitos de disciplinamento da base em assuntos relevantes, e
do Executivo na conformacdo da sua agenda politica. O cenario se configura num processo
ativo de “reciprocidade estratégica estabelecido entre os Poderes Executivo e Legislativo no
Brasil contemporaneo.” (LAMOUNIER, 2005, p.187). Desse modo, conclui o autor que as
matérias de interesse do governo e da coalizdo tém maiores chances de serem aprovadas.
Portanto, os projetos de leis que ndo estejam na agenda de prioridades do governo sao
preferencialmente candidatos aos vetos do presidente do Executivo.

Mediante as conclusbes apresentadas na pesquisa de Lamounier (2005), importara
observar alguns aspectos nelas contidas em relacdo aos dados estatisticos auferidos neste
trabalho, levando em consideracdo que os dados aqui analisados se referem a uma legislatura
e no ambito da esfera municipal. Para a presente pesquisa, serdo levadas em conta somente

duas das trés hipoteses:

1. A primeira hipétese (e principal para este trabalho) ratificada pelo autor por meio
das analises de seu banco de dados, observando as devidas ponderacfes em se
tratando dos dados dessa pesquisa se referir a dados municipais.

2. A terceira hipotese, bem como as suas conclus@es, servira apenas para algumas
observacOes das particularidades que dizem respeito ao processo legislativo
municipal, observando o comportamento legislativo quando se trata de matérias

oriundas de projetos de lei provindos do Executivo.
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2. 0 VETO EM GOVERNO DE COALIZAO

Segundo Abranches (1988), a estrutura da sociedade brasileira, em seus diversos
aspectos, € marcada pela heterogeneidade na qual se vé multiplicar as demandas setoriais
competitivas, os conflitos de interesses, as acentuadas hierarquias socioeconémicas e graves
conflitos distributivos de renda. Nesse panorama, observa-se no plano macro politico a
replicacdo desse mistiforio por meio das disparidades de comportamento politico:

H& um claro "pluralismo de valores”, através do qual diferentes grupos
associam expectativas e valoragGes diversas as instituicdes, produzindo
avaliacBGes acentuadamente distintas acerca da eficacia e da legitimidade dos
instrumentos de representacdo e participacdo tipicos das democracias
liberais. N&o se obtém, portanto, a adesdo generalizada a um determinado
perfil institucional, a um modo de organizagdo, funcionamento e legitimacéo
da ordem politica. (ABRANCHES, 1988, p. 6).

Na esteira dessa diversidade social, regional e cultural, a tendéncia da sociedade
brasileira foi a de optar por um multipartidarismo marcado ndo apenas pela heterogeneidade,
mas, sobretudo, pelas opcdes politicas reiteradas em relacdo as regras do jogo eleitoral. O
desafio é posto ao Executivo na construcdo de uma coalizdo de base junto ao Legislativo para
a implantacéo do plano de governo.

O desafio da pluralidade partidaria se revela na formacdo de coalizGes governativas
mais ou menos homogéneas do ponto de vista ideoldgico, a exemplos dos governos FHC
(1995-2002) e Lula (2003-2011). Ao contrario do que pensavam 0s adeptos da engenharia
institucional®, conforme Figueiredo & Limongi (2001), a escolha dos escritores da Carta
Magna de 88 em ampliar os poderes legislativos do Executivo, bem como o de ampliar o0s
recursos legislativos pelos regimentos internos das casas legislativas a disposi¢éo dos lideres
partidarios para comandar suas bancadas foram decisivos para o que os autores sinalizam a

sequir:

O sistema politico brasileiro opera, hoje, sob bases radicalmente diversas
daquelas sobre as quais operou o0 regime de 1946. Resultados apresentados
neste livro questionam as conclusdes e inferéncias encontradas na literatura
comparada e nacional acerca do funcionamento do sistema politico
brasileiro. N&do encontramos indisciplina partidaria nem tampouco um
Congresso que agisse como um veto player institucional. Os dados mostram,
isto sim, forte e marcante preponderancia do Executivo sobre um Congresso
que se dispBe a cooperar e vota de maneira disciplinada. (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 2001, p.20).

# Segundo os analistas dessa linha de pensamento, o sistema presidencialista inevitavelmente traria para o Brasil
um sistema com fortes disposi¢fes a inoperancia e a paralisia decisoria, somando se a isso um presidente
ineficaz e fraco perante um Legislativo povoado por uma miriade de partidos desprovidos de disciplina.
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O comportamento da coalizdo depende da relagdo que se estabelece entre o governo e
suas liderancas e da capacidade dessas em manter suas bancadas sob “rédea curta”. Deve-se,
acima de tudo, observar o que se passa no interior do processo decisorio: quais sdo as regras
que regem as relacBes entre os poderes Executivo e Legislativo e entre os lideres e o0s
legisladores.

O Executivo brasileiro, em comparacdo com outros sistemas presidencialistas no
mundo, possui em suas maos grandes poderes legislativos que buscam disciplinar e dominar o

cenario das a¢bes governamentais, como apontam Figueiredo & Limongi (2001):

O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e
esta agenda € processada e votada por um Poder Legislativo organizado de
forma altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos
parlamentares de acordo com principios partidarios. No interior deste quadro
institucional, o presidente conta com 0s meios para induzir os parlamentares
a cooperacdo. Da mesma forma, parlamentares ndo encontram o arcabouco
institucional proprio para perseguir interesses particularistas. Ao contrario, a
melhor estratégia para a obtencdo de recursos visando a retornos eleitorais é
votar disciplinadamente. (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p.22-23).

Como explanam os autores, o controle do Executivo sobre a agenda politica permite
estruturar ao redor de si maiorias partidarias por meio das preferéncias dadas, buscando
amenizar os percalcos das decisdes coletivas. Além disso, sustentam que o Executivo, por
controlar o acesso a patronagem, dispde de recursos para impor disciplina aos membros da
coalizdo que o apoia. Assim, ao dispor de meios para ameacar e impor sanc¢des, 0 Executivo é
capaz de obter apoio partidario consistente.” (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p.23).

E 6bvio que as chances de conflito entre Legislativo e Executivo
dependem da distribuicdo de cadeiras no Legislativo pelos diferentes
partidos. Na melhor das hipéteses, um presidente que comanda um
partido disciplinado e que controla a maioria das cadeiras ndo deve
esperar encontrar barreiras a aprovacao de sua agenda. Nesse caso,
presidente e Legislativo podem partilhar uma mesma agenda, e as
diferencas entre o parlamentarismo e o presidencialismo seriam
minoradas. (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p.26).

Deter a maioria das cadeiras e/ou construir uma ampla coalizdo sdo condi¢des necessarias,
porém nao suficientes: para obter apoio a sua agenda, € necessario que 0 governo, e Seus
lideres, contem com instrumentos capazes de disciplinar a base e assim evitem a possibilidade

de que cada parlamentar — por suas convicg¢Oes pessoais, baixa identificagdo com seu partido
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ou mesmo por motivos de atender sua base eleitoral — persiga seus proprios outros interesses e
n&o os do governo.

Um chefe de Executivo dotado de amplos poderes legislativos € capaz de determinar a
agenda de trabalhos legislativos, induzindo os parlamentares a cooperagdo. Além disso, conta
com recursos ndo legislativos provenientes do controle que exerce sobre 0 acesso aos postos
de governo. Como serd visto mais adiante, no caso do poder municipal, existem nuances de
diversas ordens que matizam as caracteristicas dos poderes Executivo e Legislativo em todas

as esferas da federacao.

2.1 O poder de agenda: atores em torno de uma agao.

O poder de agenda, conforme aponta Figueiredo (2004), serd& um mecanismo
institucional que impacta a capacidade do chefe do Executivo em dominar a maquina
burocrética e a0 mesmo tempo obter o apoio do Legislativo na construcdo e implementacdo
de seu plano politico partidario, em outras palavras, o poder de agenda é a capacidade do
Executivo, frente ao Legislativo, em determinar o que vai ser votado e quando vai ser votado.

Governos, entretanto, sempre terdo que negociar com o Legislativo. A situacdo sera
tanto melhor quanto maior e mais coesa for sua maioria partidaria e podera se complicar se
ele estiver em minoria na casa legislativa. Nesse aspecto, Figueiredo & Limongi (2001) nos
diz que:

A nosso ver, os efeitos dos poderes legislativos presidenciais sdo de outra
natureza. Eles determinam o poder de agenda do chefe do Executivo,
entendendo-se por agenda a capacidade de determinar ndo s6 que propostas
serdo consideradas pelo Congresso, mas também quando o serdo. Maior
poder de agenda implica, portanto, a capacidade do Executivo de influir
diretamente nos trabalhos legislativos e assim minorar os efeitos da
separacdo dos poderes, o que pode induzir os parlamentares a cooperacao.
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p.23).

Compreender o poder do Executivo passa por observar 0s jogos estratégicos que 0s
atores politicos operacionalizam, sendo necessario identificar as ferramentas que possibilitam,
as vezes, algum tipo de barganha. Segundo Diniz (2005, p.361), “enviar projetos é parte de
uma estratégia e que — ndo necessariamente — aprovar € o objetivo primordial. Assim, as
aparentes derrotas dos presidentes devem ser vistas nesse contexto”. Nesse cenario, podemos
destacar o importante papel desempenhado pelos lideres partidarios na harmonizacéo de uma

agenda entre o Executivo e o Legislativo:
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O papel desempenhado pelos lideres é justamente representar os interesses
do partido junto ao Executivo e os do Executivo junto ao partido. Eles
servem de ponte entre as bancadas que comp6em a maioria no Legislativo e
no Executivo. Isso explica por que as barganhas entre o Executivo e o
Legislativo podem ser — e de fato sdo — estruturadas em torno dos
partidos. Para os parlamentares, € racional seguir a linha de seu lider e votar
com o partido. Agir de maneira indisciplinada pode ter altos custos.
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p.35).

Para a perspectiva institucional, o poder de veto, por exemplo, busca a antecipagéo das
possiveis acdes do chefe do executivo, pode ser um meio de ameaca ou forma de
reformulacéo e reconsideracdo de proposicao de lei. Conforme Cameron (2000, apud DINIZ,
2005, p. 336), “[...] nos periodos de governo dividido, o uso do poder de veto ocorre
frequentemente, e as ameacas de vetar legislacdo, rotineiramente, levaram o0s presidentes a
obterem concessdes importantes nos projetos de seus interesses”, ou seja, o veto, além de um
instrumento institucional, é meio, também, da acdo politica no dominio dos interesses
partidarios na gestdo de cada Poder.

No célculo estratégico de cada Poder, conforme aponta Lamounier (2005), a
participacdo legislativa ativa do Executivo, ao encaminhar projetos de lei, buscando ditar o
ritmo dos trabalhos da casa do povo e priorizar a sua agenda, gera menos oportunidades,
tempo e espaco para os parlamentares se ocuparem e proporem assuntos que lhes sejam
afetos.

Nesse cenario, do lado do Poder Legislativo, sempre que possivel, sdo apresentadas
emendas ou alteragdes aos projetos de lei de autoria do Executivo, ou seja, “assim, quanto
maior a intensidade da atuacdo direta do presidente para encaminhar suas propostas de
politicas por meio de projetos de lei, mais os legisladores vao procurar apresentar alteracdes.
Espera-se, portanto, que o Executivo aplique o veto de forma mais intensa” (Lamounier,
2005, p.40).

Conclui-se que, em situacdes nas quais o chefe do Executivo tem de lidar com um
nGmero maior de atores®, como se pode observar nos casos de governos de coalizdes menos
homogéneas, o poder de veto € um dos principais mecanismos constitucionais de um poder
negativo, evitando que as politicas aprovadas pelo Legislativo se afastem da preferéncia do

Executivo, ou seja, de sua agenda de governo.

° No sentido de veto players (TSEBELIS, 1998), ou seja, um ator com capacidade de impedir uma mudanca nas
politicas.
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2.2 Parlamentares e os calculos estratégicos

Nota-se que no Brasil hd um significativo nimero de projetos de lei de iniciativa
individual apresentados pelos legisladores (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001). Nesse
sentido, Lamounier (2005) sinaliza que essa producdo legislativa poderia estar relacionada
tanto a objetivos mais amplos de politicas pablicas voltadas para a cidade como um todo,
quanto a objetivos mais restritos, ligados aos aspectos referentes a sua base eleitoral, como se

segue:

[...] podemos encontrar basicamente duas situacdes relevantes para a analise
seguinte: na primeira os legisladores apresentam propostas de legislagdo ou
modificagbes em projetos em tramitagcdo, por exemplo, por meio de
emendas, que podem ser consideradas importantes sob 0 ponto de vista da
producdo de uma boa politica publica, mais geral; a segunda, diferentemente
— representa a maioria dos casos —, apresenta matérias que podem ser
consideradas paroquiais, menos relevantes, portanto geradoras de beneficios
localizados geograficamente ou concentrados em determinadas camadas da
sociedade. (LAMOUNIER, 2005, p.43)

Diante desse cenério, existe por parte do parlamentar, ao propor um projeto de lei, um
calculo individual e/ou coletivo no qual se busca obter dividendos politicos junto ao seu
leitorado, comunidade ou grupo social, ou mesmo visibilidade em politicas de alcance mais

geral. Nesse sentido, Lamounier (2005) argumenta na esteira de Grohmann (2003) que:

E claro que se a premissa da reeleicdo for fator importante e se 0s
congressistas sdo atores politicos racionais, entdo, no célculo politico para
qualquer agdo — até mesmo a apresentacdo de um projeto de lei (PL) ou de
uma emenda — um legislador avalia os ganhos a auferir, os custos de
oportunidade e a possibilidade do estabelecimento de apoios mutuos com
colegas, liderangas ou com o presidente, conforme argumenta Grohmann,
(2003). Nesse célculo também sdo consideradas as chances de sucesso, € a
probabilidade de obter sucesso, na maioria dos casos, esta diretamente
relacionada a visibilidade de suas intervengdes. A premissa desse autor € de
gue, tendo em vista os ganhos nas arenas eleitoral e parlamentar, um
legislador tera melhores resultados quanto mais um projeto de sua autoria
prosperar no Legislativo. E preciso ressaltar, porém, que, em certos casos, a
relevancia da matéria pode ser mais determinante para a visibilidade da acao
de um legislador do que o tempo de tramitacdo de uma matéria.
(LAMOUNIER, 2005, p.43).

Pode-se observar que os legisladores estdo inseridos em uma rede de jogos
(GROHMANN, 2003; LAMOUNIER, 2005), alguns deles ocultos (nested games), de forma
gue nem sempre 0 mais importante € o resultado final da tramitacdo desta ou daquela

iniciativa. Mesmo diante da alta probabilidade de receber um veto do Executivo, ou mesmo
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das instancias do préprio Legislativo, como as comissdes internas ou o Plenério, os projetos

de lei com vicios seguem o seu rito como proposicdo de lei. Nesse panorama, deve-se

ressaltar que:
Independentemente do objetivo, se a reelei¢do ou a busca por outros cargos,
desejada ou ndo, a visibilidade é uma varidvel presente nas ac¢bes dos
parlamentares. Entdo, compete-lhes, por dever de oficio ou por uma questéo
estratégica, tornar publicas suas iniciativas: seja pela natureza da sua
atividade, na qual a publicizacdo dos atos é um pré-requisito; seja em razao
do objetivo — continuar no universo da politica. A divulgacdo das acgdes
legislativas permite ganhos que podem se traduzir em sucesso eleitoral tanto
para reeleicdo como para a busca por outros cargos. Ainda possibilita que
um parlamentar se destaque perante um segmento social especifico,
legitimando-se perante determinada comunidade, de tal forma que esse
publico possa lhe dar o suporte politico necessario para a disputa de um

pleito eleitoral ou para a indicagdo perante o Executivo para um cargo ndo
eletivo. (LAMOUNIER, 2005, p.46).

Enfim, a reeleicdo é um dos principais, sendo o principal objetivo, de qualquer
parlamentar. Nessa acepcao, os legisladores, para além da disciplina partidaria, estdo atentos e
levam em consideracdo a visibilidade das suas a¢Ges perante o publico atento ou mesmo
desatento para o ganho de seus objetivos. Logo, para compreender a atuagéo dos legisladores
(LAMOUNIER, 2005), mediante um amplo aspecto de caminhos dentro da politica,
imperioso é compreender ndo somente os procedimentos legais, mas, acima de tudo, 0s jogos
que ocorrem no processo ordinario dos trabalhos legislativos, seja dos parlamentares com o

Executivo, seja com seus pares ou mesmo sua base que o elegeu, ou seja:
Desse modo, podemos encontrar explicacGes para agdes dos congressistas
gue, a primeira vista, podem parecer ndo racionais, como apresentar um
projeto ou uma emenda que ndo prosperaram. Esta que parece ser
aparentemente uma estratégia subdtima, pode representar, na verdade, a

busca da maximizacéo de dividendos perante o eleitorado. (LAMOUNIER,
2005, p.46-47).

Nesse caso, se um projeto de lei ou mesmo uma emenda parlamentar a projetos de
autoria do Executivo ndo prosperar, seja pelo barramento em alguma instancia do poder
Legislativo ou até mesmo pelo proprio veto do Executivo, mesmo assim o autor aufere, em
seu entendimento, algum tipo de ganho, concebendo essa pratica como um potencializador de
ganhos perante o seu eleitorado. “Nesse jogo, muitas vezes, o 6nus é transferido para o
Executivo, que aplica o veto a um projeto ou emenda que atendia aos interesses de
determinado publico.” (LAMOUNIER, 2005, p.47).
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Em outras palavras, o 6nus publico pela ndo implantacdo de uma determinada
legislacdo ndo recairia sobre a possivel inércia do parlamentar, mas remeteria aos “interesses
politicos” do chefe do Executivo. Na arena politica, sempre sera feito um calculo em meio a
conjuntura dos diversos interesses que estdo em jogo nas ac¢des politicas que envolvem tanto o
Legislativo quanto o Executivo:

O sucesso também vai depender do objetivo ou da arena em que o ator
estiver atuando, como no caso em que se joga para valer ou, entdo, somente
para a platéia. No primeiro caso, € necessario que ocorra um pProcesso
intenso de trocas mutuas que produzam uma convergéncia de preferéncias
dos agentes politicos. Essas ocorrem mediante algum tipo de troca de
informac@es entre os legisladores e os lideres de que as negociagdes sejam
estabelecidas e as emendas apresentadas e aprovadas. Se 0 jogo é somente
voltado para a platéia, porém, as alteragcGes propostas sdo vetadas pelos

préprios legisladores, ainda durante a tramitacdo, ou, entdo, pelo Executivo.
(LAMOUNIER, 2005, p.184).

Como apontado no excerto acima, uma proposicao de lei ird ou ndo prosperar a
depender dos vérios fatores que estdo na arena da disputa politica pela agenda de governo.
Interesses de toda ordem podem se manifestar, como atendimento ao eleitorado, visibilidade,
disputa de cargos, patronagem, bem como disciplinamento partidario. Todavia, vale a
seguinte observacdo de Lamounier (2005), quando se esta diante de legislagdes de relevante

interesse, No que toca a vetos postos em projetos de lei:

Portanto, é provavel que a menor quantidade de vetos verificada sobre
projetos mais relevantes possa ser explicada ndo s6 pelo maior controle, mas
por outras varidveis que condicionam a atuagdo dos legisladores durante o
processo de tramitacdo de matérias no Congresso Nacional. (LAMOUNIER,
2005, p.184).

Como aponta Lamounier (2005, p.185), “participam desse jogo os dois Poderes, 0s
partidos e os legisladores individualmente, inclusive os da oposicdo, em certa medida, pois
seus membros também tém interesses especificos, embora ndo tenham compromisso e nem se
beneficiem dos acertos do governo”. Como se pode observar, até mesmo a oposi¢cdo pode

entrar em convergéncia com a situacdo, quando isso lhe possa auferir algum tipo de ganho.

Conclui-se que nessas trocas é de fundamental importancia o trabalho de coordenagao
das liderangas da coalizdo, podendo ser a heterogeneidade da coligacdo partidaria um
elemento desequilibrador da disciplina na base. Em muitas situacgdes, a negociagdo em torno
da aceitacdo ou ndo das proposicdes do Legislativo ocorre ainda no processo de elaboracéo da

lei, evitando que seja culminado no veto do poder Executivo:
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Por isso, em alguns casos, para 0 Executivo o custo de tolerar provaveis
alteracBes que ndo estejam no seu arco de preferéncias sobre determinada
politica seja mais baixo do que o de aplicar um veto. Assim, a presenca de
maiorias mais amplas e heterogéneas pode provocar a aplicagdo de um
nimero menor de vetos, bem como exigir mais negociac@es para se construir
a convergéncia a partir de um resultado que seja aceitavel para todos os
agentes que participam das decisdes. O que ndo necessariamente implica
dizer que havera, a priori, afinidade de posicBes entre o Executivo e o
Legislativo, mas, sim, um processo de constru¢cdo do consenso ao longo do
processo, 0 que, acreditamos, seja a melhor explicacdo para a diminuicdo
dos vetos em relagéo ao tamanho da maioria. (LAMOUNIER, 2005, p.185).

Diante do exposto até 0 momento, pode-se observar que boa parte das proposicdes de
lei, bem como as suas modifica¢bes durante a elaboracdo e as emendas aos projetos oriundos
do Executivo, visa “atender” ao eleitorado ou mesmo a clientela do parlamentar. E mais, néo
necessariamente sao elaboradas para prosperar, sendo em ultimo momento vetadas pelo poder
Executivo, mas apenas dar visibilidade as acdes do representante junto a sua comunidade

eleitoral.

2.3 O Legislativo Municipal
As analises das relacBes entre o Legislativo e o Executivo municipal devem ter por
base, para a sua compreensdo, a importancia que o “atendimento” as demandas dos eleitores

locais adquire na atividade politica cotidiana dos vereadores. Vejamos 0 seguinte excerto:

Entretanto, a maior parte das demandas que o Vereador recebe tem sua
solucdo condicionada ao atendimento por parte do Executivo e de suas
secretarias. O Vereador é permanentemente confrontado com uma escolha,
que confere inteligibilidade a dinamica relacional entre Executivo e
Legislativo: apoiar o governo e o Prefeito e ter maior possibilidade de eles
corresponderem aos seus interesses, ou ser oposi¢ao e ter sua capacidade de
atendimento cerceada. (LOPEZ, 2004, p.156).

Observa-se que a estrutura do sistema politico municipal, em boa medida, apoia-se nas
trocas de beneficios, nas redes de dependéncia pessoal e na solidariedade clientelista. Existe
um acionamento maior do vereador por parte de seus eleitores na concretizacdo de seus
interesses particulares ou mesmo comunitarios, entretanto, existem, para o vereador, 0S
limites de sua atuagdo dentro das articulagbes com o Executivo, sendo de partido de situagéo
ou oposic¢édo na definicdo da agenda de governo.

Os estudos sobre o legislativo municipal vém apontando que a politica no municipio
tende a ser individualista e centralizadora. De uma maneira geral, teremos vereadores que
controlam a vida politica local, buscam estabelecer vinculos de fidelidade pessoal e

estabelecer relacGes clientelistas. A ideologia partidaria e o conceito de partido, geralmente
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ficam em segundo plano (AMES, 2003). Couto (1998, apud SOUSA BRAGA et al, 2017, p.
121), no que toca a relacdo Executivo-Legislativo municipal, ao estudar a cidade de S&o
Paulo, “sublinha que o nosso desenho institucional presidencialista incentivaria o fisiologismo
dos parlamentares, que estariam mais preocupados em atender suas bases eleitorais
particulares ao privilegiarem suas ambicGes politicas”.

Pesquisa realizada por meio de Survey, de Sousa Braga et al (2017) com vereadores

paulistas, traz as seguintes conclusdes:

Por fim, a andlise da percepcéo dos vereadores paulistas quanto a influéncia
do partido na politica local, tanto em relacdo ao apoio eleitoral quanto a area
governativa, demonstrou um cenario convergente. Se quanto ao apoio
eleitoral a maior parte dos incentivos vem do prdprio candidato, seja
recursos financeiros, seja mesmo apoio de liderangas politicas a partir de
relacbes pessoais, a atuacdo na esfera governativa demonstra um ambiente
em que a autonomia do cargo € priorizada pelos parlamentares, vendo-se
como responsivos principalmente as suas proprias convicgfes e aos
interesses gerais da populagéo, e ndo as liderangas ou interesses partidarios.
(SOUSA BRAGA et al, 2017, p.142)

A pesquisa aponta que a principal fonte de apoio foi a prdpria rede pessoal do

candidato, ficando o apoio partidario em ultimo lugar. Nesse sentido, segue a pesquisa que:

Em relagdo aos interesses que acredita representar, 94,3% responderam que
0 de toda a populagdo do municipio. Surpreendentemente, nenhum dos
entrevistados apontou para os interesses dos eleitores do partido. [...] Ao
serem perguntados sobre o fator mais importante para orientacdo de seus
votos na Camara, enquanto apenas 7,2% disseram ser a posi¢ao da lideranga
partidaria no parlamento local e 4,8% indicaram a lideranga partidaria
municipal/ regional, 58,3% disseram ser sua convic¢do pessoal o que mais
pesa em seu voto. (SOUSA BRAGA et al, 2017, p.139-140)

Pelos dados, é possivel observar que existe no nivel municipal um incentivo ao
mandato individualista e uma possivel dificuldade de disciplinamento partidario, uma vez que
0 apoio para a candidatura esta muito relacionado a sua base eleitoral. Isso se evidencia com a
maneira como o parlamentar vota. Por outro lado, os vereadores estdo convictos de
representarem todo o municipio e ndo aos interesses locais.

Importante ressaltar que existe toda uma literatura recente (KERBAUY, 2005; P.
SILVA, 2014; ROCHA e KERBAUY, 2014; LAVAREDA e TELLES, 2016), conforme
indicado por Rocha & Silva (2017, p.187), que busca relativizar a visao pessimista da atuacao
dos vereadores sem, no entanto, ignorar a necessidade de que o parlamentar atue em favor de

sua base eleitoral:
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E como se a desconfianca generalizada sobre o Poder Legislativo no Brasil e
os partidos politicos atingisse seu apice em se tratando de tais organizagGes
locais. Estudos recentes, contudo, vem problematizando uma série de
afirmacbes sobre essas instituices e seus membros mostrando que, ao
contrario do que comumente se afirma, os vereadores podem desempenhar
uma funcdo relevante na representacdo dos interesses e demandas de sua
comunidade. Desde gue possamos ter claro que representar localmente os
eleitores € também atender as suas demandas imediatas. (ROCHA &
SILVA, 2017, p. 205)

Conforme apontam Rocha & Kerbauy (2014), o tempo e os trabalhos do vereador se
concentram muito mais ao atendimento de seus eleitores. Tanto por meios formais, como
requerimentos ao Executivo, quanto por meios informais, ficando a producdo de projetos de
lei uma atividade secundaria. Kerbauy (2014) complementa o cenario de atuacdo dos
legisladores municipais ao sinalizar que diversos estudos assinalam que a alta fragmentacéo
do nosso sistema partidario, a indisciplina partidaria e o elevado grau de personalismo politico
foram as condicGes para o enfraquecimento da atuacdo disciplinadora dos partidos politicos,
prevalecendo “partidos do tipo catch-all, descentralizados, comparativamente indisciplinados
e comparativamente individuais” (MAINWARING, 1999 apud KERBAUY, 2014, p.81).

Os trabalhos de Almeida & Lopes (2014) buscam mapear o perfil dos vereadores de
alguns municipios. A pesquisa, ao tracar as caracteristicas predominantes desses vereadores,
optou por distingui-los em trés categorias, quais sejam:

[...] “o legislador”, que se notabiliza por sua dedicacdo a pelo menos uma
das atividades formais da vereanga, qual sejam, legislar e fiscalizar o
Executivo; o “captador”, que se dedica mais ao atendimento de pedidos
coletivos dos eleitores [...]; e o “assistencialista”, que dedica o seu tempo €

esforco principalmente ao atendimento de pedidos particulares dos leitores
[...]. (ALMEIDA & LOPES, 2014, p.160.)

A pesquisa aponta para, a0 menos, duas categorias que estdo mais voltadas ao
atendimento de parte da comunidade que para a sua totalidade; ndo se observa o

enquadramento da ideologia e orientagdo dos lideres dos partidos nas falas dos parlamentares.

Quanto a capacidade legislativa do poder Executivo, fato é que ele predomina no
campo tipico do Legislativo, aprofundando o seu poder de agenda a expensas do papel das

Camaras Municipais.
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3. AS ACOES DE VETO SOBRE PROJETOS DE LEI APROVADOS PELA
CAMARA MUNICIPAL DE BH

Este capitulo apresenta os dados coletados de veto do chefe do Executivo municipal de
Belo Horizonte nos anos de 2013 a 2016 e os projetos de lei aprovados pelo poder Legislativo

municipal para 0 mesmo periodo mencionado, bem como as suas respectivas analises.

3.1 Metodologia
Adotando uma perspectiva metodologica quantitativa, valendo-se de métodos
estatisticos, foi realizado um levantamento e processamento de dados priméarios. Sobre o
método adotado, observa-se que a Estatistica pode ser definida como um conjunto de
procedimentos que permite, de forma metddica, estabelecer, descrever, analisar e interpretar
dados oriundos de pesquisas ou experimentos, realizados em qualquer area da ciéncia.
Segundo Medeiros (2007):
A Estatistica se interessa pelos métodos cientificos para coleta, organizacéo,
resumo, apresentacdo e andlise de dados, bem como na obtencdo de

conclusbes validas e na tomada de decisdes razodveis baseadas em tais
analises. (MEDEIRQS, 2007, p.16)

O aspecto fundamental da Estatistica esta em permitir ou proporcionar métodos
inferenciais que tornam possiveis conclusdes que transcendam, ou seja, vao além dos dados
colhidos inicialmente. Segundo Medeiros (2006, p.17), “¢ por meio da analise e interpretagdo
dos dados estatisticos que é possivel o conhecimento de uma realidade, de seus problemas,
bem como, a formulagdo de solugdes apropriadas [...]”. A analise dos resultados obtidos por
meio da base de dados tem por alicerce a inducdo ou a inferéncia com a finalidade de
proceder a conclusfes e, também, fazer previsdes. Em suma, a Estatistica busca como nos
pontua Guimaraes (2008):

O objetivo da Estatistica Descritiva é resumir as principais caracteristicas de
um conjunto de dados por meio de tabelas, graficos e resumos numéricos.
Descrever os dados pode ser comparado ao ato de tirar uma fotografia da
realidade. Caso a cAmera fotografica ndo seja adequada ou esteja sem foco, o
resultado pode sair distorcido. Portanto, a analise estatistica deve ser

extremamente cuidadosa ao escolher a forma adequada de resumir os dados.
(GUIMARAES, 2008, p.12)

As informag0es para a elaboracéo do bando de dados — por meio do suporte planilha
de Excel do pacote Office da Microsoft — foram extraidas de dois meios: o primeiro suporte
consultado foi a versdo web do Diario Oficial do Municipio — DOM — nos anos da 17°
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legislatura da Camara Municipal de Belo Horizonte (2013 - 2016) *°, de onde foram extraidos
0s vetos publicados. O segundo suporte consultado para a pesquisa foi o servigo “Fale com a

Camara” que integra as politicas da lei de acesso a informagao 1

A partir da leitura e das informagdes contidas nos vetos, em especifico nas razdes de
veto, foi elaborado um banco de dados no qual cada veto interposto pelo poder Executivo era
classificado segundo: a abrangéncia (veto total ou parcial), 0 nimero do projeto de lei vetado,
0 assunto do projeto, as datas de assinatura e publicacéo, o(s) autor(es) do projeto, o partido
do autor, relagdo do partido com o Executivo (situacdo/oposi¢cdo), tipo de veto,
fundamentacéo legal do veto, epigrafe do projeto de lei e excertos da razdo do veto. Algumas

especificacOes se fazem necessarias:

e Assunto do projeto: levou-se em consideracdo as informacgdes contidas na
epigrafe do projeto de lei. As categorias utilizadas ndo seguem a nenhuma
tipologia oficial, mas passam por uma analise geral dos tipos categdricos
utilizados pelos autores aqui trabalhados como (LAMOUNIER, 2005;
HETSPER, 2011).

e Relacdo do partido com o Executivo: para a defini¢do se o vereador pertence
a partido da base governista, optou-se adotar, por critério objetivo e explicito, a
formacao da coligacdo™ para a disputa eleitoral.

e Tipo de veto: a categorizacdo do veto em formal, material ou interesse
publico, levou estritamente em consideracdo as informacGes contidas nos
excertos da razdo do veto™. Foram extraidas partes do texto que usavam
literalmente os termos veto formal ou material ou construces que aludiam a

€sSas expressc")es.

19 para a coleta dos vetos, foi utilizada a ferramenta “pesquisa” disponibilizada no site do Diario Oficial do
Municipio — DOM. O filtro foi realizado ano a ano, € o assunto foi “veto” a fim de otimizar e racionalizar a
pesquisa. Segue o endereco do site: <http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DomDia>.

! Foi solicitado, por meio do preenchimento de uma ficha cadastral no portal da Camara de Belo Horizonte no
més de julho/18 (protocolo de solicitagdo: 54620), acesso a duas informagfes: 0 nimero total de proposicoes de
lei enviadas para a sangdo do chefe do Executivo entre os anos de 2013 a 2016, bem como os vetos mantidos e
derrubados pela plenaria da cAmara no mesmo periodo. A segunda informacdo permitiu ratificar o nimero de
proposicBes vetadas conforme publicagio no outro suporte: o DOM. Segue 0 endereco do site:
<https://www.cmbh.mg.gov.br/node/add/lai>.

12 Em face da diferenciacdo entre coligacdo e coalizdo governativa, a adocao pelo critério de coligacdo se da em
face da exaustiva pesquisa em meios eletrénicos que dessem conta dos partidos de coalizdo do governo. Essa
informacdo se apresentou fluida e de dificil sistematizacdo. Entretanto vale ressaltar que boa parte das cadeiras
foi formada por partidos que eram da coligacdo e que se presumem ser a coalizdo do governo.

3 Ressalta-se que todo o contetdo do veto foi analisado para a sua classificagdo. Quanto ao tipo de veto de
interesse publico, a sua classificacdo levou em consideracdo a auséncia clara de critérios que o pudesse
classificar como formal ou material, bem como a falta de fundamentacdo legal para o ato e caracteristicas
politicas nas fundamentagdes.
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https://www.cmbh.mg.gov.br/node/add/lai
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A partir dos dados amostrais e das consultas em diversos documentos*, foram

elaboradas tabelas e gréficos para a apresentacdo dos achados.

3.2 Composicao dos Poderes Executivo e Legislativo do Municipio de Belo Horizonte
Com base nas elei¢cbes de 2012, conforme informacdes da figura 1 abaixo, estdo
apresentados os dados referentes a coligacdo que se presume ser a coalizdo governativa, bem
como o chefe do Executivo eleito para a gestdo 2013-2016. Cumpre ressaltar que a coligacao
liderada pelo prefeito reeleito Marcio Lacerda foi intitulada de “BH Segue em Frente” e a
outra coligacdo de oposicdo liderada pelo ex-prefeito de Belo Horizonte, Patrus Ananias, de

“Frente BH Popular”. Neste trabalho, na oposi¢do, também, foi incluido o partido PHS.

Figura 1 Coligacdo e Chefe do Executivo Municipal de Belo Horizonte

Download
Candidato Part./Colig. Votos %% (*) Situagio

MARCIO ARAUJO DE PSB (PSDB/ PP/ PPS/ PSB/ PRB/ PT do B/ PSL/ PR/ PSD/ PTC/ PRP/ 676.215 52,685 Eleito

LACERDA PTN/ DEM/ PMN/ PTB/ PV/ PSDC/ PSC/ PDT)
PATRUS ANANIAS OF oy (p1/ PMDBY PC do B/ PRTB) s23.645 40798 N3
SOUSA eleito
MARIA DA = = ’ = e Nao
CONSOLAGAO ROCHA  PSOL (PSOL/ PCB) 54530 4249 Loo
PSTU 19.908 1,551 o
eleito
PHS 4691 0365 N
eleito
PRL 3.728 0290 N°°
eleito
PEDRO PAULO DE o 782 o006y MO

ABREU PINHEIRO

eleito

*) Percentual sobre os votos vdlidos para o cargo no municipio
As quantidades de votos dos candidatos com registros pendentes no TSE ndo siao apresentadas nesta consulta.

Fonte: Relatdrio do site do Tribunal Regional Eleitoral de Minas Gerais™.

A sequir, na figura 2, s@o apresentados os vereadores eleitos nas elei¢cdes de 2012 para
a gestdo da 17° legislatura da Camara Municipal de Belo Horizonte. A partir do dado de
partido, ao qual o vereador é filiado, foi configurada, para este trabalho, a distribuicdo das
cadeiras na Camara de Belo Horizonte. Levou-se em consideracdo, para a definicdo de

vereadores de situacao e de oposicao, as coligacdes, aferindo a qual cada partido se afilia.

% Documentos como: reportagens da época em diversos jornais, consultas ao site do Tribunal Regional Eleitoral
de Minas Gerais, biografia de vereador etc.

15 Os dados podem ser acessados em: < http://www.tre-mg.jus.br/eleicoes/eleicoes-2012/resultado-das-eleicoes-
2012>. Acessado em 21/09/18.
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http://www.tre-mg.jus.br/eleicoes/eleicoes-2012/resultado-das-eleicoes-2012

Figura 2 Vereadores Eleitos para a Camara Municipal de BH
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A L AR B A e A% )
FERNANCO LUIT COSTA MARCIAND P38 1.9% 0,951
ARNALC ALG.STC OE GOOCY FT (PT/ PMOS) 1.538 °.9:8
ECSON MOREIRA Oa SiLva N °.532 c.u38
RUBENS GONCALVES OE BRITO N 10.202 2.80s
MARCELO GUILWERME CE ARD FERREIRA 3 8412 2,748
PEDRD LUIZ NEVES VICTER ANANLAS FT (PT/ PMO8E) §282 .73
ARG UCHELE Of SALES ”0T g.282 .7
OANIEL OINIZ NEPOMUCEND ®38 9175 0.7
MARCELD =ENRIQUE TEIXEIRA Olas ] 0,704
IRAN A MEIDA BARBOSA MO8 (PT/ PVDE) 8.605 o.685
WELLINGTON GONCALVES DE MAGALHAES N 8.43% 2.671
NILTON CESAR RODRIGLES P38 g 325 0.687
WENOEL CRISTIANC SCARES OE MESQUITA PS8 8.280 0.659
AUTAIR GOMES PEREIRA PSC (PTW PSC) 3.082 0,641
ANTONIO TORRES GONCALVES PEL (P DEM) 7.980 2.633
JJZAND LOPES LCBATO L = 7.907 0.629
EOVALDO PICCINING TEDEIRA »38 Ta 0,595
LEONARDO SILVEIRA OE CASTRO PIRES PS08 (PR/ PS0E) T.&al 0,592
JOSE TARCISIO CADETA PT (PT/ PMOB) T e 0.5%%
ALEXANCRE JOSE GOMES P38 T8l .57
ROALLDC WaAGNER GONTLO PPS (PPS/ PSO) 7.7 0.576
GILSON LUIZ REIS ool 7.010 0.558
JORGE LUIZ OOS SANTTS =g 7.008 0,558
ADRIAND CFf SOU2A VENTURA FT (PT/ PMON) §.931 0.582
SERGIO FERNANDO PEREIRA CE PIN-O TAVARES L 6.918 0.5%0
NILTON OE FREITAS PaIM T (PT/ PNOS) 6304 2,545
ORLE] PEREIRA DA SILVA FTCCB(PP/PFTOOE) &M 0,560
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Fonte: Relatérios do site do Tribunal Regional Eleitoral de Minas Gerais™®.

Observa-se na figura 2 que os dois vereadores mais votados sdo respectivamente dos
partidos que encabegam as chapas para as coliga¢des do pleito eleitoral de 2012 — PSB pela
coligacdo BH Segue em Frente e PT pela coligacdo Frente BH Popular. Para o governo
2013-2016, os dois partidos sdo os lideres na arena politica municipal; como se pode destacar

no excerto de reportagem do Jornal online Estado de Minas de 2012 a sequir. Pode-se notar,

16 Os dados podem ser acessados em: < http://www.tre-mg.jus.br/eleicoes/eleicoes-2012/resultado-das-eleicoes-
2012>. Acessado em 21/09/18.

7 A reportagem pode ser acessada no seguinte link:
<https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2012/12/30/interna_politica,340200/marcio-lacerda-e-0s-desafios-
de-seu-segundo-mandato.shtml>. Acessado em: 21/09/2018.



http://www.tre-mg.jus.br/eleicoes/eleicoes-2012/resultado-das-eleicoes-2012
http://www.tre-mg.jus.br/eleicoes/eleicoes-2012/resultado-das-eleicoes-2012
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2012/12/30/interna_politica,340200/marcio-lacerda-e-os-desafios-de-seu-segundo-mandato.shtml
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2012/12/30/interna_politica,340200/marcio-lacerda-e-os-desafios-de-seu-segundo-mandato.shtml
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também, o bloco que compde a oposicdo ao governo Marcio Lacerda com destaque para 0

rompimento entre o prefeito e o Partido dos Trabalhadores — PT.

A mudanc¢a nos rumos da vida politica de Lacerda pode ser explicada por
pelo menos trés fatores. O primeiro é o rompimento com o PT, que até entdo
integrava 0 governo com a vice-prefeitura e varios cargos no primeiro e
segundo escaldo, e agora faz parte, de fato, do bloco de oposicdo na Camara
Municipal. Grupo que, alids, serd bem maior que no primeiro mandato. Se
até agora Lacerda enfrentou a oposicao firme de apenas dois vereadores, a
partir de 1° de janeiro baterdo de frente com ele pelo menos nove
parlamentares: seis filiados ao PT, dois ao PCdoB e um ao PMDB. E nos
bastidores o assunto geral é que ele ainda corre o risco de terminar 2013 sem

0 apoio do PSDB. (Jornal online Estado de Minas de 30/12/2012)

A reportagem corrobora para a separacdo dos partidos de situacdo e de oposicao

apontados nesta pesquisa. Ressalta-se que o PHS foi incluido na oposi¢éo pelo critério de ndo

fazer parte da coligacdo que se tornou situacao.

A seguir, apresenta-se 0 quadro 1 no qual se cruza informacédo referente ao nome da

pessoa e 0 nome de candidatura. Tal acdo foi necessaria uma vez que nos vetos se usa 0 home

de candidatura e outras vezes 0 nome da pessoa. Cumpre ressaltar que foi incluido o nome dos

suplentes nos casos em que o candidato titular ndo cumpriu todo o mandado, sendo seu

substituto autor de projetos de leis que foram vetados pelo Poder Executivo Municipal.

Quadro 1 Relagdo Nome Pessoa e Nome de Candidatura

Vereador: Nome de Candidatura: Partido:
Sandro Saltara Doutor Sandro PCdoB
Bruno Martuchele De Sales Bruno Miranda PDT
Jose Francisco Filho Pelé do Volei PT do B
Leonardo Silveira De Castro Pires Léo Burgués de Castro PSDB
Pablo César De Souza Pablo César - Pablito PSDB
Jorge Luiz Dos Santos Jorge Santos PRB
Wagner Mariano Junior Juninho Los Hermanos PRB
Marcelo Henrique Teixeira Dias Marcelo Alvaro Antonio PRP
Fernando Luiz Costa Marciano Fernando Luiz PSB
Gilson Luiz Reis Gilson Reis PCdoB
Orlei Pereira Da Silva Orlei PT doB
Verenildo Dos Santos Veré da Farmécia PTdoB




43

Valdivino Pereira De Aquino Valdivino PPS
Nilton Cesar Rodrigues Dr. Nilton PSB
Vilmo Ferreira Gomes Vilmo Gomes PTdoB
Daniel Diniz Nepomuceno Daniel Nepomuceno/Wellington Bessa - Sapdo | PSB
(Suplente)
Marcelo Guilherme De Aro Ferreira Marcelo Aro/Heleno (Suplente) PHS
Ronaldo Wagner Gontijo Prof. Ronaldo Gontijo PPS
Henrique Higidio Braga Henrique Braga PSDB
Wendel Cristiano Soares De Mesquita Prof. Wendel Mesquita PSB
Edvaldo Piccinini Teixeira Coronel Piccinini PSB
Alexandre Jose Gomes Alexandre Gomes PSB
Juliano Lopes Lobato Juliano Lopes PSDC
Elves Rodrigues Cortes Elvis Cortes PSDC
Antonio Torres Gongalves Antdnio Torres - Gunda PSL
Wagner Messias Silva Preto DEM
Arnaldo Augusto De Godoy Arnaldo Lula Godoy PT
Pedro Luiz Neves Victer Ananias Pedro Lula Patrus PT
Jose Tarcisio Caixeta Tarcisio Caixeta PT
Adriano De Souza Ventura Adriano Ventura PT
Nilton De Freitas Paim Juninho Paim PT
Silvio Higino De Rezende Silvinho Rezende PT
Iran Almeida Barbosa Iran Barbosa/Reinaldo Gomes (Suplente) PMDB
Autair Gomes Pereira Autair Gomes PSC
Elaine Matozinhos Ribeiro Gongalves Elaine Matozinhos PTB
Joel Gomes Moreira Filho Joel Moreira Filho PTC
Edson Moreira Da Silva Delegado Edson Moreira/ Licio Bocéo PTN
(Suplente)
Rubens Gongalves De Brito Bim da Ambulancia PTN
Wellington Goncgalves De Magalhées Wellington Magalh&es PTN
Sérgio Fernando Pereira De Pinho Tavares Sérgio Fernando Pinho Tavares PV
Leonardo José De Mattos Leonardo Mattos PV

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do TRE-MG.

A seguir, o quadro 2 busca representar a composi¢do da Camara Municipal de Belo

Horizonte na 17° legislatura, mostrando a distribuicdo das cadeiras por partido politico. Os
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representados pela cor azul sdo os partidos da base do Poder Executivo, enquanto os

representados de vermelho séo os partidos, em tese, da base oposicionista ao governo.

Quadro 2 Relagao Cadeiras por Partidos na Camara de BH

Partido: N° de cadeiras: Base:
PDT 1 SIM
PHS 1 NAO
PRP 1 SIM
PSL 1 SIM
DEM 1 SIM
PMDB 1 NAO
PSC 1 SIM
PTB 1 SIM
PTC 1 SIM
PCdoB 2 NAO
PPS 2 SIM
PRB 2 SIM
PSDC 2 SIM
PV 2 SIM
PSDB 3 SIM
PTN 3 SIM
PT doB 4 SIM
PSB 6 SIM
PT 6 NAO
19 Partidos 41 Cadeiras

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacfes do TRE-MG.

Observa-se que os dois principais partidos que se destacam na arena politica da capital

mineira, resultantes dos votos dos eleitores, possuem 0s mesmo numeros de cadeiras na

camara. A seguir, pode-se observar pela representacdo do grafico 01 como ficou repartido o

legislativo municipal.
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Grafico 1 Distribuicdo das Cadeiras por Partido Politico na Camara de BH
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacdes do TRE-MG.

Como se pode observar pelo gréafico acima, quase a metade dos partidos eleitos para a
Céamara Municipal (9 partidos ou 48%) conseguiu apenas uma cadeira para sua representacao,
seguido de 5 partidos (26%) que alcangaram apenas duas cadeiras legislativas. Os demais 5
partidos alcangcaram um namero mais significativo de 3, 4 e 6 cadeiras, somando o percentual
de 26%. A seguir, algumas representacdes ilustrativas da situacdo politica dos poderes

Legislativo e Executivo.

Tabela 1 Relacédo Coligacdo Partidaria e Cadeiras na Camara de BH

Base: N° de cadeiras:
Situacdo (BH Segue em Frente) 31
Oposicéo (Frente BH Popular e PHS) 10
Total: 41

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacdes do TRE-MG.
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Gréfico 2 Distribuicdo das Cadeiras por Coligacédo Partidaria na Camara de BH
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do TRE-MG.

Observa-se pelos dados, que o chefe do Executivo possui uma ampla coalizdo
governista na Camara Municipal de Belo Horizonte. O cenério se mostra, a principio, mais
favorével para o Executivo implementar sua agenda, bem como para manter os vetos a
projetos, ou partes de projetos, que se distanciem de seus interesses ou se revelem
inconstitucionais. Aqui vale ressaltar o que afirmam Figueiredo & Limongi (1999): as
chances de conflito entre os poderes Legislativo e Executivo diminuem ou aumentam a
depender da distribuicdo de cadeiras no Legislativo pelos diversos partidos. Segundo os
autores, no melhor dos cenarios, um chefe do Executivo que possua um partido e/ou uma
coalizacdo partidaria disciplinada ndo deve esperar barreiras na aprovacdo de sua agenda

governamental.

3.3 Caracterizacao e distribuicao dos atos de vetos do Executivo Municipal de BH

Nesse topico, passa-se a retratar a forma como se caracterizou 0s vetos apostos pelo
chefe do Executivo Municipal de Belo Horizonte as proposicdes de lei aprovadas na Camara
Municipal de BH. Busca-se em um primeiro momento evidenciar a natureza dos projetos de
lei, observando suas caracteristicas e em um segundo momento os modos predominantes de

veto, bem como seus tipos, estabelecendo suas recorréncias e as suas frequéncias.
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Na tabela e no gréafico a seguir, foram agregados em 14 temas, passiveis de agenda do

setor publico, os projetos de lei vetados pelo Executivo municipal. Como justificado no topico

de metodologia desta pesquisa, as categorias utilizadas ndo seguem a nenhuma tipologia

oficial, mas buscam refletir a teoria analisada, bem como os temas recorrentes dos programas

de gestdo politica do ente puablico.

Tabela 2 Classificacdo por Temas dos Projetos de Lei Vetados

Categoria: | Assunto: N° Total:
01 Legislacéo Diversa 51
02 Salde 40
03 Mobilidade 32
04 Denominacéo de Locais Publicos 29
05 Administrativos 16
06 Turismo 14
07 Educacéo 12
08 Saneamento 11
09 Tributagdo 07
10 Habitacéo 06
11 Seguranca 06
12 Orgamento 04
13 Esporte 02
14 Patriménio Publico 02
Total: 232

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacdes do banco de dados da pesquisa.

Percebe-se, pelos temas propostos, a diversificacdo dos assuntos tratados pelos

vereadores em maior ou menor frequéncia. Fato é que, de alguma maneira, boa parte dos

assuntos que sdo caros a sociedade tiveram algum movimento legislativo no sentido de

proposicéo de alteracdo do status quo. Na categoria Legislacdo Diversa, vale ressaltar, foram

incluidos projetos de lei que estdo relacionados ao cotidiano das a¢cdes em sociedade como:

instituicdo de uma data comemorativa, regulacdo de acGes comerciais, alteracdo de legislacdo

vigente etc.
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Grafico 3 Frequéncia dos Temas dos Projetos de Lei Vetados
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Observa-se no grafico 3, excluindo a categoria Legislacdo Diversa, que 0s assuntos
mais recorrentes e objeto de reandlise pela casa legislativa foram respectivamente Salde,
Mobilidade Urbana e Denominacao de Locais Publicos. Temas como Educagdo, Saneamento
e Habitacdo, também caros a populacéo local, estdo bem depois da categoria “Denominacgao
de Locais Publicos”. Aqui se pode lembrar Cameron (2000), citado por Lamounier (2005),
segundo o qual os assuntos dos projetos de lei vetados, em boa medida, sdo sobre assuntos

banais como denominacéo de prédios, vias etc.

3.3.2 Caracterizacéao dos tipos de vetos emitidos pelo Executivo de BH
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Tabela 3 Recorréncia dos Modos de Veto do Executivo

Tipo de Veto: N° Total:
Veto Total 191
Veto Parcial 41
Total: 232

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Gréfico 4 Frequéncia dos Modos de Veto do Executivo
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Nota-se nas representacOes acima que o Executivo utilizou o veto total em uma
amplissima maioria dos casos, abrangendo todo o texto do projeto de lei. Por sua vez, parte
dos projetos que sofreram o veto parcial, que abrange o texto integral de parte(s) do projeto de
lei, foi proposto pelo proprio chefe do Executivo para analise do Poder Legislativo. Como se
observara mais a frente, dos 41 vetos parciais, ¥ deles representa vetos as mudangas
introduzidas pelos legisladores aos projetos de lei do Executivo. Como levantado por
Lamounier (2005, p.40), “assim, quanto maior a intensidade da atuacdo direta do presidente
para encaminhar suas propostas de politicas por meio de projetos de lei, mais os legisladores
vao procurar apresentar alteracdes”. Nesse quadro, surgem as oportunidades dos legisladores

atuarem, buscando conformar a agenda executiva a agenda legislativa.

A seguir, apresentam-se as tabelas e os graficos que buscam representar os tipos de
vetos e suas frequéncias no ambito da legislatura em analise. Recorda-se que um dos objetos
dessa pesquisa passa por desdobrar o tipo de veto inconstitucional em suas subdivisdes, quais

sejam: o veto formal ligado aos aspectos de legitimidade, competéncia e iniciacdo de normas;
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o0 veto material ligado aos vicios internos da proposicéo de lei que ja se encontra maculada

por ndo observar principios e diretrizes de outras normas positivadas.

Tabela 4 Distribuicéo de Tipos de Veto do Executivo por Origem na Camara

Origem do N° de Base | Veto Veto Veto Interesse N° Total de
Projeto: Cadeiras: Formal: | Material: Publico: Vetos:
PMN 00 SIM 01 00 00 01
PSC 01 SIM 01 00 00 01
PSL 01 SIM 01 00 00 01
PMDB 01 NAO 01 01 00 02
PTB 01 SIM 02 00 00 02
PTC 01 SIM 01 02 00 03
DEM 01 SIM 01 01 02 04
PRP 01 SIM 03 00 01 04
PCdoB 02 NAO 04 01 01 06
PDT 01 SIM 05 01 00 06
PHS 01 NAO 08 00 00 08
PSDC 02 SIM 08 03 01 12
PRB 02 SIM 12 02 00 14
COLETIVO 00 - 05 00 00 05
EXECUTIVO 00 - 05 06 01 12
PPS 02 SIM 10 05 01 16
PSDB 03 SIM 09 08 00 17
PTN 03 SIM 13 03 00 16
PV 02 SIM 10 03 05 18
PTdoB 04 SIM 12 03 03 18
PSB 06 SIM 13 07 01 21
PT 06 NAO 26 12 07 45
Total: 41 - 151 58 23 232

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacgdes do banco de dados da pesquisa.
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Gréfico 5 Frequéncia dos Tipos de Veto do Executivo
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Como se pode observar pelo grafico 5, o uso do poder de veto por parte do Executivo
municipal foi mais intenso no tipo formal. Bem mais da metade dos vetos estavam
relacionados intrinsicamente a questdo da separacao dos poderes. Como pontuou Montesquieu
(1996), quando do forjamento da ideia de triparticdo, se um dos poderes se mostrar

excessivamente autoritario ou extrapolar suas designacées, os demais poderes teriam o direito

de intervir contra tal situacdo desarmodnica. Nesse sentido, Ommati (1977) ressalta que a
aplicacdo dos sistemas de freios e contrapesos ou checks and balances importa nas
circunstancias de ingeréncia de um poder na atividade uns dos outros, mas tal ato tem um

sentido final de colaboracéo, que é realmente contraria a sua separacao.

Como ja mencionado neste trabalho, o sistema de checks and balances busca por
observar a preponderancia dos principios norteadores da Constituicdo em um Estado
Democratico de Direito; atinentes as garantias como: imposicdes de limites ao proprio Poder

do Estado em si mesmo, de modo a balancear os seus desniveis.

Como ilustracéo, vale observar nos excertos abaixo de vetos formais a caracterizacéo e
evidenciacdo por parte do chefe do Executivo municipal sobre o adentramento espurio do
legislador em matérias de competéncia de outro poder, buscando caracterizar esse conflito de

competéncias com base nas legislagoes.
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1. Excertos do Veto a Proposicéo de Lei n® 79/16 publicado em 24/08/16®

“Ndo obstante a indiscutivel relevancia do conteudo da presente proposi¢do, cuja intengdo ¢é
incentivar a criacdo de espacos para apropriacdo das criancas nas areas publicas da cidade, por
meio da obrigatoriedade de instalacdo de brinquedos nas areas utilizadas pela Academia a Céu
Aberto, obices intransponiveis impedem sua san¢do”.

“Ainda que louvadvel a pretensdo normativa, observa-se que o legislador adentrou em matéria insita a
administracdo publica, em seu sentido objetivo de “gestdo dos interesses publicos executada pelo
Estado, seja através da prestacdo de servi¢os publicos, seja por organizacdo interna, ou ainda pela
intervencd@o no campo privado, algumas vezes até de forma restritiva (poder de policia)”, nas corretas
palavras do Professor José dos Santos Carvalho Filho (in Manual de Direito Administrativo, Ed.
Lumen Juris, 2007, p. 9), exorbitando, de tal sorte, a iniciativa deferida & Camara Municipal pela Lei
Orgéanica do Municipio, que reservou ao Prefeito, nos termos de seu art. 88, I, “d”, a deflagragdo do
processo legislativo que disponha sobre a criacao, organizacéo e definicdo de atribuicbes de 6rgaos e
entidades da administracéo publica, norma de reproducdo obrigatoria em respeito ao principio da
simetria com o centro”.

“A institui¢do de politica publica, mormente com geragdo de despesas, sem indicagdo de fonte de
custeio, por lei de iniciativa do Legislativo, denota ingeréncia de uma esfera de poder na outra,
violando o ja mencionado principio da separacdo dos poderes. Desta feita, a proposta em comento
afronta o principio constitucional da reserva de administragdo, corolario do “conteudo nuclear do
principio da separagdo dos poderes” (STF, ADI 3.343/DF, DJE 22/11/2011), insculpido no art. 2° da
Constituicdo da Republica™.

“Portanto, ao legislador municipal inexiste liberdade absoluta ou plenitude legislativa, face as
limitagbes impostas pelo ordenamento constitucional. A iniciativa para o processo legislativo —
transposta, no caso em exame, ao Prefeito Municipal — é condic¢éo de validade do prdprio processo
legislativo, do que resulta, uma vez ndo observada, a ocorréncia de inconstitucionalidade formal ”.

2. Excertos do Veto a Proposicdo de Lei n® 110/16 publicado em 29/09/16%

“A Proposicdo de Lei em exame tem por escopo dar publicidade a uma suposta planta genérica de
valores constante no Cadastro Imobiliario, atualizando-os anualmente, bem como enviando-os aos
cartérios de registro de imoveis da comarca de Belo Horizonte. O nobre Edil justifica sua pretensdo
afirmando que a legislagcdo atual “permite uma ampla discricionariedade do Executivo Municipal na
cobranga do tributo (ITBI) que ‘guarda a sete chaves’, o cadastro imobiliario”. Argumenta que a
proposta, caso sancionada, permitirda “a todos os cidaddos de Belo Horizonte um amplo e irrestrito
acesso aos dados contidos no cadastro imobiliario do municipio”.

“Ainda, no que tange as limitacGes juridicas, deve ser ressaltado que a Proposicdo de Lei em
comento, ao determinar a disponibilizagdo dos valores da base de calculo do ITBI no sitio eletrénico
da Prefeitura de Belo Horizonte, bem como ao estabelecer o dever de publica-los anualmente no
Diario Oficial, encaminhando-os por meio de oficio aos cartérios de registro imobiliario do

18 @) referido veto pode ser acessado pelo seguinte link:
<http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=Detalhe Artigo&pk=1167680>. Acessado em
22/09/18. Grifos nossos.

19 ] referido veto pode ser acessado pelo seguinte link: <
http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DetalheArtigo&pk=1169389>. Acesso em
22/09/18. Grifos nossos.



http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DetalheArtigo&pk=1167680
http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DetalheArtigo&pk=1169389
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Municipio, acaba por criar atribuicGes para o Poder Executivo. Assim, tal dispositivo encontra-se
eivado de inconstitucionalidade formal subjetiva por vicio de iniciativa. E notorio que a iniciativa de
leis que disponham sobre a criacdo e defini¢ao de atribuicbes a érgdos da Administracdo Municipal
se insere na competéncia privativa do Executivo. Isso reflete, portanto, clara e indevida interferéncia
na esfera de atribuicGes privativas do Prefeito, nos ditames do art. 88, I1, alinea “d”, da Lei Orgdnica
do Municipio de Belo Horizonte”.

“Assim sendo, o vicio em questdo viola frontalmente o principio da separacdo e harmonia entre o0s
poderes, positivado no art. 2° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e, por simetria, no
art. 6° inserido na Constituicdo do Estado de Minas Gerais e, também, na Lei Organica do Municipio
de Belo Horizonte ”.

A partir dos excertos e as partes grifadas, fica notério a argumentacdo do ponto de
vista do poder Executivo em busca de caracterizar o veto inconstitucional, no caso formal, e a
inadequada interferéncia do Poder Legislativo em matérias de legislacdo exclusiva do Poder

Executivo, segundo os seus apontamentos legais.

A sequir, sdo apresentados tabelas e graficos que buscam mapear os tipos de veto em

relacdo aos partidos com representacdo na Camara Municipal de BH.

Gréfico 6 Frequéncia de Todo os Tipos de Veto por Origem na Camara
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacdes do banco de dados da pesquisa.



Gréfico 7 Frequéncia de Veto Formal por Origem na Camara
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Graéfico 8 Frequéncia de Veto Material por Origem na Camara
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.
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Gréfico 9 Frequéncia de Veto Interesse Publico por Origem na Camara
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacdes do banco de dados da pesquisa.

O Grafico 6 agrega todos os tipos de veto. Como nos demais graficos, projetos
iniciados pelos dois principais partidos lideres dos blocos partidarios de situacdo (PSB) e
oposicdo (PT) séo os mais vetados. Cumpre ressaltar que somente o PT (com 6 cadeiras)
possui mais vetos em relacdo a soma dos vetos dos dois partidos seguintes na escala os quais
sdo: PSB e PT do B (ao todo 10 cadeiras da situacdo). Observa-se, também, que o PSB,
partido ao qual pertencia o entdo prefeito da cidade e que, em tese, comandava % da Camara
Municipal por meio da coalizdo governativa, aparece como 0 segundo partido mais vetado

pelo chefe do Poder Executivo.

Nos gréaficos seguintes, 7 e 8, a tendéncia segue as analises do grafico 6. PT e PSB
lideram o ranking dos mais vetados por inconstitucionalidade, seja formal ou material. Nesse
ponto, vale recordar os dizeres de Domingues (apud HETSPER, 2001) em que 0 uso intenso
do veto sinaliza para a existéncia tanto para um conflito de vontades politicas entre os poderes
Executivo e Legislativo, quanto para uma disputa de jurisdi¢cdo na separacdo dos poderes. A
partir desse pensamento, a intensificacdo de veto, tanto para partidos de oposi¢do quanto de
situagdo, parece sinalizar que, ao menos no ambito municipal, existem elementos outros que,

em um primeiro plano, parecem desestabilizar a disciplina de coalizéo e/ou partidaria.
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Por fim, o gréfico 9, que aborda os vetos por falta de interesse publico, que trazem em
si um caréater subjetivo e intrinsicamente politico, € o PT quem se mantém no topo da lista,
enquanto PT do B e PV apresentam mais projetos vetados que o partido do prefeito, que nesse
quesito tem um declinio significante, talvez para manter o alinhamento das ideias partidarias.
Nesse sentido, vale a pena ilustrar com excetos do texto que motiva um veto por falta de
interesse publico, bem como trechos de uma reportagem que mostra a arena pela disputa de

agendas.
1. Excertos do Veto a Proposicéo de Lei n® 78/15 publicado em 08/10/15%°

“Ao analisar a Proposicao de Lei n° 78/15, que “Acrescenta o art. 12-A a Lei n® 9.505/08, que dispde
sobre 0 controle de ruidos, sons e vibragoes e da outras providéncias”, origindria do Projeto de Lei
n° 827/13, de autoria do Vereador Leonardo Mattos, sou levado a veta-la integralmente pelas razdes
que passo a expor .

“E fundamental, contudo, refletir sobre o importante papel que os populares “botecos” (ai incluidos
todos os estabelecimentos j& mencionados) exercem para a formag&o da identidade e do estilo de vida
Belo-Horizontino. Os bares e restaurantes sdo, com efeito, responsaveis pela fama internacional
adquirida pela cidade, considerada a Capital Mundial dos Botecos, titulo que ostenta
orgulhosamente, em especial porque traduz parte essencial da identidade de seu povo e expande o
potencial cultural, turistico e econdmico do Municipio, produzindo beneficios diretos e indiretos a
todos os seus habitantes. Desde a geracao de emprego e renda em varias cadeias produtivas até o
aumento de grau de satisfacéo e de felicidade das pessoas com a nossa capital .

“Portanto, espera-se que a edicdo de leis restritivas dessas atividades ocorra somente com a
necessaria reveréncia & memdria, ao patriménio material e imaterial e a cultura da cidade, em lugar
de se considerar isoladamente os virtuais incomodos delas decorrentes ”.

“Isso porque os mesmos objetivos nela explicitados podem ser alcancados a partir da aplicacéo de
medidas menos gravosas - e ja vigentes - aos estabelecimentos, com consideracéo as especificidades
do funcionamento de cada um, enderecando sob medida suas eventuais repercussfes negativas e
preservando as caracteristicas de funcionamento daqueles que mantém relagGes adequadas com a sua
vizinhanga”.

Sobre o veto mencionado, segue reportagem intitulada “Cémara de BH derruba veto e

proibe musica em bares ap0s as 23h” elaborada pelo jornalista Humberto Santos e publicada

s 21

em 14 de novembro de 2015 pelo Jornal online “O Tempo , gue evidencia 0s

posicionamentos dos vereadores na derrubada do veto® & proposicéo de lei n° 78/15:

2 @) referido veto pode ser acessado pelo seguinte link:
<http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DetalheArtigo&pk=1150945>. Acessado em
22/09/18. Grifos nossos.

2 A reportagem completa pode ser acessada pelo seguinte link:
<https://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/c%C3%A2mara-de-bh-derruba-veto-e-pro%C3%ADbe-
m%C3%BAsica-em-bares-ap%C3%B3s-as-23h-1.1169020 >. Acessado em 22/09/18. Grifos nossos.

22 A publicagdo da referida lei cujo veto foi derrubado pode ser acessada pelo seguinte link:
<http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=Detalhe Artigo&pk=1153536 >. Acessado em 22/09/18.



http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DetalheArtigo&pk=1150945
https://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/c%C3%A2mara-de-bh-derruba-veto-e-pro%C3%ADbe-m%C3%BAsica-em-bares-ap%C3%B3s-as-23h-1.1169020
https://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/c%C3%A2mara-de-bh-derruba-veto-e-pro%C3%ADbe-m%C3%BAsica-em-bares-ap%C3%B3s-as-23h-1.1169020
http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DetalheArtigo&pk=1153536
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Os vereadores de Belo Horizonte derrubaram veto do prefeito Marcio
Lacerda (PSB) a Proposicdo de Lei 78/2015. Proposta pelo vereador
Leonardo Mattos (PV) e aprovada em dois turnos [...]. O veto foi derrubado
na sexta-feira, por 28 votos contrarios ao prefeito e apenas seis a favor e uma
abstencao.

Quando proposta por Mattos, o projeto causou polémica por dois motivos:
poderia restringir as atividades dos bares e restaurantes e, supostamente,
impedir os estabelecimentos de colocarem mesas e cadeiras nas calgadas.

Foi justamente o primeiro ponto que serviu para Lacerda vetar a lei. Durante
a votacdo, o presidente da Camara, Wellington Magalhdes (PTN), chegou a
dizer que o veto sO atenderia aos interesses dos empresarios do setor. Aliado
de Lacerda, Magalhaes disse que ndo é contra o prefeito, mas ndo é “puxa-
saco” e defendeu a independéncia do ILegislativo frente ao Executivo.
(JORNAL O TEMPO online, de 14/09/2015, grifos nossos).

Diante dos excertos e dos dizeres do presidente, a época, da Camara Municipal de BH,
cujo partido compunha a base de coalizdo do entdo prefeito Marcio Lacerda na Camara, cabe
lembrar Lamounier (2005), segundo o qual os legisladores estdo inseridos em uma rede de
jogos, de forma que mesmo diante da alta probabilidade de receber um veto do Executivo a
proposicdo de lei segue o seu rito. Segundo Lamounier (2005), independentemente do
objetivo, a visibilidade é uma variavel que se manifesta nas aces dos parlamentares, sempre
buscando de modo estratégico dar publicidade aos seus atos. A divulgacdo das acdes
legislativa do parlamentar aufere ganhos que podem, em tese, ser traduzidos em sucesso
eleitoral, bem como permitir que o vereador, no caso, possa se legitimar perante determinada

comunidade.

Nesse caso, se 0 projeto de lei apresentado ndo prosperar, mesmo assim o autor aufere,
em seu entendimento, algum tipo de ganho junto aos seus representados, concebendo com
essa pratica um potencializador de ganhos perante o eleitorado. “Nesse jogo, muitas vezes, 0
onus é transferido para o Executivo, que aplica o veto a um projeto ou emenda que atendia
aos interesses de determinado publico” (LAMOUNIER, 2005, p.47). Nesse tipo de disputa,
interesses de toda ordem podem se manifestar como: atendimento ao eleitorado, visibilidade,

disputa de cargos, patronagem etc.

Na derrubada do veto da proposicdo de lei em anélise, observa-se pelo nimero de
votos que o tema dissolveu os limites entre situacéo e oposi¢cdo na Camara. Presume-se que 0S
seis vereadores que votaram na manutencdo do veto sejam da base do Executivo. Por outro
lado, como foram 28 os vereadores a favor da derrubada do veto, no minimo 18 votos vieram
da coalizdo governista — isso no caso de toda a oposi¢do (10 votos) ter votado da mesma

maneira.



Tabela 5 Distribuicdo de Tipos de Veto por Coalizdo Partidaria
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Base N° de Veto Veto Veto Interesse N° de Média Diferenca Variancia
cadeiras Formal Material Pablico Vetos
Situagdo (BH
Segue em 31 102 38 14 154 4,97 0,28 0,002
Frente)
Oposicéo
(Frente BH 10 39 14 8 61 6,10 0,86 0,018
Popular e PHS)
Total: 41 141 52 22 215 5,24

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacdes do banco de dados da pesquisa.

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Grafico 10 Frequéncia de Tipos de Veto por Coalizdo Partidaria
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A tabela e os graficos acima buscam mapear os tipos de veto agregados por coalizdo
partidaria na Camara Municipal. Como se pode observar pelos gréaficos 10 e 11, em termos
absolutos, o nimero de projetos vetados com origem em partidos da base governista é sempre

superior aqueles oriundos da oposicéo.

Ressalta-se, todavia, que se observa certa equidade ou tendéncia ao equilibrio na
distribuicdo dos vetos pela casa legislativa, quando se leva em conta o peso relativo dos
partidos de oposicdo e situacdo na Camara. Ainda que os numeros absolutos parecam expor
um quadro “excéntrico” — no qual se destaca um alto indice de veto a projetos oriundos da
propria coalizdo governista — ha de se ressaltar que a frequéncia com que vereadores da base
sdo vetados é proporcional a sua forca na Casa. Observa-se que a média geral é de 5,24 vetos
por vereador, considerando as 41 vagas. Ja a média de vetos para os partidos de situacdo € de
4,97 por vereador, enquanto a média de vetos para os partidos de oposi¢cdo € de 6,10 por
vereador. A diferenca, em relacio a média geral, para situacdo e oposicdo é de
respectivamente 0,28 e 0,86 vetos, ou seja, ndo chega a uma unidade de veto, possuindo uma
variancia em torno da média de respectivamente 0,002 e 0,018. Organizando os dados de
outra maneira, temos que enquanto a oposicao, controlando 24,4% das cadeiras (10/41), teve
28,4% de seus projetos vetados (61/215), a situagédo, controlando 75,5% das cadeiras, teve
71,6% de seus projetos vetados (154/215). A seguir, replicam-se os graficos 02 e 11 para

melhor observacdo da situacdo de distribuicdo de vetos pela Camara.

Gréfico 02: Distribuigdo das Cadeiras por Coligacéo Gréfico 11: Frequéncia de Vetos por Coalizao
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa. Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Os dados agregados por situagdo e oposi¢do corroboram o raciocinio de Lamounier

(2005) e Hetsper (2011; 2012b): ndo se deve partir do pressuposto de que a maioria dos vetos
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necessariamente ird incidir sobre proposicfes de leis dos partidos que ndo compdem a base

governativa do Executivo, seja num cenério de governo majoritario ou minoritario.

De certo, como apontam os graficos, 0s vetos tendem a uma medida de centro quando
sdo agregados por situacdo e oposicao. Todavia, se por nimeros relativos a distribuicéo tende
a ser equanime, por frequéncia, como se pode observar pelos graficos 6, 7, 8 e 9, o principal
partido do bloco de oposicdo (PT) é o mais vetado, até mesmo por ser o mais produtivo
quando se trata de propor projetos de lei, como se observara mais adiante. O grafico a seguir
mostra que o PT contribuiu significativamente para a elevacdo dos vetos no bloco da
oposicéo.

Gréfico 12 Frequéncia de Veto por Partido de Oposicao
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

3.3.3 O quadro geral: total de projetos e nUmero de vetos mantidos ou derrubados

Neste tdpico, a atencdo se volta para a relacdo entre todas as proposicoes de lei
aprovadas pelos vereadores nos anos em analise e encaminhadas para a sancéo e publicacao
do Executivo. Destacam as proposi¢des que ndo foram aquiescidas pelo prefeito com as
respostas dadas pelo Legislativo Municipal, mantendo ou derrubando o seu veto aposto. A

seguir, apresenta-se a tabela 6 com o mapeamento do comportamento politico.

Tabela 6 Distribuicdo da Producéo de Proposicao de Leis e Vetos por Origem

Origem do N° de Base: | Veto Veto Veto N° Total N° Total de N° Veto N° Veto Ne° de
projeto: cadei Formal: | Material: Interesse de Vetos: Proposi¢des: | Mantido: Rejeitado: | Proposicdo

ras: Publico: sem Veto:
PMN 0 SIM 1 0 0 1 0 1 0 0

PSC 1 SIM 1 0 0 1 1 1 0 0
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PSL 1 SIM 1 0 0 1 3 1 0 2
PMDB 1 NAO |1 1 0 2 3 2 0 1
PTB 1 SIM 2 0 0 2 8 1 1 6
PTC 1 SIM 1 2 0 3 21 3 0 18
DEM 1 SIM 1 1 2 4 4 4 0 0
PRP 1 SIM 3 0 1 4 5 4 0 1
PCdoB 2 NAO | 4 1 1 6 11 3 3 5
PDT 1 SIM 5 1 0 6 24 6 0 18
PHS 1 NAO | 8 0 0 8 9 6 2 1
PSDC 2 SIM 8 3 1 12 29 8 4 17
PRB 2 SIM 12 2 0 14 22 12 2 8
COLETIVO 0 - 5 0 0 5 14 1 4 9
EXECUTIVO | 0 - 5 6 1 12 124 11 1 112
PPS 2 SIM 10 5 1 16 41 13 3 25
PSDB 3 SIM 9 8 0 17 36 15 2 19
PTN 3 SIM 13 3 0 16 24 13 3 8
PV 2 SIM 10 3 5 18 35 12 6 17
PTdoB 4 SIM 12 3 3 18 32 17 1 14
PSB 6 SIM 13 7 1 21 36 17 4 15
PT 6 NAO | 26 12 7 45 90 39 6 45
Total: 41 - 151 58 23 232 572 190 42 340

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

Gréfico 13 Frequéncia de Producdo de Proposicdo de Leis e Vetos por Origem
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.



62

Os dados demonstram que a tendéncia no governo municipal nos anos de 2013 a 2016
foi de vetar, em média, a metade das proposicdes de lei de cada partido com representagdo na
Camara Municipal, evidenciando divergéncia de preferencias entre o Executivo e 0

Legislativo.

Pelas andlises da tabela 6 e do gréfico 13, comparando PT e PSB, os dados mostram
que o PT teve 50% de seus projetos vetados (45/90) e 87% dos vetos mantidos (39/45). O
PSB teve 58,3% dos projetos vetados (21/36), e 80,9% dos vetos mantidos (17/21). Ou seja,
em termos relativos, ainda que o PT seja de fato mais propositivo, a situagdo dos dois partidos
é praticamente a mesma magnitude, ou seja, proporcionalmente tiveram seus projetos vetados
e 0s vetos mantidos de modo semelhante (as diferencas ndo sdo significativas), bem como na

derrubada dos vetos.

Tabela 7 Distribuicéo da Producéo de Proposicao de Leis e Vetos por Coalizéo

Base: N° de Veto Veto :ﬁteoresse N° Total N° Total de N° Veto N° Veto

’ cadeiras: | Formal Material Plblico de Vetos Proposicoes Mantido Rejeitado
Situagdo (BH
Segue em 31 102 38 14 154 321 128 26
Frente)
Oposicédo
(Frente BH 10 39 14 8 61 113 50 11
Popular e PHS)
Total: 41 141 52 22 215 434 178 37

Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informacdes do banco de dados da pesquisa.

A tabela 7 nos mostra a distribuicdo que tende a ser equilibrada nas ac6es legislativa
entre Executivo e Legislativo. De um ponto de vista proporcional, temos a relacdo de 2,84
proposicdes de lei da situacdo para cada proposicao de lei da oposicdo, seguindo essa linha,
temos 2,56 vetos mantidos da situacdo para cada da oposicéo e 2,36 vetos rejeitados para cada
da oposicdo. Organizando os dados de outra maneira, vemos que 0s partidos de oposi¢do
tiveram 53,9% de seus projetos vetados e 82,8% dos vetos mantidos. Ja os partidos da base

governista tiveram 48% de seus projetos vetados e 83,1% dos vetos mantidos.
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Gréfico 14 Frequéncia de Producdo de Proposicédo de Leis e Vetos por Origem
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Fonte: Dados consolidados pelo autor a partir de informagdes do banco de dados da pesquisa.

O gréfico 14, assim como a tabela 7, além de mostrarem o uso ativo do poder de veto
do Executivo, evidenciam o numero expressivo de vetos mantidos (82,8%) e o numero baixo
de vetos derrubados (17,2%) quando da apreciacdo pelo Legislativo, o que sinaliza para a

influéncia do Prefeito sobre o conjunto dos vereadores.

Fato é que a baixa derrubada de veto e o alto indice de vetos mantidos sinalizam para
uma contradicdo dentro dos trabalhos da casa legislativa. Talvez novamente o célculo

estratégico seja de dar o 6nus da ndo implementacédo da lei ao poder Executivo.

Jé& as proposicdes de lei advindas do poder Executivo possuem significativa aprovacao,
(recorda-se que a situacdo possui ¥ das cadeiras) e baixa frequéncia de veto, sendo que a
manutenc¢do do veto ocorre quase que em 100% dos casos. J& a derrubada dos vetos € minima,
em outras palavras, é baixa a capacidade do legislativo de manter sua agenda quando ela é

confrontada pelo Executivo.

3.4 Analises gerais dos dados de pesquisa
Retornando as perguntas de pesquisa, passa-se a fazer algumas ponderagdes por meio

dos dados apresentados. Até o presente momento, buscou-se mostrar, mapear e discutir as
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acOes politicas do Executivo e Legislativo municipal no que tange a producdo e ao rito das
proposicgdes de lei, respondendo parte da primeira pergunta de pesquisa.

Quanto as emendas do Poder Legislativo, segunda parte da primeira pergunta de
pesquisa, parece ser relevante destacar algumas consideracdes que vdo ao encontro do que

analisa Lamounier (2005). Uma de suas hipoteses a ser testada é a de que:

A decisdo do presidente de interferir no processo legislativo mediante o
encaminhamento de propostas de politicas para serem apreciadas pelo
Legislativo, seja pela via ordinaria, seja pela via extraordinaria, provoca
reacOes dos parlamentares, de tal forma que o presidente utilizar4, num
momento posterior, seu poder de veto com mais intensidade.
(LAMOUNIER, 2005, p.125).

A partir das analises de seus dados, Lamounier (2005) refuta essa hipotese:

Em relagdo aos vetos resultantes da tramitacdo de uma proposta aprovada
pelo Legislativo, as analises indicam dois resultados: de um lado, ndo ha
uma relacéo de causalidade significativa do ponto de vista estatistico entre a
apresentacdo de PLOs pelo Executivo e os vetos [...]. Com isso, a hipotese
de que a iniciativa legal estimula o uso dos vetos ndo foi verificada.
(LAMOUNIER, 2005, p.150).

Os dados aqui apresentados nessa pesquisa vdo ao encontro da assertiva do autor.
Observa-se, conforme gréaficos 13 e 14, tanto o alto indice de producdo de lei por parte do
Executivo, quanto do baixo indice de vetos que versam principalmente sobre emendas
promovidas pelos parlamentares — modificacdes realizadas pelos vereadores nos 124 projetos
apresentados pelo Executivo geraram apenas 12 vetos, sendo que 11 deles foram mantidos. Os
dados mostram que as alteracOGes realizadas pelos vereadores se mantiveram dentro do
espectro de preferéncias do Executivo e quando dele se afastaram ndo conseguiram se impor.

Segundo a bibliografia apresentada, as proposicdes de lei durante sua elaboracao e as
emendas aos projetos oriundos do Executivo, visam, também, a atender aos céalculos
estratégicos politicos de cada vereador. E mais, ndo necessariamente sdo elaboradas para
prosperar, sendo em ultimo momento vetadas pelo poder Executivo, mas, as vezes, apenas
para dar visibilidade as acdes do representante.

Quanto a Ultima pergunta de pesquisa, sua formulacdo parte da hipdtese a ser testada

por Lamounier (2005) a qual seja:
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Quanto maior o tamanho da maioria presidencial, menos o presidente
utilizara o veto sobre propostas aprovadas pelo Legislativo. (LAMOUNIER,
2005, p.125).
Em seus testes aplicados nos dados, conforme ja apresentado na revisao bibliografica,
0 autor aponta para que:

A relagdo entre o tamanho da maioria e os vetos também foi medida. Os
resultados revelam que ha uma relacdo negativa e significante entre elas,
apontando que quanto maior o tamanho da maioria no Legislativo, menos
vetos sdo aplicados sobre as matérias aprovadas pelos congressistas.
(LAMOUNIER, 2005, p.181).

O autor conclui seus estudos pela seguinte perspectiva:

A possibilidade da ocorréncia de trocas matuas de apoios (logrolling) entre
esses agentes possibilita ganhos para todos, porém, para que elas acontecam,
é preciso que o0 apoio no presente seja correspondido no futuro. Por isso, a
coordenacéo politica é condi¢do fundamental de modo a gerar um ambiente
de confianga para que as trocas ocorram. No Legislativo brasileiro, essas
trocas estdo condicionadas e sdo coordenadas pelas liderancas de coalizdo
que atuam também como um filtro para o Executivo. Desse modo, as
matérias de interesse do governo e da coalizdo tém maiores chances de
serem aprovadas e, contrariamente, projetos aprovados que ndo estejam no
conjunto de prioridades do governo tém grande chance de serem vetados
pelo presidente posteriormente. (LAMOUNIER, 2005, p.175-176).

Neste trabalho ndo s&o comparadas legislaturas diferentes e tampouco foi observada
uma alteracdo no tamanho da coalizdo de governo ao longo do periodo analisado. 1sso
significa que ndo sera possivel verificar estritamente a hipotese de Lamounier (2005). De todo
modo, observa-se pelos dados analisados desta pesquisa que ter a maioria partidaria (3/4 da
casa legislativa) ndo significou necessariamente um numero menor de vetos, ou melhor
dizendo, 0 que se constatou foi que vereadores da situacdo e da oposicdo tiverem seus
projetos vetados na mesma proporcgao.

O que se percebe no cenario apresentado (ver grafico 14) é um alto indice de veto por
parte do Executivo indiscriminadamente para situacdo e oposicao, bem como um alto indice
de vetos mantidos pelo Legislativo, ou seja, a propria base, quando vetada mantem os vetos a
ela interpostos. A principio, parece ser esse cenario uma situacdo contraditéria. Conforme
Domingues (2001), o uso intenso, moderado ou ocasional do veto pode sinalizar para a
intensidade do conflito de preferéncias politicas entre o Executivo e o Legislativo na disputa
por uma agenda. Esse pensamento parece coadunar com o uso intenso do veto pelo Executivo;
entretanto, em um segundo momento, ha uma conformacdo expressiva & vontade do

Executivo quando da manutencdo do veto pelos legisladores municipais.
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A situagdo apresentada neste trabalho parece indicar a existéncia de divergéncia de
acOes por parte dos legisladores que possivelmente buscam sinalizar e acenar para seu
eleitorado (que as vezes demanda do vereador uma acao), mas que, posteriormente, evitam o
choque frontal com o poder Executivo. Levando em consideracdo a restricdo de area de
atuacdo legislativa, pode-se pensar que, ao legislar sobre matérias que sdo exclusivas do
Executivo, o legislador por exceléncia busca “provocar” o poder Executivo para atuar nessas

areas de competéncia exclusiva.
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CONSIDERACOES FINAIS

As analises e observacoes feitas a partir dos dados levaram a algumas consideracoes.
Em primeiro lugar, a hipdtese tanto de que ter maioria de governo tende a diminuir o uso do
poder de veto, ou de que a oposicdo poderia ser alvo de intenso veto pelo Executivo (hipotese
derivada da primeira) de fato ndo é observavel quando se analisam os nimeros. Ao contrario,
a distribuicdo de vetos na casa legislativa é uniforme e atinge em propor¢do muito semelhante

aos projetos originados da oposicéo e da situacao.

Em segundo lugar, derivado da observacdo anterior, se analisados os numeros da
variavel “veto do poder Executivo” em relagdo aos dois principais partidos lideres dos grupos
de situacdo (PSB) e oposicao (PT), seria plausivel, em um primeiro momento, considerar que
a oposicao é altamente vetada e a situacdo moderadamente vetada, uma vez que o nimero de
vetos interposto aos projetos do PT é expressivamente maior — 45 contra 21 do PSB.
Entretanto, quando se considera o todo, ou seja, se inclui as proposi¢des sem veto, ou dizendo
de outra forma, o total de projetos apresentados pelos dois partidos, a conclusdo é outra, e a
proporcéo de vetos sofridos pelo PSB relativamente ao numero de projetos apresentados —
58,3% — é ligeiramente superior a apresentada pelo PT, que é de 50%. Por outro lado, o PT
teve 87% de seus vetos mantidos pela Camara, enquanto que no caso do PSB a proporgéo
chegou a 80,9%.

Na esteira das observacdes, em terceiro lugar, os dados sinalizam para os anos 2013-
2016 um uso intenso e recorrente do poder de veto pelo poder Executivo. Em torno de 40%
das proposicdes de lei, oriundas do Legislativo ou do Executivo, sofreram algum tipo de veto.
Os indices parecem significativos quando se pensa que o uso do poder de veto deveria ser
excecdo. Nesse sentido, os dados sugerem que houve na época uma intensa disputa de agenda
governamental, ainda mais se pensar que do total de vetos aplicados (65%) eram do tipo
formal, ou seja, tipo de veto estritamente relacionado com a ingeréncia de um poder nas

atribuigOes do outro; o que remete aos conceitos de separacao de Poder.

Em quarto lugar, os numeros mostram, do total de vetos aplicados pelo Executivo, que
83% deles sdo mantidos pelo Legislativo. Essa manutencdo dos vetos interpostos pelo
Executivo (83%) mostra, no contexto de uma Camara altamente fragmentada, € que de fato os
vereadores jogam em mais de uma arena e procuram agradar tanto a seus eleitores — propondo
isso e aquilo — como ao prefeito, com quem interessa manter boas relacGes, e, por isso, 0S
vetos tendem a ser mantidos. Observa-se, logo, que hd um indice alto de vetos sustentados e

por consequéncia fica a agenda do Executivo preservada.
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Concluindo, as anélises dos dados parecem apontar para duas situacdes com
momentos distintos e estratégicos: Em um primeiro momento, parece que o vereador busca
“acenar” para a “plateia”, ou, a0 menos, para o seu eleitorado e comunidade que o elegeu
qguando consegue aprovar seus projetos de lei na casa legislativa, justificando o seu mandato,
mesmo que tenham chances de serem vetados por algum tipo de vicio. Em um segundo
momento, quando da fase de manter ou derrubar o veto, parece que 0s vereadores buscam
atender aos interesses partidarios, preservando, assim, o0s acordos estratégicos entre o

Executivo e Legislativo no equilibrio dos poderes e na preservacéo de uma agenda.
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