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Resumo

Este trabalho se propbe a pesquisar o poder delagan esfera local, comparando a
producao legislativa dos governos de Fernando Ma(&901-2004) e de Bernardo de
Souza/Fetter Junior (2005-2008), em Pelotas. Airpdd um referencial tedrico-
institucional e de bibliografia pertinente ao terfram analisados os resultados da
producéo legislativa do Executivo, por meio doggios de lei encaminhados a Camara
Municipal de Vereadores e de que maneira esselsagssl influenciaram na construcao
da agenda de governo de cada um dos Prefeitosgo ¢tto mandato. Para tanto, foram
consultados os 771 projetos de lei elaborados thuesmte periodo.

Yasabbado@hotmail.com. Mestre em Ciéncias Soti&iBel, Brasil.



Introducao

Com a Constituicdo Federal de 1988, inaugurou-sea umava ordem
institucional no pais, 0 que instigou os cientigbaditicos que estudam o Brasil a
produzirem explica¢des sobre o funcionamento dganizacdes politicas.

As primeiras andlises, realizadas durante os a6 &té meados de 1990,
indicavam que o pais, por conta de seu arranj@tuogtnal (sistema presidencialista,
federalismo e pluripartidarismo), vivia um periadi® paralisia decisoria, que colocava
em xeque a governabilidade. Os autores que coas@®r o Brasil ingovernavel o
faziam por acreditarem que a combinacdo de muidenes nas maos do Presidente,
federalismo robusto e sistema partidario fragmentacouco coeso, ndo permitia a
formacdo de coalizbes legislativas ou, por outtee gs coalizbes formadas em um
regime presidencialista com essas caracteristoaéaim a ser mais instaveis.

No final dos anos 1990, uma nova interpretacaoesabrrelacoes Executivo-
Legislativo ganhou respeitabilidade no meio acadéraifixou um novo paradigma de
analise, o da governabilidade. Pesquisas empircasealizadas, sobretudo por
Figueiredo e Limongi — redirecionaram o foco deliaadpara a estrutura do préprio
processo decisério e do impacto no comportament@mantar e no desempenho
governamental.

O presente trabalho se insere neste debate, coatkiddos mais importantes
da atual conjuntura politica brasileira, pois apnés os problemas referentes as relacdes
institucionais entre os poderes Executivo e Letjysla Ele se filia a corrente
interpretativa que afirma que o Executivo dominarocesso legislativo porque tem
poder de agenda, enfim afirma a operacionalidadesigima politico brasileiro,
identificado como presidencialismo de coalizao.

Porém, ndo se pode negar que tal discussao estadzeno ambito federal, ou
seja, apresenta as caracteristicas da PresidémtmaGongresso Nacional, sem fazer
referéncias substanciais aos outros niveis da @stmaigio publica. Ndo ha como
afirmar com seguranca que a perspectiva interpratda governabilidade é aplicavel
ao panorama municipal, especialmente se forem demglas as diferencas
institucionais entre os dois niveis, a comecar pedrursos de poder atribuidos ao
Presidente da Republica e ao Prefeito, e a0 modw @® composta a Camara de
Vereadores (unicameral e formado por um numeroamuoiénor de membros) em
comparacao ao Congresso Nacional. Eis um dos desafposto a este estudo.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho € o désanaomo a producao
legislativa do Prefeito é apreciada pela Camaravedeeadores, em um municipio
especifico, Pelotas (o terceiro maior colégio efaltdo estado do Rio Grande do Sul,
atualmente com 247 mil eleitores e populagdo edénde 380 mil habitantes), na
vigéncia da Constituicdo Federal de 1988. Para, issmparara os dois governos
instituidos entre 2001 e 2008, aqueles lideradosFpmando Marroni (2001-2004) e
por Bernardo/Fetter JGnior (2005-2068).

Desdobraram-se como objetivos especificos: 1) iiitart a agenda de cada
um dos governos analisados, a partir dos projetokeidencaminhados a Camara de
Vereadores; 2) comparar essas agendas; 3) idantfmmo o legislativo pelotense
respondeu aos projetos encaminhados pelo governuicipai, entre 2001-2008,
conforme as caracteristicas de cada agenda; emfacar as respostas do Legislativo
aos projetos de lei propostos pelos governos dediee de Bernardo/Fetter Junior.

2 . Utiliza-se o termo Bernardo/Fetter Janior patentificar o governo do periodo 2005-2008 porque
ambos exerceram a titularidade do Executivo aoda@®administracao.



O objeto de pesquisa esta centrado nos projetoaufados pelo Poder
Executivo de Pelotas e encaminhados a Camara Ndahiésto €, aqueles que foram
protocolados e tramitaram durante os governos Ma(&901-2004) e Bernardo/Fetter
Janior (2005-2008). Por conta das prerrogativatusix@s e concorrentes, assim como
dos impedimentos que a Constituicdo Federal (Gk).ei Organica Municipal (LOM)
estabelecem ao Prefeito na apresentacdo de madategislativas, esses projetos
abrangem: leis ordinarias, complementares e emeaddsi Organica, e serdo
identificados simplesmente como “projetos de léifiensagens”, “proposi¢cdes” ou
“iniciativas”, sem distingui-los quanto ao tipo. @ados necessarios para a realizacéo
deste trabalho estdo localizados nos arquivos duaifemento de Atos Oficiais, da
Secretaria Municipal de Governo, da Prefeitura Mipail de Pelotas.

A Autonomia do municipio e as competéncias dos pa@s locais

Com a promulgacao da Carta Magna de 1988, o fuariento das instituicoes
politicas brasileiras sofreu uma profunda alteragémlcada na busca de maior
descentralizacéo, sendo que os municipios forandasrbeneficiarios desta mudanca.
Segundo Neves (2000, p. 18), a nova ordem consiitaic concorreu para 0
fortalecimento do municipio, ao reconhecé-lo exjglimente como um ente federativo,
ou seja, parte constitutiva do Estado federadotentte de parcela da competéncia
nacional, ao lado da Uniédo e dos estados (CFL&t.

No aspecto de autogoverno, o municipio organizeese poderes executivos e
legislativos préprios. Ambos séo eleitos diretaneuianeamente pela populacéo local
para mandatos de quatro anos, o primeiro pelonsist@ajoritario e o segundo pelo
sistema proporcional (CF, art. 293D Poder Executivo é exercido pelo Prefeito (mais
o Vice-Prefeito), e o Legislativo, pela Camara Mipal, por meio dos vereadores (CF,
art. 29).

Dessa forma, a Constituicdo Federal manteve immeda prerrogativas
legislativas para o Executivo, estabeleceu a piaole de legislar em areas
fundamentais para a administragéo e, assim, garduetium forte poder de agenda e de
interferéncia na conducdo do processo legislat@onforme Figueiredo e Limongi
(1999, p. 41):

no que diz respeito ao Poder Legislativo, a Cangéib Federal de
1988 aprovou dois conjuntos distintos e, pode-serdcontraditorios
de medidas. De um lado, os constituintes aprovarara série de
medidas tendentes a fortalecer o Congresso, reamgberassim o0s
poderes subtraidos do Legislativo ao longo do derimilitar. De
outro lado, a Constituicio manteve muitos dos pdkgislativos de
gue foi dotado o Poder Executivo ao longo do periadtoritario,
visto que ndo se revogaram muitas das prerrogatues lhe
permitiram dirigir o processo legislativo duranteegime militar.

% . S&o simultaneos porque ocorrem no mesmo cieitoedl, embora nos municipios com mais de 200
mil eleitores, cujo processo contempla a possénilade realizacdo de um segundo turno (CF, artl)29,

o Prefeito possa vir a ser definido algumas semdepgis da escolha dos vereadores. De qualquer,modo
ambas as autoridades iniciam e encerram simulteer@ameus mandatos.



Se, como visto, 0s poderes institucionais do Reeffio tdo semelhantes aos
do Presidente é possivel aplicar a ele as mesmas ponderacdé®tdhto, had uma
diferenca fundamental, ao menos no caso de Peloteecurso de fixar decretos com
forca de lef O art. 62 da Constituicdo brasileira prevé a miliade de o Presidente
editar Medidas Provisérias (MP) em caso de relewamc urgéncia. Trata-se de
importante instrumento para o Executivo, pois umB Burte efeito no ato de sua
edicdo, motivo pelo qual este recurso € identificagimo uma arma poderosa nas maos
do Executivo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999).

Apesar da ampliacdo dos poderes de agenda do Ghdf@ecutivo, a ordem
institucional decorrente da Constituicdo de 19&&@am garantiu mais competéncias ao
poder Legislativo nacional e, por analogia, ao mipai. Como destacou Couto (1998,
p. 58-59):

a partir de 1988 o Legislativo ganhou mais podasspndo a ter
capacidade deciséria em muitas questdes que &etesdm vedadas,
como a modificacdo da lei orgamentéria. Tambémnfoeatintos os
mecanismos de decurso de prazo e do decreto-leinat® que o
Executivo passou a depender do Parlamento pararcvagfo de
inimeras medidas necessarias para a condugéo emgqv.]

A Camara Municipal sdo atribuidas as seguintesokesic(1) legislativa; (2)
fiscalizadora e de controle; (3) julgadora e (4namiistrativa. Por meio da primeira, ela
propde, discute e aprecia projetos de leis na gbraia da competéncia municifal.
Gracas a segunda, analisa as acdes administrdtvBsecutivo’ A terceira lhe garante
a prerrogativa de julgar infragdes politico-adntiaiivas cometidas pelo Prefeito, pelo
Vice-Prefeito ou por um Vereador (LOM, art. 78, XY.I Finalmente, a quarta a
autoriza a organizar o préprio funcionamehRor isso, na afirmacéo de Oliveira (1999,
p. 84), ao Legislativo local,

no atual contexto, é dada a co-responsabilidadgedtio da cidade
enquanto 6rgdo de governo com capacidade de intena vida
publica. Sua posicdo politica refere-se as fungégais previstas

- No caso da LOM de Pelotas, as competénciastiwagado Prefeito estédo descritas no artigo 62.

® - Na maioria dos municipios brasileiros, o Prefeifio tem a prerrogativa de editar MP. Todavia,aom
expbs Felishino (2003, p. 126)Y€& acordo com Goncgalves (1997), ‘as medidas praas@dao foram
previstas como privativas do presidente da Repapbajue fez com que muitas Constituicdes estaduais
leis organicas as incluissem como factiveis ngse®s/os ambitos”.

® . As competéncias da Camara Municipal de Pelass legislar, associadas a sancéo do Prefeito, s&o
discriminadas na LOM (art. 79). As competénciasgtivas figuram em: art. 78, V, Xlll, XIV, XX e
XXII.

" - Estas funcées aparecem na LOM (art. 78, VI, XX XI, XII, XV, XVI, XIX, XXI). Segundo Vogel
(2008, p. 108),“0s atos governamentais a serem analisados envolaeexecucdo do orgcamento
municipal, as licitagbes e os contratos firmadosgamtratacdo de servidores, entre outros. Além da
analise das contas apresentadas pelo Prefeito, iaCltganica Municipal e o Regimento Interno da
Céamara podem criar outros mecanismos para que @slaiyo tenha condices de exercer sua atividade
fiscalizadora em toda plenitude, tais como o pedigoinformacdes, a convocacdo das autoridades
municipais para prestar esclarecimentos sobre deteado fato e a instauracdo de comisséo
parlamentar de inquérito.”

8 . Na LOM, elas estdo discriminadas no art. 78, lJl, IV, VI, VIl e XVIII, e s&o relativas a: elger a
Mesa Diretora; elaborar o Regimento Interno; crieEansformar ou extinguir cargos e fungbes de seus
servidores; fixar a remuneracao dos vereadoreBrefeito e do Vice e dos secretarios do municipio.



constitucionalmente, dando-lhe singularidade evégleia no sistema
politico municipal, jamais visto na histéria dogai

O Processo legislativo em ambito local

Segundo a Lei Organica do Municipio (art. 84), erlofas, 0 processo
legislativo compreende a elaboracdo, a apreciacdov@acao de: (1) emendas a lei
organica; (2) leis complementale$3) leis ordinarias; (4) decretos legislativos) (
resolucdes; (6) proposicdes e (7) veto.

A iniciativa dos projetos de leis, salvo nos cadescompeténcia exclusiva,
cabe a qualquer membro da Camara Municipal, aceiRyedbu a 5% do eleitorado.
(LOM, art. 85)** Compete ao Legislativo, subordinado a sancédo etei®s, legislar
sobre todas as matérias atribuidas expressamentauawipio pelas Constituicdo
Federal e Estadual, pelas leis em geral e pelaiprbpi Organica do Municipio, isto €,
um amplo e diversificado conjunto de matéffa3odas as iniciativas apresentadas ao
Legislativo podem ser alteradas pelos vereadotes\dp ainda ndo houve a deliberacao
final em plenéario, o que ocorre por meio de ememodacebida como proposicao
acessoria de outra — dita proposicao principal fgalterar seu conteUdqFARHAT,
1996). No entanto, a emenda ndo pode criar cargdsirgbes publicas, aumentar a
despesa, modificar programas de 6rgdos ou dimindstacdo orgamentaria de 6rgaos
(SILVA, 2004, p. 151}

Recebido um projeto, a Camara tem 45 dias par&iddcee vota-lo, a ndo ser
em caso de iniciativa exclusiva do Prefeito pagaa este solicitar regime de urgéncia,
ocasido em que o prazo é de 15 dias (LOM, art.888°). Igualmente, qualquer
iniciativa do Executivo tera urgéncia, nos 15 djae antecedem o recesso parlamentar
da Camara (RI, art. 77). Um projeto também podéganrgéncia, desde que solicitado
por um vereador e aprovado pelo plenario (RI,78}. Passado os prazos de 45 ou 15
dias, conforme a situacdo, a iniciativa € encandahpara votacdo com ou sem
pareceres e, se nao tiver sido votada até o enuvamta da sessdo legislativa, estara
inscrita para a votagdo na sessao seguinte da negisiatura ou na primeira sessao da
legislatura subsequente (LOM, art. 85, § 4° e A®m disso, um projeto é incluido na
ordem do dia, ou seja, a fase da Sessdo da Caesdngada a discussao e a votacdo, em

° . Elas compreendem a elaboracéo, a redacéo,racéitee a consolidacdo das leis (CF, art. 59, parag
Unico), sendo por isso “superiores” as ordinal@dR| (art. 118) discrimina entre essas leis: Codigo
Posturas; Cdédigo Tributario; Codigo de Obras e i€alibes; Lei do Plano Diretor; Estatuto dos
Funcionérios Publicos.

% . Em comparagéo a CF, ndo sdo previstos dois sesuimportantes: a Medida Proviséria e a lei
delegada (CF, art. 59). A MP j& foi comentada npitoé 1, ja a lei delegada concede ao Executivo a
condicao de legislar sobre assuntos previamenieidie$s. A norma entra em vigor imediatamente ou tem
a vigéncia condicionada a homologacao pelo Congresa turno Unico de discussdo e votagdo, sem
direito a apresentacédo de emenda (FARHAT, 1996).

1 _ Projetos de iniciativa popular ndo podem inchritendas a LOM, apenas propostas de leis ordinarias
e complementares, mas serdo inscritos prioritarisen@a ordem do dia da Camara, garantida em
plenario a defesa por um signatario (LOM, art. 85 & 3°).

12_ Conforme Art. 79 da LOM.

13 _ H& dois tipos de emendas: substanciais (atingewntetdo da regulamentacdo proposta no projeto
original) e formais (visam a modificar a distribfiic da matéria contida na proposta original). As
primeiras subdividem-se em: aditivas, supressivasbstitutivas (modificam o projeto original em seu
conjunto). As segundas, em: separativas (dividespaditivos do projeto), unitivas (rednem disposiiv

e distributivas (propdem a redistribuicdo da maj4$ILVA, 2004, p. 110).



duas situacdes: se tiver parecer favoravel dasss@es ou, entdo, se for considerado
inconstitucional pela CCJ.

A aprovacdo efetiva de um projeto de lei exige wétacdes, em sessdes
distintas: a primeira discute e vota o parecer aasissoes, e, depois, cada um dos
artigos; a segunda vota o projeto globalmente dorse caso, aprecia emendas e o
parecer das comissOes a respeito delas; e a tencsm a redacéo final do projeto
globalmente, assim como as eventuais emendas a@o{Rl, art. 81).

Assim, abordou-se nesta secdo elementos relaties$ezda de autonomia do
municipio de Pelotas, comparou-se o chefe do Executacional com o local e
descreveu-se 0 processo legislativo pelotense, @antar as caracteristicas e
peculiaridades que o compdem.

A partir daqui, analisa-se a producéo legislaties dovernos de Marroni
(2001-2004) e de Bernardo/Fetter Junior (2005-2068n o intuito de identificar e
comparar, seja no conjunto, seja por periodo dodatanpa agenda de cada gestdo e o
resultado obtido por essas agendas.

Andlise da producéo legislativa dos governos de Mami e de Bernardo/Fetter
Juanior

O primeiro aspecto a destacar é aquele referent®rganto de iniciativas de
lei apresentadas pelo Prefeito de Pelotas, nodqmedompreendido pelos dois governos
gue estdo sendo analisados.

Tabela 1 —Projetos de lei apresentados pelos governos deoMar de Bernardo/Fetter
Junior, discriminados por periodo

N %
Periodo Marroni Bernardo/ Total Marroni Bernardo/ Total
Fetter Jr. Fetter Jr.
1° ano 134 93 227 35,7 28,1 32,2
2° ano 85 76 161 22,7 22,9 22,8
3° ano 95 74 169 25,3 22,4 23,9
4° ano 61 88 149 16,3 26,6 21,1
Total 375 331 706 100 100 100

Entre 2001 e 2008, o Poder Executivo encaminhount®ésagens originais a
Camara de Vereadores, média de aproximadamente 88ca O governo de Marroni
foi responsavel por 53,1%, com 375 iniciativas §33pr ano), uma producgéo 13% (44
projetos) superior a de Bernardo/Fetter Junior, apresentou 331 mensagens (82,8 a
cada ano do mandato).

Na analise por periodo do governo, vé-se que catjuéle em que houve mais
projetos protocolados (227 ou 32,2%), o0 que setitepas duas administracoes (134 ou
35,7% e 93 ou 28,1%, respectivamente). O fato gdiceaxporque elas assumem

14 _ Conforme Art. 31 do RI.



consagradas pelas urfiaspor isso possuem as condicdes institucionais pespor
novos regramentos e implementar as suas agendasaddoda de Bernardo/Fetter
Juanior, ressalva-se que esse quadro ocorreu apesaodas as adversidades que
poderiam ter reduzido a apresentacao de iniciatawatoenca e o posterior pedido de
licenca do titular, e a ascensdo do Vice como Roefaterino, sendo que ambos
pertenciam a partidos distintos (PPS e PP, respeutinte)'®

A administracdo de Marroni encaminhou mais mensagdm que a de
Bernardo/Fetter Janior nos trés primeiros anos dndato, situagdo que se inverteu no
4°, Embora Bernardo/Fetter Junior tenha ampliadogeiase 20% a producdo em
relacdo ao periodo anterior (de 74 para 88), aorgz@a a mudanca residiu
principalmente no fato de a de Marroni ter reduadsua em mais de um terco (de 95
para 61).

Amilton Figueiredo (2005, p. 14) justificou a si¢@a porque o ultimo ano de

governo coincide com o periodo eleitoral, quandaovgvelmente o Prefeito e muitos
vereadores buscam a reeleicdo, motivo pelo quales iivo evita iniciar politicas que
podem tensionar a relagéo entre os poderes e tiesgaseitoralmenté’ Fiorilo (2006,
p. 161) diagnosticou situacdo idéntica em Sdo Paqds, para ele, com a Prefeita
Marta Suplicy candidata a reeleicdo, o Legislagpeydeu importédncia e 0s poucos
projetos aprovados estavam vinculados a obrigakadies legais, caso da LDO e de
contratos de emergéncia.

Todavia, o caso do governo de Bernardo/Fetter Jamistra que o quadro néo
se repete em todos os encerramentos de gestda,cuiad titular concorra a reelei¢ao.
No 4° periodo, houve ndo s6 uma ampliacdo da glzalgide iniciativas, como algumas
delas eram estratégicas para os interesses daistlagi&io, pois estavam diretamente
relacionadas & ampliacéo das possibilidades dmatinuar no podel® Logo, a deciséo
de ampliar, manter ou reduzir a quantidade e odasrmensagens encaminhadas no
altimo ano de um mandato (especialmente quandoeteiRr concorre a reeleicao),
também depende dos interesses vinculados a tgetqeee do tipo de reacdo que o
Legislativo pode vir a ter por ser sabedor do inpaxdeitoral daquilo que lhe foi
apresentado.

Classificacao dos projetos quanto a matéria

Em relacéo a distribuicdo de leis conforme a ma#gue se referem, observa-
se que no periodo compreendido entre 2001 e 20@8ominaram de modo
contundente os projetos administrativos (37,5%guisi®s pelos orcamentarios (19,5%)

1> _ Marroni e Bernardo venceram a eleicdo no 2° turerdo obtido 52,9% e 52,4% dos votos validos,
respectivamente

16 _ Fetter Junior foi oficializado como titular npidio do 2° ano do governo, em fevereiro de 2006,
depois da renuncia de Bernardo.

17 _ Em reforco a este ideia, 120 dias antes doopéeiité a data de posse do seu sucessor, a Lai@rga
do Municipio de Pelotas restringe o campo de agd@rdfeito, ao proibi-lo de tomar iniciativa de dgie
disponha sobre: | - planos e quadros de carresasedvidores municipais; Il - isencdes e anisissals;

Il - aumento de despesa prevista para o exersieguinte; IV - concessao de vantagens pecunidrias,
adicionais e gratificacGes aos servidores munisjpassalvados 0s reajustes a titulo de reposijanas

e 0s obtidos através de dissidio coletivo (LOM, z8).

18 _ A referéncia é a projetos que autorizavam o Etkez a contratar empréstimo com o BNDES ou o
Banrisul com vistas a obras de melhoria na inftesgga municipal.



e 0s econbmicos (18,6%). Somados, eles atingen®/538 iniciativas classificadas
como “outros” (13,6%) e social (10,8%) figuram mdtsmos lugares.

Tabela 2 —Projetos de lei apresentados pelos governos deoMade Bernardo/Fetter
Junior, classificados quanto a matéria

N %

Matéria Marroni  Bernardo Total Marroni  Bernardo Total

Fetter Jr. Fetter Jr.
Administrativa 182 83 265 48,5 251 37,5
Social 45 31 76 12,0 9,4 10,8
Econbmica 45 86 131 12,0 26,0 18,6
Orcamentaria 57 81 138 15,2 24,4 19,5
Outros 46 50 96 12,3 15,1 13,6
Total 375 331 706 100 100 100

Ha que se ponderar alguns aspectos em relacadoamagdes constantes na
tabela acima. Um deles é que se esta trabalhamdajuoantidades e, especificamente,
com grandezas relativas, logo, o predominio de catbegoria — como ocorreu no caso
da administracdo de Marroni — condiciona as graaslegie as outras podem atingir.
Outro € que a maior ou menor incidéncia de umagoate pode decorrer de
peculiaridades que a cercam.

Na mesma medida, € necessario levar em conta aglematdes de Figueiredo
e Limongi, quando tratam do fato de que, na Cangfib de 1988, foi garantido ao
Executivo o direito exclusivo de iniciativa sobretefminadas matérias e do impacto
que isto produz na relagéo entre os dois poderes:

enquanto a legislacdo orcamentaria era divididaligente entre
Executivo e Legislativo no periodo 1946-64, atualteecla € matéria
do Executivo. A exclusividade de iniciativa nessaaapermite um
comportamento estratégico por parte do Executis pfdjetos que
modificam o orcamento, por exemplo, podem ser aptados quando
sua rejei¢do ou alteracao significativa, foremipaatente impossiveis
pelos efeitos que acarretariam na implementacmiiticas. Por isso,
poucas propostas sdo rejeitadas ou modificadasUEIREDO e
LIMONGI, 2006, p. 259-260}°

As iniciativas referentes as questdes orcamentdve&ra como boa parte das
administrativas, podem ser prerrogativa exclusiwaEgdecutivo, mas necessariamente
sdo apreciadas pelo Legislativo. Esta peculiaridadéabora para que, quase
automaticamente, ocupem um espaco significativo agendas, quando estas sao
observadas a partir de dados quantitativos. Na mesedida, contribui para que, muito
provavelmente, tais projetos correspondam maisumoepdmento de uma exigéncia
legal do que necessariamente a ordem de prioridbdgsverno.

19_ Além disso, elas séo leis autorizativas, ou,sgja garantem ao Executivo a possibilidade deagast
ou ndo um determinado recurso ou contratar pessoal.



Por todas essas especificidades, uma andlise due deagenda a partir de
dados quantitativos esta limitada a incidéncia idksmacgfes (nimero de projetos
encaminhados pelo Executivo) e, sem a adocao t#iasi associados, ndo tem como
medir a condi¢do estratégica ou o impacto poliieacada proposta. Portanto, embora
haja predominio de projetos administrativos no gowele Marroni, o fato indica, antes
de tudo, que houve mais mensagens classificadasa neategoria, mas nao
necessariamente que essas sejam as mais imporanses administracdo. Por outro
lado e, pela mesma razdo, o predominio de inigiatiecondmicas frente as
administrativas, identificadas no de Bernardo/Feltenior, mostra o quanto medidas
dessa ordem eram vitais para esta gestao.

Outra alternativa que se pode utilizar para percefe que forma se
desenvolveu a agenda de cada chefe do ExecutiMuierarquizar as categorias,
independentemente dos percentuais apresentados,reahza o quadro 1.

P Marroni Bernardo/Fetter Junior

2001 2002 2003 2004 2005 2006 200y 2008
1°|  Adm. Adm. Adm. Outros Adm. Econ. Orcam. Adm,
2°| Orcam. | Orcam. Econ. Adm. Econ Adm, Econ. Econ.
3°| Econ. Econ. Orcam. Orcani. Orcam. Orcam. Adm. Orcam.
4° | Social Social Social Social Outros Outrags Outrps  tr@u
5°| Outros Outros Outros Econ) Socigl Social Socjal id@og

Quadro 1 —Hierarquizacgéo dos projetos de lei apresentadas gelvernos de Marroni
e deBernardo/Fetter Junior, classificados quanto a maaté

Observa-se que as prioridades nédo se alteraranmréogprimeiros anos do
governo de Marroni: os temas administrativos figama em primeiro lugar, 0s
orcamentarios e os econdémicos dividiram o segundoterceiro posto. Apenas no
altimo ano de mandato houve uma mudanca signN@atisto €, 0s assuntos
classificados como “outros”, que até entdo haviarupado a ultima colocacéo,
passaram a liderar, enquanto os econémicos caiaamaqquinto e derradeiro lugar.
Apesar disso, os projetos de cunho administratismcamentario ndo recuaram tanto
assim e passaram a figurar em segundo e tercajeovels, respectivamente. Dito de
outra forma: a agenda se alterou no ano final dedata, tendo passado da centralidade
dos assuntos administrativos para “outros”.

No governo de Bernardo/Fetter Junior, a agendanaliese entre a prioridade
a questdes administrativas, econémicas e orcamas)tdendo que todas ocuparam o
primeiro lugar em ao menos uma oportunidade. Igeatey manteve-se constante no
que diz respeito a “outros” e social, que ocupasampre a quarta e a quinta colocacéo.
Ela, entdo, pode ser dividida em dois campos: w®jele ordem administrativa,
econdmica e orcamentaria sempre estiveram nos ippsriagares (apesar de variacdes
de posicao entre eles) e os sociais e “outros” sepquparam os Ultimos postos.



Classificacdo dos projetos quanto a abrangéncia

Tabela 3— Projetos de lei apresentados pelos governosaieoM e de Bernardo/Fetter
Junior, classificados quanto a abrangéncia

N %
Abrang. Marroni  Bernardo/ Total Marroni  Bernardo/ Total
Fetter Jr. Fetter Jr.
Geral 91 88 179 24,3 26,6 25,4
Parcial 284 243 527 75,7 73,4 74,6
Total 375 331 706 100 100 100

A agenda de projetos apresentados pelos dois gm/éonhmuito semelhante,
pois a variacao dos percentuais ndo chegou a 10P&ankbos, como seria de se esperar,
os de abrangéncia parcial — agueles que envolv@ividoos, setores, bairros ou regides
do municipio — dominam aproximadamente 75% da agesrjuanto os de amplitude
geral responderam por 25%. O governo de Marrone tewm percentual menor de
iniciativas gerais do que o de Bernardo/Fetteralu(d4,3% a 26,6%) e, obviamente,
mais parciais (75,7% a 73,4%).

Na comparacdo entre as duas gestbes, a de Marpreseatou maior
participacdo de projetos gerais do que a de Beoffagtter Junior em todos o0s anos,
com excecado do 1° (20,9% a 38,7%). Esta informacassociada ao fato de que, no
conjunto, houve proporcionalmente mais iniciatidesse tipo no de Bernardo/Fetter
Junior (26,6% a 24,3%) — torna evidente que a d@elgyojetos gerais/parciais variou
mais intensamente ao longo deste governo. O m#iseab mais baixo indice de
participacdo dos projetos gerais foram registrastode Bernardo/Fetter Junior: 38,7%
e 17,1%, variagdo de 126%. No caso de Marronical@doi de 20% a 29,5%, uma
variacéo de cerca de 50%.

Resultados obtidos pelas agendas

Para que seja possivel analisar com mais procedfuneis as prioridades na
agenda de cada um dos governos, analisa-se, aqeggora, o resultado da producéo
dos projetos de lei do Poder Executivo de Pelotas.

Tabela 4 — Resultados obtidos pelos projetos de lei aptadea pelos governos de
Marroni e de Bernardo/Fetter Junior

N %

Situacao Marroni  Bernardo/ Total Marroni  Bernardo/ Total

Fetter Jr. Fetter Jr.
Aprovados 335 303 638 89,3 91,6 90,4
Rejeitados 7 8 15 1,9 2,4 2,1
Retirados 33 9 42 8,8 2,7 5,9
Arquivados - 11 11 - 3,3 1,6
Total 375 331 706 100 100 100




A diferenca entre os dois governos € pequena amseomparados conforme
0 sucesso obtido pelas iniciativas que encaminhar@amara. No conjunto, 90,4% dos
projetos foram aprovados, sendo 91,6% no caso deRm®/Fetter Junior e 89,3% no
de Marroni (diferenca de 2,6% entre eles). Ou sefmda dez projetos, ambos tiveram
pelo menos nove validados pelo Legislativo. Assila,acordo com o0s parametros
estabelecidos, pode-se dizer que, no periodo 2008;2s dois governos pelotenses
apresentaram poder de agenda. Pode-se ir ainddanges e indicar que os indices de
aprovacao dos projetos dos prefeitos corresponderamsé ao padrdo esperado de um
chefe do Executivo bem sucedido, como também atimgium patamar superior de
sucesso, especialmente quando comparado aos ptesiteasileiro&’

O conjunto desses dados traz evidéncias acercadfetenga de resultados
obtidos por cada um ao longo do mandato, emboréndises gerais sejam muito
semelhantes. Depois de um inicio com elevado apaovento, o governo de Marroni
enfrentou dificuldades no 2° ano (mais derrotasy @artir dai, evitou as possiveis
rejeicdes com a retirada de projetos, a tal poatatohgir, no 4°, nenhuma derrota, mas
também o menor indice de vitérias e 0 maior deadsis. O de Bernardo/Fetter Junior,
ao inverso, sofreu varias derrotas no 1° ano earéir pdo 2° adotou estratégia
semelhante a da administracao anterior, ou sdjauerejeicdes por meio da retirada ou
do arquivamento de projetos, o que foi coroado ltind, quando ocorreu o maior
namero de vitérias e nenhuma derrota.

Esta diferenca fica ainda mais evidente com a oategproveitamento. Como
mostra o grafico 1, a curva do governo de Marrodieécendente, enquanto a do de
Bernardo/Fetter Junior, ascendente. Apesar dessmcgdio, ndo se pode negar que
ambos predominam, embora as trajetérias dessesssgcse apresentem de modo
diferente ao longo dos mandafds.

# . HA estudos que apontaram para taxas de sucksid mais elevadas. Trés deles abrangeram o
Executivo estadual: (1) o de Marenco dos Santo93)1%uja analise sobre o Rio Grande do Sul, em
1991, registrou 94,1%; (2) o de Grohmann (2001@620ue também tratou do Rio Grande do Sul, mas
em uma série temporal mais ampla (1995-1998 e 2099%), periodo em que a taxa ficou em 97,8% e
99,1%, respectivamente; (3) o de Tomio (2006)tikelaao processo legislativo em Santa Catarinagent
1995 e 2004, que indicou aprovagdo de 93% dasritiadas pelo Executivo, sem existirem diferencas
importantes conforme o governo (os indices vari@m9d% a 94%). Outros trés versaram sobre o
Executivo municipal: (1) o de Felisbino (2003), azljinformacgdes relativas a Mogi Mirim (SP), entre
1997-2000, indicaram 98,3%; (2) o de Ruggiero JUf#005), que analisou Araraquara (SP), nos anos de
1997-1999 e de 2001-2003, quando a aprovacéo 88@% a 99,6%:; (3) o de Caetano (2005), voltado
ao caso de Sdo Paulo, entre 2001 e 2004, no quakhbD0%. Ressalve-se que nestes trabalhos séo
apresentadas apenas as categorias polares: @mpjet@do ou rejeitado, o que colabora para indiaas
elevados se comparados a metodologia utilizada pestquisa. Se fosse adotado tal modelo, os indices
aqui identificados subiriam para 97,7% no geraP698o governo de Marroni e para 97,4% no de
Bernardo/Fetter Junior.

2L _ Os resultados eleitorais (Marroni ndo se reelegdetter Junior, sim) estdo longe de poderem ser
explicados em razéo desta diferenca, no entar@aale ser tomada como indicador de um governo que
perdeu progressivamente a capacidade de venc&téresas na Camara (embora ainda fosse amplamente
vitorioso) e outro que ampliou o indice de sucesso.
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Grafico 1 — Aproveitamento apresentado nos projetos dedkeispgovernos de Marroni e de
Bernardo/Fetter Junior

Dessa maneira, esta secdo procurou analisar - de agyegado e a partir de
uma abordagem quantitativa - a producao legislatdgadois governos pesquisados.

No que tange a distribuicdo das agendas por maté@iaonjunto das duas
administracdes ha o predominio do setor adminigtrdB7,5%), seguido a distancia
pelo orcamentario (19,5%) e o econémico (18,6%).cAstribuicbes bibliogréaficas
consultadas, referentes ao governo federal e asdisgovernos estaduais e municipais,
confirmam esta tendéncia do predominio dos temasnistrativos.

Ao serem comparadas as duas agendas no que tabhgengéncia dos projetos
enviados pelo Prefeito, percebe-se que, com exa#dgdl® ano, em todos os demais,
Marroni apresentou um numero maior de projetosigei@que Bernardo/Fetter Junior.
Cabe destacar que o mais alto e 0 mais baixo indiqearticipacdo dos projetos gerais
foram registrados na administracdo de Bernard@iFadinior.

O total dessa producédo obteve um resultado altanssisfatorio (90,4% dos
projetos foram aprovados), inclusive quando congmaraos indices de aprovacao
obtidos pelos presidentes brasileiros, o que indiclominancia do Executivo, isto é,
que os dois governos pelotenses apresentaram pedegenda. A maior taxa de
aprovacao desses oito anos ocorreu em 2008, ukimoode Bernardo/Fetter Junior
(95,5%) e o inverso aconteceu com Marroni, que &2 ano derradeiro de sua
administracdo - apresentou o menor indice (80,3%).

Ja foi mencionado que o alto indice de projetoowguios condiciona as
demais grandezas. Por conta disso, 0s recuos agadizpor cada administracéo e,
principalmente, as derrotas sofridas, assumem @l paportante nesta analise. Desse
modo, destaca-se que houve um numero bem maigcdes no governo de Marroni
(70% ocorreram na metade final do mandato) e qtes exonteceram em todas as
matérias e em ambas as abrangéncias, principalmamteprojetos “outros” de
abrangéncia geral e administrativos de amplitudeiglaPercebe-se, pois, que Marroni
comecou a encontrar dificuldades a partir do 2° dacgoverno (maior nimero de
derrotas) e, por conta disso, passou a utilizar-seom maior frequéncia - da



prerrogativa de retirar os projetos ja encaminhadpsotocolados na Camara, com o
intuito de evitar possiveis derrotas. Em 2004mdtiano de mandato, nenhum projeto
foi rejeitado, no entanto, foi o periodo em qudstegu 0 maior nimero de retiradas e
obteve o menor indice de vitérias. Ja os recuoBedeardo/Fetter Junior aconteceram
principalmente em projetos administrativos de am@é parcial, no 2° e 3° ano de
administragao.

Outro fato que merece destagque € a forma como adagde Marroni
modificou-se ao longo do mandato, de acordo coneeasssidades e as dificuldades que
foi encontrando, isto &, os projetos centrados eestfes administrativas do inicio da
gestédo perderam forca e o chefe do Executivo pasgoiorizar na sua agenda temas
relativos a preservacdo ambiental e ao planejamehsmo.

N&o se pode deixar de considerar, todavia, quentgé disputa de forcas na
discussdo de cada projeto e que o resultado dcegsoclegislativo depende dos
interesses politicos que estdo em questdo. Assirgers projetos que, por algum
motivo, 0 Executivo ndo conseguiu ou desistiu decar na pauta de votacao, ou seja,
que foram retirados ou arquivados, os quais tambémem de indicador sobre a
dindmica da relacéao entre Executivo e Legislafis®o porque estes projetos constavam
na agenda de governo e, em um dado momento, elakldh intencdo de leva-los a
votacdo ou ndo conseguiu fazé-lo.

Em relagdo as derrotas, a taxa mais elevada ocno€elf ano da gestdo de
Bernardo/Fetter Junior (6,4%), fazendo com que efeRo adotasse estratégia
semelhante a da administragao anterior, ou sdjait@sse a retirada ou o arquivamento
de projetos, para evitar rejeicfes. A estratégiatroo-se eficaz, pois em 2008, ultimo
ano de governo, Bernardo/Fetter Janior obteve mmaimero de vitdrias e, assim
COMO seu antecessor, nao teve nenhum projetcadggiielos parlamentares.

Projetos ndo aprovados

A presente sec¢do aborda com mais detalhamento eaquptojetos
encaminhados pelos dois governos analisados quiorgn aprovados. O mote sdo as
criticas relativas a validade dos indicadores ikglatao elevado sucesso atingido pelos
chefes do Executivo, especialmente por causa daade “antecipacdo de reacdes”.
Em outros termos, os projetos enviados poderianrefégtir a agenda “verdadeira” do
Executivo, pois, prevendo as dificuldades, esteepaddeixar de enviar algumas
propostas legislativas. Desse modo, mais do quxade sucesso, a discussao mais
produtiva seria aquela que transcorresse em tormo hihdmio: agenda
pretendida/agenda aprovada.

A gestdo de Marroni ndo aprovou 40 projetos (setani rejeitados e 33
retirados). O mais correto, no entanto, seria djgeras iniciativas nao foram aprovadas
no tempo estabelecido pelo proprio Executivo, ga, spiando ele as encaminhou ao
Legislativo, pois seis dessas medidas foram posteente aprovadas.

O governo de Bernardo/Fetter Junior ndo aprovowprfetos (oito foram
rejeitados e 20 foram retirados e arquivados). dessas medidas foi posteriormente
aprovada, o que faria com que restassem 27 ivagthdo acatadas pelo Legislativo.
Estas rejeicbes ndo afetaram a relacdo com o hagaslnem causaram desgaste junto
a opinidao publica e ocorreram em projetos de intergoarcial. Seis delas aconteceram
no 1° ano de mandato, especialmente no periodo uamFgtter Junior respondeu



interinamente pelo Executivo, tendo em vista anljeedo titular Bernardo de Souza.
Além disso, a maioria ocorreu por unanimidade -s@a, 0 governo nhao contou nem
com o apoio de sua bancada —, ndo porque fossgatgargue conseguiram reunir em
torno de si a oposi¢céo do conjunto de vereadoras,sim porque a rejeicao ocorreu por
uma impossibilidade flagrante de aprova-lo naguebenento e/ou na forma como foi

enviado.

Se for seguido o parametro indicado por Diniz (30@®de-se dizer que o
governo de Bernardo/Fetter Junior aprovou aquelegtps que efetivamente queria
aprovar e as poucas oportunidades em que perdewasrreu em iniciativas em que
poderia perder, ou seja, aquelas que nao colocawareque a agenda de governo, nem
tampouco a estratégia utilizada para a manutergovkrnabilidade.

O mesmo ndo pode ser dito do caso de Marroni. EanbtE tenha sido
derrotado em menos oportunidades do que BernattierFXKinior, ao menos trés das
sete derrotas ocorreram em projetos estratégieasteresse geral e ordem econdémica,
aqueles em que a administracdo queria vencer samape todos os esfor¢os, ndo o
conseguiu. Além disso, foram rejeicdes impingidala pposicdo, a qual se empenhou
para tal, o que aumenta o impacto delas. Igualméaite derrotas foram amplamente
reconhecidas como tal por toda a opinido publicgais pnereceram cobertura da
imprensa e os debates arrastaram-se por longalpefesse modo, pode-se considerar
gue estas derrotas tenham ocorrido porque se tonmpossivel ao governo evita-las,
visto que esses projetos envolviam questdes soexdismamente relevantes e que
levaram as forgas de situacdo e de oposicdo acoctmf ocasionando desgaste para o
Prefeito.

Conclusao

Observou-se que o Executivo pelotense obteve amplaria de apoio dos
parlamentares e apresentou um predominio nas dsciedque ratifica a teoria neo-
institucionalista que demonstra o alto indice d@ridas obtidas pelos presidentes
brasileiros e a dominancia do Executivo. Pode-semaf, portanto, que os dois
governos analisados apresentaram poder de agemdajarsem dispor de todos os
instrumentos constitucionais do Presidente da RepulAinda assim, seu poder sobre
0 processo legislativo, regulamentado pela Comsdiibu Federal e pelo Regimento
Interno da Camara de Vereadores, é extremamente.amp

Na iniciativa dos projetos de lei, verificou-se qugoverno de Marroni teve
uma producdo legislativa quantitativamente superide Bernardo/Fetter Janior (375 e
331 projetos, respectivamente), ainda que estatadb melhor distribuida ao longo do
mandato.No periodo compreendido entre 2001 e 2008 os pjatiministrativos
(37,5%) predominaram, seguidos pelos orcamentét®5%), os econdmicos (18,6%),
0s “outros” (13,6%) e os sociais (10,8%).

Houve, notadamente, uma diferenca nas agendasdaeuca dos Prefeitos,
guando se analisou a matéria a que os projetafesgam. Enquanto Marroni teve uma
agenda em que predominaram os temas administraBv@®ciais, Sseu sucessor,
Bernardo/Fetter Junior teve uma agenda voltada paraquestdes econbmicas,
or¢camentarias e “outros”.



A segquir, foram analisados os dados relativos ssifleacédo dos projetos de lei
guanto ao impacto previsto sobre aqueles que sémahiente afetados pela medida, ou
seja, quanto a abrangéncia. Percebeu-se que aaagendada um dos chefes do
Executivo é muito semelhante, na qual predominaraprojetos de abrangéncia parcial
(aproximadamente 75% da agenda).

Ao analisarem-se os projetos quanto ao modo deagéio, observou-se que, a
diferenca entre os dois governos € pequena, peshdarroni obteve sucesso em 89,3%
das iniciativas que encaminhou a Casa Legislatizade Bernardo/Fetter Junior, em
91,6% dos projetos protocolados ao longo do mandidices, portanto, bem
superiores aos encontrados na bibliografia pertenan tema.

Outro aspecto importante identificado nesta peaqdig respeito ao modo
como as agendas foram sendo construidas ao longmddato e a estratégia utilizada
pelos governos para evitar possiveis rejeicdesoe,cpnsequéncia, desgaste com a
sociedade. O éxito do Executivo na producéo legebambos os periodos, ndo diluiu,
contudo, o acirramento das relacdes entre situacéposicdo em alguns momentos
cruciais de cada administracdo. Varios projetodedlegeraram polémica e debates
acalorados na Camara Municipal, com repercuss@apransa e na opinido publica.

Uma das criticas atribuidas ao modelo interpreiade Figueiredo e Limongi,
afirma que o sucesso legislativo dos chefes do WExec ndo pode ser analisado
isoladamente, isto é, mais do que analisar a gistdi de projetos aprovados do
Executivo faz-se necessario aprofundar-se nas tderr@ofridas e nas suas
consequéncias para a agenda de governo.

Assim, observou-se que Marroni ndo aprovou 40 foejesete foram
rejeitados e 33 retirados) no tempo estabelecitbogyéprio Executivo, ou seja, quando
ele as encaminhou ao Legislativo, pois seis dessadidas foram posteriormente
aprovadas: quatro que haviam sido retiradas e depgdtadas. A gestdo de
Bernardo/Fetter Junior ndo aprovou 28 projetoso (firam rejeitados e 20 foram
retirados e arquivados), inicialmente, pois umasaesmedidas foi posteriormente
aprovada. A questdo que se colocava dizia respeitoverdadeiro significado das
derrotas para cada uma das administracdoes.

Marroni sofreu sete derrotas, mas trés delas femanprojetos estratégicos, de
interesse geral e ordem econdmica. Derrotas ingasgpela oposicdo, com ampla
repercussao junto a opinido publica e consequeasgadte para 0 governo. As
propostas do “IPTU Progressivo”, em 2001 e a nedaéi Contribuicdo de lluminagéo
Plblica, apresentada e derrotada, em 2002 e 20@8) €éundamentais para a
consolidac&o do programa de governo de Marroni.

A administracdo de Bernardo/Fetter Janior sofréa mjeicbes ao longo do
mandato, porém eram em projetos de interesse paga@ ndo chegaram a afetar a
relacdo com o Legislativo e nem mobilizaram a @arpublica. A maioria aconteceu
em 2005 (seis derrotas), durante a interinidadeedier Janior e a rejeicdo ocorreu por
unanimidade. Isto demonstra mais uma incapacidadesdacdo do projeto que foi
protocolado na Camara do que uma efetiva oposigéparte dos vereadores. Mesmo
na proposta mais polémica, apresentada em 200& prgpunha a extingdo da Empresa
da Pedreira Municipal (Empem), a rejeicdo ndao rddunem derrota politica efetiva
para o Executivo, isto é, os funcionarios da engpmsalguns setores da sociedade
entendiam que a derrota do projeto colocava em asmanutencdo do emprego para
esses trabalhadores.



Nesse sentido, embora as agendas tenham resuj@a@das muito semelhantes,
com ampla aprovacdo e poucas derrotas, percebeesalg fato, ha diferengas entre
elas, embora tais diferencas sejam sutis e na@mstaracterizadas pelos elementos
quantitativos, e sim pelo impacto politico dessjsigdes.

O governo de Bernardo/Fetter Junior aprovou aquglesietos que
efetivamente queria aprovar e nas poucas oportesdam que foi derrotado, isto
aconteceu em iniciativas que ndo colocavam em xagagenda de governo, nem
tampouco a estratégia utilizada para a manuterg@wvernabilidade. Além disso, elas
ocorreram em um amplo acordo do Legislativo, n&oespondentes a expectativa de
uma clivagem Governo-Oposi¢do, e que correspondieis a impossibilidade de a
Camara aprovar tais medidas por equivocos de enbamento ou auséncia de
informacoes.

Ja o de Marroni, sofreu duas derrotas (em trésefms) em medidas
estratégicas, de interesse geral e ordem econdatc&les em que queria vencer e,
apesar de todos os esforcos, ndo o conseguiu. Efoiiem derrotas construidas pela
oposicao, ocorridas em momentos de ampla mobilizdgdopinido publica e de forte
enfrentamento, o que tornou ainda mais contundeaie rejeicdes, as quais
consolidaram uma perspectiva de fracasso da aggmaanamental muito maior do
que aquela que os dados quantitativos poderiantapeise refletiram, por exemplo, na
estratégia adotada pela administragdo de Marroperiodo final do mandato (por meio
de retiradas, evitar momentos de acirramento ragael Executivo-Legislativo e que
poderiam redundar em novas derrotas). Comparativieme de modo bastante
ilustrativo desse processo, 0 governo de Bernaettet~Junior encerrou a legislatura
com um desempenho bastante distinto: nenhuma dernoiais aprovacoes.

Por derradeiro, o estudo mostrou o amplo poder gdnda dos governos
municipais de Pelotas no periodo compreendido @&los de 2001 e de 2008. Mas isso
nao significa dizer que qualquer governo e indepptamente do tipo de agenda
legislativa apresentada vai obter o mesmo resultAdprincipal licdo que fica é a
perspectiva de que, por mais semelhantes que ssjatados quantitativos relativos a
cada governo, diferencas sutis por tras dessasmafdes podem revelar realidades
politicas bem distintas. E a pesquisa precisa sstapre atenta a tais sutilezas, nunca
pode dispensar uma investigagdo com tal perspedolapena de ser ludibriada por
suas proprias escolhas metodolégicas e por seasdineentos analiticos.
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