Universidade de Sdo Paulo
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas

Departamento de Ciéncia Politica

Danilo Praxedes Barboza®

Institucionalizacao diferencial dos legislativos nos pequenos,

médios e grandes municipios paulistas

Trabalho preparado para apresentacdo no IV Seminario Discente da Poés-
Graduacao em Ciéncia Politica da USP, de 07 a 11 de abril de 2014.

Séo Paulo
2014

! Aluno de Mestrado no Programa de Pés-Graduacéo em Ciéncia Politica da Universidade de Sdo Paulo. Possui graduagéo
em Ciéncias Sociais pela Universidade de S&o Paulo - USP (2012) e em Comunicacdo Social pela Universidade de Santo
Amaro - UNISA (2007). Desenvolve pesquisas nas areas de Institui¢des Politicas Brasileiras, Comportamento Eleitoral,

Corrupcdo Eleitoral e Ensino e Pesquisa em Ciéncia Politica. E-mail para contato: danilo.barboza@usp.br.



IV Seminario Discente da Pés-Graduacdo em Ciéncia Politica da USP

Institucionalizacéo diferencial dos legislativos nos pequenos, médios e grandes municipios

paulistas

Resumo

O presente artigo se propde a examinar os padrdes diferenciais de institucionalizacéo, de acordo com a
conceituacdo de Nelson W. Polshy, nos municipios do estado de Sdo Paulo, a partir da clivagem entre
pequenos, médios e grandes municipios. Com base em cruzamento de dados provenientes do Censo do
Legislativo (2005) e do Tribunal Superior Eleitoral para as eleicdes municipais de 2004 e 2008, iremos
demonstrar que 0s pequenos municipios, comparativamente aos médios e grandes, detém menor
quantidade de recursos (humanos e de infraestrutura), complexidade interna e limites de atuacéo
definidos, apresentando, portanto, padrbes inferiores de institucionalizacdo e menor capacidade de

atuacao no processo decisério em nivel local.
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1. Introducéo

Na literatura sobre instituicdes legislativas brasileiras, os mais importantes esforcos de anélise se
concentram na observacao das dinamicas e padrdes de relacionamento entre Executivo e Legislativo
em nivel federal. Em contrapartida, ha acentuada caréncia de analises dos parlamentos subnacionais,
particularmente os municipais. Das poucas pesquisas que se dedicaram a analisar as Camaras de
Vereadores brasileiras, a maioria se concentra em estudos de caso, o que limita substancialmente a
visdo de um quadro mais amplo sobre a estruturacdo dos legislativos municipais.

Dentre esses estudos, como veremos adiante, uma das considera¢des mais comuns é a de que 0s
legislativos municipais podem ser separados em dois grupos distintos: por um lado, as grandes cidades
e capitais, nas quais os vereadores detém instrumentos efetivos de controle do Executivo e de
determinacdo autbnoma da agenda legislativa e, por outro lado, o contingente dos médios e pequenos
municipios, onde o Legislativo é, em geral, totalmente submetido ao Executivo, e nos quais se
estabelece uma permuta fisiologica entre um prefeito detentor dos recursos e em busca de apoio
parlamentar e vereadores que, para se reelegerem, buscam esses recursos para atender a demandas
pessoais de seus eleitores.

Apesar dessas consideracOes da literatura sobre o assunto, nota-se a auséncia de estudos que busquem
comprovar, empiricamente, a existéncia de diferencas reais entre os legislativos nos pequenos, médios
e grandes municipios brasileiros. Nesse sentido, a presente analise se propGe a comecar a preencher
essa lacuna no campo de estudos dos legislativos subnacionais brasileiros. Para tanto, propde-se o
exame da institucionalizagdo (a partir da definicdo de Nelson W. Polsby) dos legislativos municipais
paulistas, tendo como pardmetro comparativo a separacdo entre pequenos, medios e grandes
municipios.

Nossa hipotese de trabalho é a de que had realmente diferencas de institucionalizacdo entre 0s
municipios de porte pequeno, médio e grande. Mais especificamente, 0s pequenos municipios
apresentam menor institucionalizacdo frente aos médios e grandes municipios, refletido na menor
complexidade interna dessas organizacdes, na permeabilidade no acesso a cargos e na auséncia de
regras universalistas que orientem seus procedimentos internos.

O artigo esta dividido em trés partes. Num primeiro momento, apresentaremos 0 conceito e as variaveis
de institucionalizacdo dos orgéos legislativos desenvolvido por Polsby. Em seguida, sera feita uma
breve revisdo da literatura nacional sobre os legislativos municipais brasileiros, suas fungdes no sistema
politico-institucional e a relacdo destes com o Executivo. Por fim, a partir de dados do Censo do

Legislativo (Interlegis, 2005) e do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), faremos a analise de algumas



variaveis concernentes ao conceito de institucionalizacdo, tendo como parametro a clivagem entre

pequenos, médios e grandes municipios.

2. O conceito de institucionalizacéo

Um dos consensos na literatura sobre regimes democraticos de governo é o de que, para a existéncia e
funcionamento ideal desse tipo de regime, é necessaria a existéncia de um o6rgao legislador, responsavel
pela discussdo, confeccdo e aprimoramento do arcabouco legal, assim como instrumento de controle
das acBes dos outros poderes (executivo e judiciario). Como John R. Hibbing (1988) coloca, a
existéncia de uma forma de legislativo é aspecto necessario, apesar de ndo suficiente, para o
estabelecimento de uma democracia, e sua presenca contribui para a estabilidade e apoio popular do
regime democratico. Apesar de se verificar variagdes significativas nos papéis reais assumidos pelas
instituicOes legislativas ao redor do mundo, e mesmo em nivel subnacional, é possivel observar que os
governos denominados democréaticos, majoritariamente, contam com um érgéo legislativo.

De acordo com Hibbing (1988), a literatura sobre os érgdos legislativos, até muito recentemente, se
concentrou em observar o papel desses 6rgdos no processo governativo, deixando de lado questdes
como a forma pela qual essas organizagdes se estruturam e como elas variam ao longo do tempo. Uma
das primeiras tentativas de resolugdo dessas perguntas vém do estudo de Nelson W. Polsby (1968)
sobre a U.S. House of Representatives. Polsby indica que, para que um érgdo legislativo seja viavel e
efetivo, dois pré-requisitos devem ser satisfeitos: em primeiro lugar, deve ser institucionalizado, ou
seja, ter limites de atuacdo estabelecidos, fungdes especificas e capacidade de desempenhar essas
funcbes de forma autbnoma; em segundo lugar, deve ser capaz de aglutinar em seu entorno o0s
diferentes grupos que compdem determinada sociedade, assim como ter espaco aberto para a
manifestacdo da oposicao.

O processo de institucionalizacdo das organizacdes legislativas, de acordo com Polshy, é composto por
trés dimensdes. A primeira dimensdo € a diferenciacdo em relacdo ao meio, ou seja, seus membros
devem ser facilmente identificaveis, o acesso a instituicdo deve ser seletivo e dificil, e as liderangas
devem ser escolhidas internamente a organizacdo. A principal forma de observar essa dimensdo, de
acordo com o autor, & por meio das oportunidades de carreira oferecidas pela organizacdo a seus
membros: a estabilizacdo de seus quadros, o processo seletivo para entrada na organizacdo, o
contingente de rendncias, o tempo de aprendizado das atividades internas e a forma de acesso a posicao
de lideranga (quem é recrutado, como é recrutado, se ha entradas laterais para o posto de lideranca e

como se dé a saida dessa posicao).



A segunda dimensdo referida pelo autor é a da complexidade organizacional: deve existir certa divisao
interna do trabalho (com o objetivo de otimizar e profissionalizar as atividades exercidas pela
organizacdo), sendo as funcdes ndo-intercambidveis mas interdependentes. Com relacdo a essa
dimensdo, o autor coloca que uma varidvel importante a se observar é a da existéncia e funcionamento
de comités (ou comissdes), suas atribuicdes e seu impacto no sistema politico. Outro aspecto a ser
observado, dentro da dimensdo da complexidade organizacional, € o da existéncia e desempenho de
agéncias especializadas de apoio as liderancgas partidarias. Por fim, outro elemento importante dessa
dimensdo é a existéncia e a forma de distribuicdo de recursos (instalacdes, equipe de apoio e recursos
financeiros). A posse desses recursos permite maior especializacdo do trabalho legislativo, assim como
maior capacidade de lidar com cargas crescentes de trabalho.

Uma terceira dimensdo da institucionalizacdo, elencada pelo autor, é a de mudanca de regras
discricionérias (de carater personalista) para regras universalistas, genericamente aplicaveis a todos. No
caso da U.S. House of Representatives, o autor indica os exemplos da "regra de senioridade” e a da
contestacdo dos resultados eleitorais.

Polsby coloca que o processo de institucionalizacdo da organizacdo legislativa é, em si, algo positivo,
na medida em que oferece maior capacidade aos legisladores em intervir significativamente no
processo decisorio de politicas publicas, assim como fortalece o papel do legislativo frente as outras
instancias de governo. Para além disso, a institucionaliza¢do pode promover também o estabelecimento
de normas de conduta e tratamento interpessoal, entre os parlamentares e com outros atores do ambito
politico, baseadas em valores como polidez e cortesia. Apesar desses aspectos positivos, o autor indica
que o0 aumento dos recursos disponiveis a organizacdo, e a seus integrantes em particular, pode adquirir
finalidade diversa a de incrementar e especializar o trabalho legislativo, se tornando um fim em si
mesmo: o objetivo dos parlamentares passa a ser deter esses recursos de poder para fins pessoais?.
Apesar de haver amplo debate sobre a validade e aplicabilidade do conceito de institucionalizacao tal
qual descrito por Polsby®, partimos do pressuposto de que ele pode ser de grande valia para
compreender o processo de estruturagdo das instituicdes legislativas, assim como pode ajudar a
identificar diferencas e similaridades entre diferentes 6rgdos legislativos. Dessa forma, utilizaremos

esse repertorio tedrico para analisar a institucionalizacdo dos legislativos municipais no estado de Séo

2 (..) representatives may find that the process of institutionalization has increased their incentives to stay within the

system. For them, the displacement of resources transforms the organization from a convenient instrument for the
pursuit of social policies into an end value itself, a prime source of gratification, of status and power" (POLSBY, 1968,
p. 166).

Nesse sentido, observar a discussdo promovida por Hibbing (1988; 1999) sobre as dificuldades enfrentadas pelo
conceito de institucionalizagdo construido por Polshy, assim como algumas teses contrarias a essa conceituagao.

5



Paulo (Brasil), a partir dos dados do Censo do Legislativo (INTERLEGIS, 2005), com o objetivo de
verificar se ha diferencas de institucionalizacdo entre as Camaras de Vereadores de pequenos, médios e
grandes municipios paulistas. Antes de entrar nessa analise, no entanto, far-se-a uma breve sintese da

literatura nacional sobre legislativos municipais e as relagdes estabelecidas entre estes e 0 Executivo.

3. O municipio no arranjo politico-institucional brasileiro p6s-1988

Entre os estudiosos do papel dos municipios no Brasil (COUTO & ABRUCIO, 1995; ABRUCIO &
COUTO, 1996; SOUZA, 1998; ANDRADE, 1998; KERBAUY, 2005; FELISBINO, 2009;
FELISBINO & KERBAUY, 2012; dentre outros) é corrente a observacdo de que o redesenho do
sistema politico-administrativo, proveniente da Constituicdo de 1988, trouxe maior destaque ao papel
dos governos subnacionais no sistema politico brasileiro. Com o processo de descentralizacdo, muitas
atribuicGes, antes concentradas no nivel federal, passam aos niveis estadual e municipal, assim como se
verifica a transferéncia de grande contingente de recursos para estados e municipios. Segundo Maria
Teresa Miceli Kerbauy, “A Constituicdo de 1988 resgatou definitivamente o papel do municipio no
cenario politico brasileiro, ao torna-los entes federados com constitui¢fes préprias e ao dar-lhes relativa
autonomia politico-juridica, acompanhando a tendéncia internacional de valorizar 0s niveis
subnacionais de governo (KERBAUY, 2005, p.338).

De acordo com Fernando Abrucio e Claudio Couto (1996), o redesenho institucional do sistema
politico brasileiro se deu como resultado da confluéncia de dois fatores conjunturais: em primeiro
lugar, a crise do modelo de Estado nacional-desenvolvimentista, dado o intenso questionamento, a
partir dos anos 1980, da capacidade de um governo federal centralizador de criar as condig¢des para o
desenvolvimento do pais e de atendimento as demandas sociais. Em segundo lugar, 0s autores apontam
também para a enorme transferéncia de recursos financeiros da esfera federal para os niveis estadual e
municipal a partir dos anos 1980,

O aumento no contingente de recursos e da capacidade fiscal dos municipios brasileiros acompanha o

No que diz respeito a estrutura fiscal da federagdo brasileira, Couto e Abrucio (1995) observam que a participagdo dos
estados e municipios na distribuicdo da receita proveniente de impostos aumentou de 18% para 78% em 1995, assim
como se verificou aumento dos recursos destinados aos municipios por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) e incremento do poder tributario desvinculado em nivel municipal. E importante observar, conforme colocam os
autores, que ainda persistem sérias assincronias no que diz respeito a0 montante de recursos destinados aos diferentes
municipios. Dado que o FPM ¢ distribuido a partir de critérios como tamanho da populacdo e capacidade de
recolhimento de impostos do setor de servigos (ISS), apresenta-se a tendéncia de favorecimento dos grandes municipios
frente aos pequenos, revelando, portanto, baixa eficiéncia e eficacia redistributiva. Deve-se levar em consideracdo
também, conforme indicado pelos autores e por Celina Souza (1998), que héa grande heterogeneidade de partida entre os
municipios brasileiros, o que acarreta em diferentes experiéncias no processo de descentralizacao.
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deslocamento de novas responsabilidades aos governos locais. Abrucio e Couto apontam que 0S
municipios tém pela frente, a partir de 1988, um duplo desafio: por um lado, devem assumir politicas
publicas que antes estavam a cargo do governo federal (o que os autores identificam como “funcao de
welfare”), assim como criar condigdes para o desenvolvimento econdémico local (“fungdo
desenvolvimentista™). No plano das politicas de bem-estar social, verifica-se aumento substancial dos
gastos dos municipios em saude, educacdo, habitacdo, dentre outros. Os municipios também tém
incrementado substancialmente os gastos em politicas de redistribuicdo de renda e criacdo de
empregos, abertura de linhas de crédito e de fomento ao pequeno e médio neg6cio em ambito local e
promogéo de cooperativas. Como colocam os autores,
"Diante dessas duas ordens de fatores e num momento em que ganha forca a ideia de um
Estado mais enxuto e eficiente — cada vez mais proximo do modelo liberal do “Estado
minimo” —, as politicas que ainda s&o tidas como de responsabilidade governamental s&o
justamente aquelas mais compativeis as esferas subnacionais de governo, especialmente no
ambito municipal: as areas de saude, educacdo, saneamento, habitacdo, transporte publico,
etc" (ABRUCIO & COUTO, 1996, p.40).

4. Prefeitos e vereadores nos municipios brasileiros
Com o processo de descentralizacdo e o deslocamento de novas atribuicdes as municipalidades,
verificou-se forte concentracdo de poder na esfera do Executivo municipal. De acordo com Kerbauy
(2004), em pesquisa sobre a percepcdo de vereadores e prefeitos de municipios dos estados de Séao
Paulo e Santa Catarina sobre o processo decisorio e a relagdo entre Legislativo e Executivo, a maioria
dos atores publicos identificam o prefeito como principal ator politico, aguele que é responsavel pela
formulacdo e implementacdo de politicas publicas. O Legislativo disputa com outros atores (tais como
os Conselhos Municipais, 0 Orcamento Participativo, ou mesmo 0s secretarios municipais) o papel
secundario de formulacédo de politicas publicas e controle das ac6es do governo. Mesmo no processo de
revisdo da proposta orgcamentéria, onde seria esperada forte atuacdo dos vereadores na tramitacdo e
emendamento das propostas do Executivo, 0 que se observa é uma total submissdo do Legislativo,
sendo muito comum a aprovacdo de todas as medidas apresentadas®. Como coloca Joffre Neto,

“Numa perspectiva da teoria de Montesquieu de equilibrio de poderes, poderiamos

Importante observar que é permitido apenas ao chefe do Executivo a criagdo e implementacdo de medidas que resultem
em gastos da receita publica. Aos vereadores cabe aprovar ou ndo os projetos de lei provenientes do Executivo, ou
emendar os referidos projetos, com a limitacdo de que essas emendas ndo podem aumentar o contingente de gastos
previsto.
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imaginar que o governo municipal, concretizado nas Camaras e prefeituras, se compusesse
de esferas equivalentes, equilibradas e harménicas, mas a situacdo politico-institucional dos
municipios € bem diferente. Ndo existem neles poderes equipotentes. Em vez disso, tem-se
um Executivo hipertrofiado diante de um Legislativo autoanulado, destituido de suas
funcdes legislativa e fiscalizatoria” (NETO, 2003, p.415).
Kerbauy (2005) aponta que a maior parte das pesquisas sobre o Legislativo local assume como
premissa a submissdo dos vereadores frente ao prefeito. Os vereadores, que tém a meta de se
reelegerem, buscam recursos para atender as demandas de seus eleitores, enquanto, em contrapartida,
0s recursos para politicas publicas estdo concentrados na esfera do Executivo. Nesse sentido, os
vereadores assumem o papel de homologadores das decisdes do prefeito, tendo como retorno o acesso a
recursos individualizados que os permitam atender suas clientelas eleitorais e se reelegerem. Nesse
quadro, configura-se uma relacdo clientelista entre prefeito e vereadores, com total dominancia do
primeiro.
Dois estudos de caso caminham no sentido de comprovar essa perspectiva da relacéo entre Executivo e
Legislativo no ambito local. Felix G. Lopez (2004), ao observar o cotidiano de trabalho dos vereadores
do municipio fluminense de Araruama, indica que a principal funcdo do vereador é a de atendimento as
demandas pessoais dos eleitores. Nesse sentido, o vereador ¢ visto pela populagdo como um “canal de
distribui¢ao” de benesses, e seu capital politico ¢ medido de acordo com a capacidade apresentada por
este de atender o maior numero de pedidos dos eleitores. Para tanto, é necessaria a vinculagdo com o
Executivo (tanto com a figura do prefeito como também de outras figuras do governo, como
secretarios, etc.).
Outro estudo de caso interessante sobre a relacdo entre Executivo e Legislativo no nivel local € o de
Riberti de Almeida Felisbino (2009). Ao analisar a atuacdo dos vereadores e a producdo legislativa no
municipio paulista de Mogi Mirim, Felisbino aponta que ha forte cooperacéo entre o Legislativo e o
prefeito, que se manifesta no alto nimero de propostas provenientes do Executivo (aproximadamente
68,7% do total) e no percentual dessas propostas que sdo aprovadas pela Camara dos Vereadores
(98,7%). Felisbino aponta ainda que os vereadores nesse municipio sdo vistos pela populagdo como
“realizadores de coisas”, e que para atender as crescentes demandas de carater pessoal, se veem na
contingéncia de compor a base do governo para conseguir 0s recursos necessarios para “sobreviver
politicamente” (ou seja, se reeleger ou conseguir novos postos na carreira publica).
Em sentido complementar a essa corrente de estudos, Kerbauy (2005) argumenta que ha municipios

onde o relacionamento entre Executivo e Legislativo é marcado pelo clientelismo e pela pequena
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capacidade de renovacgdo das elites politicas locais, particularmente os de base econdmica rural e 0s
pequenos em dimensdes populacionais; por outro lado, em municipios maiores, com caracteristicas
predominantemente urbanas, apresenta-se um padrdo diferenciado na relacdo entre prefeito e
vereadores, marcado por maior autonomia dos segundos perante o primeiro, assim como maior
capacidade de renovacdo. Como coloca a autora, (...) nelas, a exposicao a competicdo politica interfere
nas relacdes de corte clientelista, e ha mais espaco para a autonomia decisoria e para a adocdo de
decisdes mais universalistas e menos clientelistas” (KERBAUY, 2005, p.350-1). Em suma, hd uma
I6gica dual nas relagBes entre Executivo e Legislativo na esfera municipal: por um lado, o
tradicionalismo e o clientelismo predominantes nos pequenos municipios e nas areas rurais, e, por
outro, acdes mais autbnomas e inovadoras nas grandes cidades e nos centros urbanos.

Claudio Couto e Fernando Abrucio (1995) indicam que, antes de estudar os padrdes de relacionamento
entre os poderes, faz-se necessario identificar o regime de governo ao qual estes estdo submetidos. De
acordo com os autores, o regime de governo que vigora no Brasil é o presidencialista, caracterizado por
um padrio de “externalidade competitiva” entre os poderes, ou seja, sdo constituidos
independentemente (eleicdes diferentes e autbnomas) e ndo detém incentivos para a cooperacao entre
si. A especificidade do contexto brasileiro coloca mais problematizacbes ao estudo do regime
presidencialista: grande proliferacdo de partidos politicos e fraqueza relativa dessas agremiagoes;
existéncia de incentivos a acdo unilateral dos politicos no plano eleitoral e governativo; persisténcia de
tracos personalistas da politica brasileira e; existéncia de fortes conflitos na relacdo entre os poderes
Executivo e Legislativo.

Nos municipios vigora o chamado “presidencialismo municipal”. Couto e Abrucio (1995) indicam que
€ necessario, para entender com maior clareza o funcionamento do governo e a forma de relacdo entre
Executivo e Legislativo em nivel municipal, separar as cidades em dois grupos: a) pequenas e médias
e; b) capitais e grandes cidades. Nas primeiras, vigora um “executivismo” ou um
“ultrapresidencialismo”, caracterizado pelo controle pleno do prefeito sobre o governo e a submissao
dos vereadores perante 0 Executivo. Ja nas capitais e grandes cidades, o Legislativo detém algumas
prerrogativas minimas de participagdo no processo decisorio e controle das acdes do prefeito. Tal
situacdo se daria por trés motivos: a existéncia de maior numero de grupos de interesses com
capacidade de articulacdo; maior visibilidade das politicas municipais (devido a maior clareza no que
tange as competéncias dos atores publicos e a proximidade entre representantes e representados); e a
inexisténcia de competidores aos vereadores na disputa por recursos publicos para atendimento as

demandas de seus eleitores. Cabe observar, no entanto, que mesmo nas grandes cidades e capitais 0s
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vereadores continuam, em alguma medida, submetidos ao Executivo, dado que precisam dos recursos
pUblicos detidos por este para atender aos interesses de seu grupo de eleitores®.

Em resumo, a literatura sobre legislativos municipais no Brasil aponta para um quadro dual, em que, de
um lado, se encontram as instituicGes legislativas fortes, presentes nos municipios de maior porte
populacional e urbanizados, e, de outro lado, instituicbes legislativas fracas e extremamente
subordinadas ao Executivo nos municipios pequenos e rurais. Cumpre observar, no entanto, que a
maior parte dessa literatura se compde de estudos de caso, com carater limitado para explicar
caracteristicas mais amplas sobre o fenémeno. Nesse sentido, com o objetivo de preencher essa lacuna
analitica, promoveremos uma andlise da institucionalizacdo dos legislativos municipais paulistas, a
partir da clivagem entre pequenos, médios e grandes municipios, para observar se esses padrdes

diferenciais de confirmam em um quadro mais amplo.

5. Introducdo aos dados e algumas notas metodoldgicas

Dada a limitacdo da presente analise aos dados apresentados pelo Censo do Legislativo (INTERLEGIS,
2005) e pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), ndo sera possivel averiguar todas as variaveis das trés
dimensoes de institucionalizagdo apresentadas por Polsby. Alguns aspectos levantados pela pesquisa,
no entanto, nos oferecem indicios sobre a institucionalizacdo dos o6rgédos legislativos municipais
paulistas, particularmente no que diz respeito a diferencas nesse processo entre pequenas, médias e
grandes cidades.

Antes de entrar na analise dos dados, trés notas metodoldgicas sdo necessarias. Devido a auséncia de
dados para o caso da capital paulista em muitas das variaveis a serem analisadas, optamos por exclui-la
da amostra, com o objetivo de ndo enviesar os resultados a serem obtidos. Dessa forma, a amostra
contém todos os municipios paulistas menos a capital do estado. Com relacédo aos critérios de definicédo
de pequenos, médios e grandes municipios, optou-se pela definicdo utilizada pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), que considera como pequenos 0s municipios com populacéo de até
100.000 pessoas, municipios médios os que detém entre 100.001 a 500.000 habitantes e municipios
grandes os que detém 500.001 habitantes ou mais. Cabe ressaltar que ha controvérsias a respeito dessa

classificacdo na literatura especializada. mas optou-se por operar dessa forma com o objetivo de

A forma como se dara a relagdo entre Executivo e Legislativo nos grandes municipios e capitais esta condicionada
também, de acordo com Couto e Abrucio (1995), a decisdo do prefeito em promover ou ndo uma barganha fisiol6gica
tradicional (distribuicdo de recursos e cargos) para compor maioria parlamentar. Observar, no mesmo sentido, a
classificagdo proposta por Régis de Castro Andrade (1998) entre as estratégias de configuragdo de coalizdes fisioldgicas
de governo (CFG) ou a estratégia de negociagdes pontuais (NP).
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simplificar a analise dos resultados. Por ultimo, para verificar os dados populacionais dos municipios
paulistas, optamos por usar 0s dados contidos no Censo Demogréafico de 2000, tendo em vista que 0
Interlegis consolidou o banco de dados dos legislativos municipais tendo essas informacdes como
referéncia. No entanto, ao observar os dados do Censo Demogréfico 2010, verificou-se pouca alteracao
ao longo desse periodo, ou seja, a quantidade de municipios enquadrados nas trés categorias

permaneceu muito proxima entre os dois levantamentos.

TABELA 1

Populagao total (CENSO 2000) dividida entre pequenos, médios e grandes municipios

Tamanho dos municipios Frequéncia Porcentagem
Municipios pequenos (até 100.000 habitantes) 583 90,5
Municipios médios (de 100.001 a 500.000 habitantes) 54 8,4
Municipios grandes (500.001 ou mais habitantes) 7 1,1
Total 644 100,0

Fonte: IBGE - Censo Demografico 2000.

Nessa primeira tabela, podemos observar que a grande maioria dos municipios analisados séo
identificados como pequenos (583, ou 90,5%). Ao observar mais aprofundadamente os dados do
subgrupo de menores municipios, no entanto, observamos que 411 deles (63,8% dos casos) tém
populacdo de até 20.000 habitantes, enquanto 118 (18,3%) tém entre 20.001 a 50.000 habitantes e 54
(8,4%) tém entre 50.001 a 100.000 habitantes, o que revela o grande nimero de municipios minusculos
no estado de Sdo Paulo.

6. Institucionalizacéo dos legislativos municipais paulistas

A primeira dimensdo de institucionalizacdo de Polsby é a determinacdo de fronteiras de atuacdo.
Infelizmente ndo existem dados significativos para essa dimensdo no Censo do Legislativo. Uma forma
de analisar essa dimensdo é averiguar a relacdo candidato/vaga para os pequenos, médios e grandes
municipios. A partir dos dados fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) para as elei¢fes

municipais dos anos de 2004 e 2008, temos a seguinte tabela:
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Tabela 2

Relacdo entre numero de candidatos e vagas — Eleicdes municipais de 2004 e 2008

2004 2008
Tamanho . ndi . ndi
Candidatos Vagas Candidatos Candidatos Vagas Candidatos
/ Vagas / Vagas
Média 75,07 9,12 8,15 69,83 9,16 7,54
L Desvio Padrdo 40,85 0,37 4,17 36,69 0,55 3,70
M unicipios pequenos .
Minimo 20,00 9,00 2,22 14,00 9,00 1,55
M aximo 212,00 11,00 21,33 241,00 17,00 21,90
Média 232,52 13,07 17,69 213,50 13,35 15,85
. L Desvio Padréo 57,11 2,10 2,78 59,93 2,19 2,87
Municipios médios .
Minimo 128,00 11,00 11,64 102,00 11,00 9,27
M aximo 386,00 20,00 19,30 369,00 20,00 20,37
Média 481,00 24,29 19,51 511,71 24,43 20,59
. Desvio Padréo 173,57 6,32 2,77 186,94 6,21 3,01
Municipios grandes .
Minimo 323,00 20,00 16,15 319,00 20,00 15,19
Maximo 801,00 34,00 23,56 847,00 34,00 24,91

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE)

Podemos observar nessa tabela que a relacdo candidatos/vagas varia substancialmente quando olhamos
a partir da clivagem entre pequenos, médios e grandes municipios. Para as elei¢cGes de 2004, a média da
relacdo candidatos/vagas para 0s pequenos municipios é de 8,15, enquanto para os municipios médios é
de 17,69 e dos municipios grandes é de 19,51. Em certa medida o padrdo se repete nas elei¢bes
municipais de 2008, mas com nimeros menores para 0S pequenos e médios municipios, enquanto se
percebe acréscimo nos grandes municipios (7,54, 15,58 e 20,59, respectivamente). Podemos inferir a
partir desses dados que h& maior concorréncia entre os candidatos nos grandes municipios, mas para
chegar a resultados mais especificos seria necessario observar a taxa de reeleicdo dos candidatos (para
observar a taxa de renovacdo dos parlamentares).

Ainda em relacdo aos dados da Tabela 2, aspecto interessante a ser observado é a forte variagdo entre a
quantidade de candidatos a cargo de vereador em todos 0s municipios: nos pequenos municipios em
2004, por exemplo, temos um desvio padrdo elevado (40,85), e que é corroborado pelos valores
minimo (20) e maximo (212) de candidatos a vereador — quadro esse que se acentua em 2008. O
mesmo padrdo pode ser observado para os outros municipios, tanto para 2004 como para 2008. Esse
dado nos aponta que héa forte concorréncia em determinados municipios (e depreende-se, portanto, que
h& maior dificuldade de acesso a instituicdo legislativa, em sentido positivo a perspectiva de Polsby de
institucionalizacdo), mas em paralelo hd municipios em que a concorréncia é extremamente baixa (mais

evidente nos minimos da relagdo candidatos/vagas nos pequenos municipios, em 2004 e 2008).
12



Outra dimensdo da andlise de Polsby sobre institucionalizacdo diz respeito a complexidade da
organizacgdo. Para facilitar a exposicdo e analise dos dados, sera feita a divisdo dessa dimensdo em
quatro categorias: a primeira trata dos parlamentares (salarios, carga horaria de trabalho, quantidade de
servidores dedicados especificamente a cada parlamentar); a segunda categoria traz informagdes sobre
0s recursos humanos disponiveis na Casa (quantidade de servidores ativos, quadros técnicos
especializados, estrutura administrativa de apoio a producdo legislativa, servidores de suporte aos
trabalhos da Mesa Diretora); a terceira categoria trata dos recursos tecnoldgicos e de infraestrutura da
Casa (existéncia de edificacdo propria, plenario, gabinetes individuais, gabinete para a presidéncia da
Casa, recursos tecnoldgicos, uso de sistemas informatizados); por fim, uma ultima categoria a ser
tratada nessa dimenséo € a da existéncia de comissdes ativas e permanentes.

A primeira categoria a ser analisada é a relacionada aos parlamentares. Com relacdo a distribuicdo dos
salarios destes, promovemos a reclassificacdo dos valores em quatro categorias, tendo como
condicionante o valor do salario minimo do ano de 2005 (R$ 300,00): a) de 1 a 2 salarios minimos; b)
de 3 a 5 salarios minimos; c) de 6 a 10 salarios minimos; d) 11 salarios minimos ou mais. Dada essa
reclassificacdo, observamos que a maioria dos parlamentares dos pequenos municipios recebem
provimentos que variam entre 3 a 5 salarios minimos (55,1%), apesar de haver contingente
significativo de parlamentares na faixa dos 6 a 10 salarios minimos. Com rela¢do aos médios e grandes
municipios, o0 que se observa € que a maior parte dos parlamentares (81,5% e 85,7%, respectivamente)
estdo enquadrados na faixa dos que recebem 11 ou mais salarios minimos, o que indica a profunda

diferenca (no que diz respeito aos provimentos) entre os municipios de diferentes portes populacionais.
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Tabela 3

Salario dos parlamentares dividido em quatro faixas, de acordo com o salario minimo de 2005

Salario dos parlamentares dividido em quatro faixas, de acordo
com o salario minimo de 2005

Tamanho dos municipios Total
Até 2SM 3a5SM 6al0SM 11 SM ou mais
L 93 321 139 30 583
Municipios pequenos
16,0% 55,1% 23,8% 5,1% 100,0%
o - 4 0 6 44 54
Municipios médios
7,4% ,0% 11,1% 81,5% 100,0%
o 1 0 0 6 7
Municipios grandes
14,3% ,0% ,0% 85,7% 100,0%
98 321 145 80 644
Total
15,2% 49,8% 22,5% 12,4% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Ja no que diz respeito a carga horaria semanal cumprida pelos parlamentares (observar Tabela 4), é
possivel averiguar que a maior parte dos parlamentares dos pequenos municipios cumprem carga
horaria semanal entre 8 e 16 horas, enquanto ha certa distribuicdo nos municipios médios. Nos
municipios grandes, a maioria (57,1%) se concentra na faixa de 20 a 40 horas semanais, mas apresenta-
se percentual alto dos que afirmam ser a carga semanal de trabalho superior a 40 horas (28,6%). Nesse
sentido, os dados sugerem que, particularmente nos pequenos municipios, o desempenho das atividades
na Casa legislativa pode ndo ser a Unica atividade dos parlamentares, mas outros dados sdo necessarios

para corroborar essa hipétese.

Tabela 4

Carga horaria semanal dos parlamentares

L Carga horaria semanal dos parlamentares
Tamanho dos municipios . Total
Menos de 8h 8h a 16h 20h a 40h Mais de 40h NR
s 74 440 53 7 9 583
Municipios pequenos
12,7% 75,5% 9,1% 1,2% 1,5% 100,0%
L o 3 22 16 11 2 54
M unicipios médios
5,6% 40,7% 29,6% 20,4% 3, 7% 100,0%
o 1 0 4 2 0 7
Municipios grandes
14,3% ,0% 57,1% 28,6% ,0% 100,0%
78 462 73 20 11 644
Total
12,1% 71,7% 11,3% 3,1% 1,7% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Outro aspecto interessante a se observar nos dados da pesquisa Censo do Legislativo é a quantidade de
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servidores que atendem diretamente aos parlamentares. Na maior parte dos pequenos municipios
(75,9%), o contingente de funcionarios que atende diretamente aos parlamentares esta entre 1 e 5. Ja
entre 0s municipios de porte populacional médio ha distribuicéo entre as diferentes faixas, mas ha de se
observar o contingente de 20,4% dos que tem equipes de atendimento aos parlamentares de 31 ou mais
servidores. Ja entre os grandes municipios, a maior parte (50%) conta com equipes que variam entre 11

a 15 servidores.

Tabela 5
Quantos servidores atendem diretamente aos parlamentares, por faixas
L Quantos servidores atendem diretamente aos parlamentares, por faixas
Tamanho dos municipios . Total
lab 6al0 11a15 16a20 21a30 31 ou mais
. 400 88 18 8 9 4 527
Municipios pequenos
75,9% 16,7% 3,4% 1,5% 1,7% ,8% 100,0%
L . 13 8 9 1 8 10 49
Municipios médios
26,5% 16,3% 18,4% 2,0% 16,3% 20,4% 100,0%
. 0 2 3 1 0 0 6
Municipios grandes
,0% 33,3% 50,0% 16,7% ,0% ,0% 100,0%
413 98 30 10 17 14 582
Total
71,0% 16,8% 5,2% 1,7% 2,9% 2,4% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

No que diz respeito ao quadro de funcionérios (servidores e parlamentares, conjuntamente), é
interessante observar os dados dispostos na Tabela 6. Para facilitar a visualizacdo dos dados, optamos
por categorizar a quantidade de trabalhadores em trés faixas: entre 1 a 20, de 21 a 50 e 51 ou mais.
Podemos observar, a partir dos dados, que as cAmaras dos pequenos municipios sdo as que apresentam
a menor quantidade de trabalhadores (84,7% das camaras tém entre 1 e 20 pessoas atuando), enquanto
nos médios e grandes municipios a quantidade de trabalhadores se encontra na faixa de mais de 51

trabalhadores (80,4% e 100%, respectivamente).
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TABELA 6

Total de trabalhadores a Casa legislativa, por faixas

Total de trabalhadores, por faixas

Tamanho dos municipios Total
0az20 21a50 51 ou mais
L 483 68 19 570
Municipios pequenos
84,7% 11,9% 3,3% 100,0%
. - 0 10 41 51
Municipios médios
,0% 19,6% 80,4% 100,0%
L 0 0 6 6
Municipios grandes
,0% ,0% 100,0% 100,0%
483 78 66 627
Total
77,0% 12,4% 10,5% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Outro aspecto denotado pela pesquisa é a existéncia de trabalhadores especializados em algumas éareas’.
O que se observa, numa panordmica sobre os dados (Tabela 7), é que 0s pequenos municipios
apresentam forte caréncia de quadros técnicos especializados em todas as areas. Interessante observar
que os medios municipios também contam com percentuais muito baixos de quadros técnicos
especializados (geralmente variando em torno de 30%), mas ha algumas areas em que a presenca de
especialistas é maior: técnicos em orcamento publico (57,4%), técnicas legislativas (57,4%), processo
legislativo (59,3%), Comunicacédo (64,8%) e Direito (88,9%). Nos grandes municipios, como esperado,
aparecem 0s maiores percentuais de presenca de especialistas. Cabe, no entanto, notar que para
algumas areas especificas os valores sdo muito baixos: seguranca (28,6%), salde (28,6%), educacao
(14,3%), meio ambiente e desenvolvimento urbano (14,3%) - justamente as de maior visibilidade no

campo das politicas sociais.

" As areas averiguadas sdo as seguintes: seguranca, satde, educacdo, orcamento publico, direito, processo legislativo,

técnicas legislativas, cerimdnial e protocolo, eventos, comunicagdo, meio ambiente e desenvolvimento urbano e redacao
legislativa.
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Tabela 7

Detencdo de quadros técnicos especializados

L Seguranca Saude Educacéo
Tamanho dos municipios Total Total Total
SIM NAO NR SIM NAO NR SIM NAO NR
L 27 549 7 583 14 562 7 583 37 539 7 583
Municipios pequenos
42% 852% 11%  905% | 22% 873% 11% 905% | 57% 837% 11%  905%
. . 13 40 1 54 3 50 1 54 3 50 1 54
Municipios médios
20%  6,2% 2% 8,4% 5% 7,8% 2% 8,4% 5% 7,8% 2% 8,4%
L 2 5 0 7 2 5 0 7 1 6 0 7
Municipios grandes
3% 8% 0% 1,1% 3% 8% 0% 1,1% 2% 9% 0% 1,1%
Total 42 594 8 644 19 617 8 644 41 595 8 644
ota
65% 922%  12% 1000% | 3,0%  958% 12% 1000% | 64%  924%  12%  100,0%
L Orgamento Pablico Direito Processo Legislativo
Tamanho dos municipios Total Total Total
SIM NAO NR SIM  NAO NR SIM NAO NR
. 223 353 7 583 461 115 7 583 146 430 7 583
Municipios pequenos
346% 548% 11%  905% | 716% 179% 11%  905% | 22,7% 668%  11%  90,5%
L o 31 22 1 54 48 5 1 54 32 21 1 54
Municipios médios
48%  34% 2% 84% | 75% 8% 2% 84% | 50%  33% 2% 8,4%
L 5 2 0 7 6 1 0 7 5 2 0 7
Municipios grandes
8% 3% 0% 1,1% 9% 2% 0% 1,1% 8% 3% 0% 1,1%
Total 259 377 8 644 515 121 8 644 183 453 8 644
ota
402%  585% 12% 100,0% | 80,0%  188% 12% 100,0% | 284% 70,3% 12%  100,0%
L Técnicas Legislativas Ce;'mom‘?l ¢ Eventos
Tamanho dos municipios Total rotocolo Total Total
SIM NAO NR SIM NAO NR SIM NAO NR
L 120 456 7 583 84 492 7 583 43 533 7 583
M unicipios pequenos
186% 708%  11%  905% | 130% 764% 11%  905% | 67% 828% 11%  905%
L o 31 22 1 54 21 32 1 54 17 36 1 54
M unicipios médios
48%  34% 2% 84% | 33%  50% 2% 84% | 26%  56% 2% 8,4%
L 5 2 0 7 5 2 0 7 5 2 0 7
Municipios grandes
8% 3% 0% 1,1% 8% 3% 0% 1,1% 8% 3% 0% 1,1%
I 156 480 8 644 110 526 8 644 65 571 8 644
Tota
242% 745%  12%  1000% | 171% 817%  12% 1000% | 10,1% 887%  12%  100,0%
. ~ Meio Ambiente e ~ . .
Tamanho dos municipios Comunicagao Total Desenvolvimento Urbano Total Redagdo Legislativa Total
SIM NAO NR SIM NAO NR SIM NAO NR
L 63 513 7 583 12 564 7 583 94 482 7 583
M unicipios pequenos
98%  797% 11%  905% | 1,9% 876% 11%  905% | 146% 748% 11%  905%
L o 35 18 1 54 4 49 1 54 24 29 1 54
M unicipios médios
54%  2,8% 2% 8,4% 6% 7,6% 2% 84% | 37%  45% 2% 8,4%
. 4 3 0 7 1 6 0 7 3 4 0 7
Municipios grandes
6% 5% 0% 1,1% 2% 9% 0% 1,1% 5% 6% 0% 1,1%
Total 102 534 8 644 17 619 8 644 121 515 8 644
ota
158% 829%  12% 1000% | 2,6%  961% 12% 1000% | 188% 800%  12%  100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.
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Em contraste com a informagdo sobre a existéncia de quadros técnicos especializados em producéo

legislativa nos pequenos municipios, que foi indicada como baixa, a maior parte desses municipios

(68,6%), quando perguntado sobre a existéncia de estrutura administrativa responsavel pelo apoio a

producdo legislativa (Tabela 8), respondeu afirmativamente. J& para os médios e grandes municipios

observa-se que os valores sdo altos, em conformidade com os dados sobre a detengdo de quadros

especializados.

Tabela 8

A casa possui uma estrutura administrativa responsavel pelo apoio a producéo legislativa?

A casa possui uma estrutura administrativa responsavel
Tamanho dos municipios pelo apoio a producéo legislativa? Total
SIM NAO NS NR
. 400 156 5 22 583
Municipios pequenos
68,6% 26,8% ,9% 3,8% 100,0%
L - 45 6 0 3 54
M unicipios médios
83,3% 11,1% ,0% 5,6% 100,0%
L 5 1 0 1 7
Municipios grandes
71,4% 14,3% ,0% 14,3% 100,0%
450 163 5 26 644
Total
69,9% 25,3% ,8% 4,0% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Outra caracteristica levantada pela pesquisa € a da existéncia de trabalhadores fixos para auxiliar 0s

trabalhos da Mesa Diretora (Tabela 9). Nesse caso, podemos observar que os valores séo altos para

pequenos, médios e grandes municipios (61,7%, 75,9% e 71,4%, respectivamente), mas 0 que mais

impressiona é a quantidade de pequenos municipios que indicaram ndo ter equipes de apoio aos

trabalhos da Mesa Diretora (189 casos).
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Tabela 9

A Casa possui um quadro de pessoal definido para auxiliar os trabalhos da Mesa Diretora?

A Casa possui um quadro de pessoal definido para auxiliar os

Tamanho dos municipios trabalhos da Mesa Diretora? Total
SIM NAO NS NR
. 360 189 4 30 583
Municipios pequenos
61,7% 32,4% 7% 5,1% 100,0%
L . 41 8 0 5 54
Municipios médios
75,9% 14,8% ,0% 9,3% 100,0%
. 5 0 2 0 7
Municipios grandes
71,4% ,0% 28,6% ,0% 100,0%
406 197 6 35 644

Total

63,0%

30,6%

9%

5,4%

100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Infraestrutura de edificacbes é outra categoria concernente a dimensdo da complexidade interna.

Quando perguntado se a sede da Camara dos Vereadores é a mesma da prefeitura do municipio (Tabela

10), observa-se que a maior parte dos municipios detém espaco autbnomo para trabalho (no total,

76,9% dos municipios detém edificacdo propria). Cabe observar, no entanto, conforme verificaremos

adiante, que apesar de as camaras municipais terem edificacdo prdpria, esta deve ter dimensGes

reduzidas (ja que grande parte dos pequenos municipios ndo conta com gabinetes individuais para seus

parlamentares). Outra dimensdo em que ndo se verifica diferenca entre 0s municipios é a da existéncia

de plenario na Casa legislativa: 96% dos municipios pesquisados indicaram afirmativamente a

existéncia de plenério (Tabela 11).

19



TABELA 10

O iméwvel onde funciona a Casa Legislativa é o mesmo da Prefeitura?

O im6wel onde funciona a Casa Legislativa é o
Tamanho dos municipios mesmo da Prefeitura? Total
SIM NAO NR
. 122 447 14 583
Municipios pequenos
20,9% 76,7% 2,4% 100,0%
L - 10 42 2 54
Municipios médios
18,5% 77,8% 3,7% 100,0%
. 1 6 0 7
Municipios grandes
14,3% 85,7% ,0% 100,0%
133 495 16 644
Total
20,7% 76,9% 2,5% 100,0%
Fonte: Interlegis, 2005.
TABELA 11

A casa possui plenéario?

L A casa possui plenario?
Tamanho dos municipios o Total
SIM NAO NR
L 10 14 559 583
Municipios pequenos
1,7% 2,4% 95,9% 100,0%
L. . 0 2 52 54
Municipios médios
,0% 3,7% 96,3% 100,0%
L 0 0 7 7
Municipios grandes
,0% ,0% 100,0% 100,0%
10 16 618 644
Total
1,6% 2,5% 96,0% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Diferencas significativas surgem quando observamos a existéncia de gabinetes individuais para 0s
parlamentares dos legislativos municipais paulistas (Tabela 13). E possivel perceber que na categoria
dos grandes municipios todas as camaras detém gabinetes individuais, enquanto que nas médias 81,5%
detém gabinetes individuais para seus parlamentares. J& com relagdo aos pequenos municipios, o que se
observa é o oposto: 79,5% das cdmaras municipais ndo detém gabinetes individuais, o que pode
representar forte indicio de auséncia de institucionalizacdo nessas instituicdes. Ja no que toca a
existéncia de gabinete para a presidéncia da Casa Legislativa (Tabela 12), observa-se que a maior parte
dos municipios (74,8%) detém gabinetes para a presidéncia, mas € de se notar que ha diferenca entre o

percentual dos pequenos municipios (72,9%) e grandes municipios (100%) que detém um gabinete para
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a presidéncia da Casa.

TABELA 12

A presidéncia da Casa possui gabinete proprio?

- A presidéncia da Casa possui gabinete proprio?
Tamanho dos municipios - Total
P SIM NAO NR
L 425 143 15 583
Municipios pequenos
72,9% 24,5% 2,6% 100,0%
L -, 50 2 2 54
Municipios médios
92,6% 3,7% 3,7% 100,0%
L 7 0 0 7
Municipios grandes
100,0% ,0% ,0% 100,0%
482 145 17 644
Total
74,8% 22,5% 2,6% 100,0%
Fonte: Interlegis, 2005.
TABELA 13
Os parlamentares da casa possuem gabinetes individuais?
Os parlamentares da casa possuem gabinetes
Tamanho dos municipios individuais? Total
SIM NAO NR
L 67 504 12 583
M unicipios pequenos
11,5% 86,4% 2,1% 100,0%
L . 44 8 2 54
Municipios médios
81,5% 14,8% 3,7% 100,0%
L 7 0 0 7
Municipios grandes
100,0% ,0% ,0% 100,0%
118 512 14 644
Total
18,3% 79,5% 2,2% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Com relagdo aos recursos de tecnologia presentes nas Casas legislativas (tais como computadores,
telefone, fax, internet), observa-se que grande parte dos municipios as detém, o que demonstra a
insercdo de instrumentos tecnoldgicos minimos de suporte ao trabalho dos parlamentares. A diferenca
mais significativa na detencdo desses recursos tecnologicos, de acordo com os dados da pesquisa, € a
existéncia de uma homepage da Casa legislativa na internet: apenas 40% dos pequenos municipios
detém esse recurso, em comparacdo com 0s 80% dos municipios médios e 71,4% dos grandes
municipios. Esse detalhe é importante na medida em que uma das formas usadas pelos cidaddos para
acompanhar os trabalhos legislativos (quem sdo os vereadores, de quais partidos sdo, quais sdo 0S

assuntos discutidos em plenario, quais as principais atividades da casa legislativa, dentre outros
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aspectos) € o acesso a uma homepage onde essas informacdes possam ser divulgadas. A ndo existéncia,

na maioria dos pequenos municipios, desse recurso, oferece um indicio de falta de transparéncia sobre

a atuacdo dos parlamentares.

Tabela 14

Recursos tecnolégicos presentes na Casa Legislativa

. Computadores Telefone fixo Telefone mowel
Tamanho dos municipios . . Total Total . . Total
Sim Né&o NR Sim Nao NR
. 571 1 11 583 583 301 270 12 583
Municipios pequenos
97,9% ,2% 1,9% 100,0% 100,0% | 51,6% 46,3% 2,1% 100,0%
L. L 52 0 2 54 54 34 16 4 54
Municipios médios
96,3% ,0% 3,7% 100,0% 100,0% | 63,0% 29,6% 7,4% 100,0%
. 7 0 0 7 7 3 3 1 7
Municipios grandes
100,0% ,0% ,0%  100,0% 100,0% | 42,9% 42,9% 14,3% 100,0%
Total 630 1 13 644 644 338 289 17 644
otal
97,8% 2%  2,0% 100,0% 100,0% | 52,5% 44,9% 2,6% 100,0%
o Aparelho de fax Homepage
Tamanho dos municipios . . Total Total . B Total
Sim Né&o NR Sim Né&o NR
. 553 18 12 583 583 233 338 12 583
Municipios pequenos
94,9% 3,1% 2,1% 100,0% 100,0% | 40,0% 58,0% 2,1% 100,0%
o L 47 3 4 54 54 43 7 4 54
Municipios médios
87,00 5,6% 7,4% 100,0% 100,0% | 79,6% 13,0% 7,4% 100,0%
L 4 2 1 7 7 5 1 1 7
Municipios grandes
57,1% 28,6% 14,3% 100,0% 100,0% | 71,4% 14,3% 14,3% 100,0%
Total 604 23 17 644 644 281 346 17 644
otal
938% 3,6% 2,6% 100,0% 100,0% | 43,6% 53,7% 2,6% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Outro elemento observavel a partir dos dados do Censo do Legislativo é a baixa penetracdo de sistemas

informatizados para organizacdo do trabalho parlamentar. Com relacdo a informatizacdo do processo

legislativo (elaboracdo de proposicdes, tramitacdo, e construcdo de um banco de normas), um pouco

mais da maioria (54,5%) dos pequenos municipios faz uso de algum sistema informatizado, em

contraste com 70,4% dos médios municipios e 85,7% dos grandes municipios. Com relacdo ao uso de

meios informatizados para gestdo da atividade parlamentar (controle de agenda, atendimento de

publico, dentre outros aspectos), somente uma minoria dos pequenos municipios (36,9%) indicaram

fazer uso de algum recurso, engquanto o percentual nos médios municipios foi de 51,9% e nos grandes

municipios de 85,7%. O ponto em que houve indicagdo de maior uso de recursos informatizados é o de

administracdo interna (financas, folha de pagamento, gestdo de pessoal, dentre outros).
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TABELA 15

A Casa Legislativa utiliza algum sistema informatizado relacionados aos temas a seguir?

Processo legislativo Atividade Administrativo

Tamanho dos municipios parlamentar Total

SIM NAO NR SIM NAO NR SIM NAO NR

. 318 252 13 215 355 13 503 67 13 583
Municipios pequenos
545% 432%  22% | 369% 609% 22% | 863% 115%  2,2% |100,0%

L . 38 14 2 28 24 2 47 5 2 54
Municipios médios
704% 259% 37% | 51,9% 444% 37% | 870% 93%  3,7% |100,0%

L 6 1 0 6 1 0 7 0 0 7
Municipios grandes
857% 143% 0% | 857% 143% 0% |1000% 0% 0% | 100,0%
362 267 15 249 380 15 557 72 15 644

Total
562% 415% 23% | 387% 590% 23% | 865% 112%  2,3% | 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

A Ultima categoria dentro da dimensdo de complexidade interna é a da existéncia de comissGes. Uma
das perguntas realizadas no Censo do Legislativo é: a casa possui comissdes em funcionamento? Os
pequenos municipios sdo 0s que observam os percentuais mais baixos de comissdes ativas (76,5%),
enquanto os médios e grandes municipios tem percentuais um pouco mais elevados (87% e 85,7%,
respectivamente). Um ponto importante a notar é o de que, em numeros absolutos, 113 pequenos
municipios indicaram ndo ter comissdes em funcionamento (19,4%). Esse € um dado importante sobre

a baixa institucionaliza¢do, a0 menos nesse campo, de um quinto dos legislativos municipais paulistas.

Tabela 16
A casa possui comissdes em funcionamento?

. A casa possui comissGes em funcionamento?
Tamanho dos municipios ~ Total
SIM NAO NS NR
. 446 113 3 21 583
Municipios pequenos
76,5% 19,4% ,5% 3,6% 100,0%
L " 47 3 0 4 54
Municipios médios
87,0% 5,6% ,0% 7,4% 100,0%
L 6 0 0 1 7
Municipios grandes
85,7% ,0% ,0% 14,3% 100,0%
499 116 3 26 644
Total
77,5% 18,0% 5% 4,0% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

Um outro dado, relativamente contraditorio com o apresentado anteriormente, € o da existéncia de

comissdes permanentes. De acordo com os dados, 95% dos municipios indicaram a existéncia de
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comissdes permanentes, o0 que contrasta principalmente com a informacéo, vista anteriormente, de que

um quinto dos municipios paulistas, aproximadamente, ndo contam com comissées em funcionamento.

Tabela 17

A casa possui comissdes permanentes?

. A casa possui comissdes permanentes?
Tamanho dos municipios o Total
SIM NAO NS NR
L 555 11 1 16 583
Municipios pequenos
95,2% 1,9% 2% 2,7% 100,0%
. o 51 0 0 3 54
Municipios médios
94,4% ,0% ,0% 5,6% 100,0%
o 6 0 0 1 7
Municipios grandes
85,7% ,0% ,0% 14,3% 100,0%
612 11 1 20 644
Total
95,0% 1,7% 2% 3,1% 100,0%
Fonte: Interlegis, 2005.
Tabela 18

A casa possui Regimento Interno?

. A casa possui Regimento Interno?
Tamanho dos municipios o Total
SIM NAO NR
. 567 2 14 583
Municipios pequenos
97,3% ,3% 2,4% 100,0%
. o 51 0 3 54
Municipios médios
94,4% ,0% 5,6% 100,0%
L 6 0 1 7
Municipios grandes
85,7% ,0% 14,3% 100,0%
624 2 18 644
Total
96,9% ,3% 2,8% 100,0%

Fonte: Interlegis, 2005.

A terceira dimensdo de institucionalizacdo de Polsby é a adocdo de regras universalistas frente a regras
particularistas. O autor, nesse ponto especifico, aponta como variavel principal a regra da senioridade.
Dada a inexisténcia de dados sobre a ocupagdo dos cargos de lideranca nos legislativos municipais
paulistas, outra variavel sera apresentada para essa dimensdo: a existéncia ou nao de regimento interno,
ou seja, um conjunto de normas que orienta o trabalho e a conduta dos parlamentares, assim como fixa
diretrizes para ocupacdo de postos em comissdes e outros 6rgdos da Casa legislativa. Quanto a
existéncia de regimentos internos ndo se nota diferenca entre pequenos, medios e grandes municipios:
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96,9% dos municipios detém algum regimento interno, e apenas dois municipios (pequenos) indicaram

ndo ter nenhum conjunto escrito de normas de procedimento interno.

7. Considerac0es finais

E necessario colocar, inicialmente, que o esforco de analise aqui empreendido é de caréter limitado e
predominantemente descritivo, devido, em primeiro lugar, a certa dificuldade no tratamento dos dados
provenientes do Censo do Legislativo e, em segundo lugar, a auséncia de informacgdes para analisar
todas as variaveis de institucionalizacdo propostas por Nelson W. Polsby. A parte essas consideragdes,
resultados interessantes surgiram da observacdo dos dados. Como pudemos verificar a partir da anélise
das tabelas apresentadas anteriormente, em grande parte das varidveis de institucionalizacdo nota-se
diferencas significativas entre os municipios a partir da clivagem entre pequenas, médias e grandes
cidades.

Em réapida sintese dos resultados observados para cada uma das dimensdes de institucionalizacdo dos
municipios paulistas, verificamos que: a) na dimensdo do estabelecimento de fronteiras de atuacdo do
orgdo legislativo, a partir da varidvel “relacdo candidato/vaga” nas eleicdes de 2004 e 2008, verificou-
se pouca concorréncia aos postos legislativos nos pequenos municipios, frente aos médios e grandes; b)
na dimensédo da complexidade interna, os pequenos municipios, em geral, figuram entre os que detém a
menor quantidade de recursos de infraestrutura, trabalhadores, quadros técnicos especializados,
recursos tecnoldgicos e processos informatizados, assim como sdo os que mais figuram entre as
camaras sem comissdes parlamentares em funcionamento; ¢) na dimensdo da adogcdo de regras
universalistas frente a regras discricionarias, a partir da variavel “existéncia de regimento interno”,
observamos que a quase totalidade dos municipios detém esse instrumento, ndo tendo, portanto,
diferencas significativas nesse tocante.

Podemos dizer, tendo em vista 0 quadro exposto, que a hipdtese de que 0s pequenos municipios sao
menos institucionalizados em comparacdo aos médios e grandes se confirma, de acordo com a maior
parte dos dados observados pela pesquisa (com a excecdo da dimensdo da adogdo de regras
universalistas, na qual diferengas ndo foram notadas).

Essa constatacdo, no entanto, ndo responde a outras perguntas, como por exemplo: quais sdo os fatores
que explicam as diferencas de institucionalizagdo entre os pequenos, médios e grandes municipios?
Essas diferencas impactam objetivamente na producgdo legislativa? H& reflexos dessas diferencas no
padrdo de relacionamento entre Executivo e Legislativo nos municipios?

Os esforcos aqui realizados, portanto, sdo introdutorios. Torna-se necessario, para avancar no
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entendimento da configuracdo dos Legislativos municipais, incorporar novas variaveis e dimensdes as
presentemente analisadas, atualizar os dados sobre legislativos municipais e expandir a analise a todos

0s municipios brasileiros.
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