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RESUMO

O desenho politico-institucional dos municipiossberos segue a logica da esfera federal.
Tal sistema tem por caracteristicas gerais o tetenaluracéo fixa e préprio, tanto para o
Executivo quanto para o Legislativo, ou seja, ambés eleitos diretamente — elei¢cdes
majoritarias e proporcionais, respectivamente —asarem sujeitos a confianca mutua como
no sistema parlamentarista. Dada a separacao eegsoel o conflito que a literatura ressalta
no ambito federal entre Legislativo e Executivogstudo examina a estrutura da dinamica
dessa relacdo no ambito municipal. Nesse senti@scopo tange as estratégias adotadas na
formacdo dos gabinetes no municipio de Sdo Paulb986 a 2012, ou seja, contempla 6
(seis) diferentes gestbes paulistanas. Para issoviestigado o perfil politico-partidario do
secretariado e a correspondéncia em termos deras@ Legislativo paulistano, bem como
0s resultados acerca da aprovacao de propositarascthtiva do Executivo. Os resultados
encontrados destacam que a distribuicdo de paStaagarreta em um suporte da maioria do
parlamento, como no caso federal. Entretanto, apEsauséncia desse apoio, praticamente
todos os projetos do Executivo que chegaram acaRteforam aprovados. Assim, o estudo
aponta que o compartilhamento de poder atravésodeeagdo de secretarios partidarios é
uma ferramenta importante do Executivo, porém puile ser a Unica garantidora de uma

coalizdo majoritaria que explique o sucesso letjsialo prefeito.

Palavras-chave: Coalizao; Executivo; Legislativo.



ABSTRACT

The political-institutional design of Brazilian migipalities follows the logic of the federal
level. Such a system has the general charactsristithe term fixed duration and proper for
both the Executive and the Legislature, i.e. bath elected directly - proportional and
majoritarian elections, respectively - without lkgeisubject to mutual trust as in the
parliamentary system. Given the separation of pswamd the conflict that literature
emphasizes between the federal legislative anduéixecbranches, the study examines the
structure of the dynamics of this relationship wtthe municipality. Accordingly, the scope
regarding the strategies adopted in the formatfdhenoffices from 1989 to 2012 comprises 6
(six) different managements in the city of Sdo Badllhis study investigates the profile of
political party secretariat and correspondencelms of seats in the Sao Paulo Legislative, as
well as the results of propositions regarding tperaval of the Executive initiative. The
results highlight that the distribution of portimdi does not require a support of the majority of
parliament, as in the federal case. However, despé absence of this support, virtually all
executive bills that reached the plenary were amato Thus, the study suggests that the
sharing of power by appointing secretaries supp®itean important tool of the executive,
but cannot be the sole guarantor of a majorityitoalthat explains the mayor's legislative

Success.

Keywords: Coalition; Executive; Legislative.
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1. INTRODUCAO

Diferente do parlamentarismo em que o Executivtesoepelo Parlamento e permanece no
gabinete sujeito a confianca do Legislativo, nosioiencialismo a eleicdo do chefe do
Executivo normalmente é realizada através do vopular e o mandato do presidente é fixo
(Carey, 2005). Além disso, o presidente adminigtammposicdo do governo e tem alguma
autoridade constitucionalmente garantida de legi&lstas seriam as caracteristicas gerais —

relativas a origem e a sobrevivéncia do executigae-distinguiriam os dois sistemas.

Alguns autores questionaram a governabilidade dteraa presidencialista brasileiro por
conta de alguns aspectos mais especificos (Abrand®88; Mainwaring, 1993; Stepan &
Skach 1993; Linz, 1991). Para estes autores, amasreigstitucionais que reuniam a
representacdo proporcional do parlamento, o muliij@@ismo e o presidencialismo,
mandatos independentes do Executivo e Legislapederiam acarretar em um ambiente
instavel, sujeito a paralisia decisoria. Em oupalsvras, a variedade e o elevado numero de
forcas e preferéncias politicas, bem como as thsticompeténcias dos poderes poderiam ser

conflitantes.

Entretanto, nos mais de vinte anos desse sistergavéeno no Brasil é possivel observar que
0 pais é governavel, pois as diferentes agendadalidgps de diversos presidentes tém sido
aprovadas (Figueiredo e Limongi 1999; Melo 2002yt6e Arantes 2006). Assim, cientistas
politicos afirmam que essa estabilidade € ancoesmdamecanismos de interacdo entre o

Executivo e o Legislativo semelhantes aos parlaanistds: as coalizes de governo.

Os estudos no plano federal destacam que paracuts@implementar suas estratégias de
policy-makingé necessario o apoio politico-partidario do Ledigd. Pereira, Power & Raile
(2011) argumentam que este suporte pode ser estalmelvia uma politica dpork e/ou
através de uma politica de acordosbees de coalizacA politica depork é caracterizada,
principalmente, pela aprovacdo do Executivo de e@ernparlamentares individuais ou
coletivas para atender demandas especificas débases. Ja dsens de coalizatangem ao

compartilhamento do controle de pastas do gabieates outros cargos.

'As eleigbes presidenciais podem ser realizadagéstide colégio eleitoral especificamente eleita gararefa —
caso dos EUA — ou através do Congresso em situagddssempate prevista na Constituicdo — caso l&dBo
Em qualquer situagdo, entretanto, os candidat@slestnestes colégios sdo escolhidos por votacadguop
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Apesar da existéncia de outras ferramentas a d{swodo Executivo, a literatura aponta que
a formacado da coalizdo pautada nas aliancas intieldréas para composi¢cdo dos ministérios
€ a moeda de troca fundamental para o presidegtiano apoio ao governo do Legislativo
(Abranches, 1998; Amorim Neto, 1998; 2000; 200®)720-igueiredo e Limongi 1999; Melo
2002; Pereira, Power&Raile, 2011).

A maior parte das andlises sobre essa interac&oder Executivo e do Poder Legislativo
brasileiro esta concentrada na esfera federal estglos sobre essa relagdo nos governos
subnacionais é pouco explorada pela acadef@ essa razéo este estudo pretende analisar,
em perspectiva comparada, se a governabilidadennogipios brasileiros segue as mesmas
caracteristicas do sistema presidencialista quectsiza o governo da Unido. Avancar nos
estudos sobre o Executivo e o Legislativo no ammimicipal permitira responder a questao
basica deste trabalho que é: a légica de formagambinetes no municipio € semelhante ou

ndo a logica verificada no plano federal?

Para isto, 0 objeto de estudo é o municipio de F3ido. Além de ser o maior municipio
brasileiro (11.253.503 habitanfdse concentrar aproximadamente 28% do eleitorado do
estadd, é o municipio que, dentre os 5.565 existentes a@erfil mais semelhante ao federal
no que diz respeito a quantidade de secretarias madamentares eleitos, o que corrobora

para a analise em perspectiva comparada.

O recorte do periodo é de 1989 até 2012, poisat attontempla todas as gestdes municipais
de um mesmo contexto democratico, fundamentadaSonatituicdo Federal de 1988. Ha
estudos de caso sobre Sdo Paulo, porém sao limiggoknas a uma administracdo e este
trabalho avanca nessa temética ao integrar nasarasi diversas administracdes do periodo,
aspecto que o diferencia dos estudos existentésn Alisso, hd a vantagem de analisar
diferentes governos de partidos distintos: LuizanBma (PT), Paulo Maluf (PDS/PPB),
Celso Pitta (PPB), Marta Suplicy (PT), José Sé?@00B), Gilberto Kassab (DEM/PSD).

Além desta introducao, este estudo esta estrutwadmais cinco secdes. A seguinte expde o
referencial tedrico sobre a relacdo Executivo-Latis no presidencialismo e os estudos de

“Diversos pesquisadores estdo envolvidos em um tprdijganciado pela FAPESP para estudar a relagéo
Executivo-Legislativo nos estados brasileiros. &mamto, a pesquisa estd em desenvolvimento e,
consequentemente, seus resultados, até o momeioforam oficialmente publicados o que inviabilaa
andlise em perspectiva comparada nesse ambito.

® IBGE - Censo Demografico 2010. Disponivel em <Hitmge.gov.br/>. Acesso: 23 de dezembro de 2012.

* TSE - Estatisticas Eleicdes 2012. Disponivel ettpghvww.tse.gov.br/>. Acesso: 23 de dezembro @22
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caso sobre essa tematica no municipio paulistanerceira e a quarta secdo analisam os
aspectos que envolvem a necessidade de formar@eslio contexto de competéncias do
Executivo e do Legislativo e o contexto dos resgsa eleitorais do municipio,
respectivamente. A quinta secdo examina os gabirpeelistanos através do mapeamento
politico-partidario dos secretarios nomeados e expd resultados legislativos das
proposituras de iniciativa do Executivo. Por fins, @nsideracdes finais na ultima secgao
apresentam uma sintese da dissertacdo, retomanbatedendo em vista os resultados
empiricos e apresentam uma breve agenda de estold@sa relacdo Executivo-Legislativo

no ambito municipal.

2. REFERENCIAL TEORICO

O presidencialismo brasileiro ndo foge a regralgdoa sistemas presidencialistas; nele, o
chefe do Executivo é popularmente eleito, diriggaposi¢cdo do governo e tem autoridade
constitucionalmente garantida de legislar, seudea#rfixo bem como o do Legislativo (quatro

anos), sendo que nao est&o sujeitos & confiangaat

Alguns autores questionaram a governabilidade dteraa presidencialista brasileiro por
conta de alguns aspectos mais especificos (Abranctié88; Mainwaring, 1993;
Stepan&Skach 1993; Linz, 1991). Para estes autasesggras institucionais que reuniam a
representacdo proporcional do parlamento, o muliij@ismo e o presidencialismo,
mandatos independentes do Executivo e Legislapederiam acarretar em um ambiente
instavel, sujeito a paralisia deciséria. Juan L({H291) destaca que no presidencialismo ha
legitimidade simultdnea do Executivo e Legislatisgndo que o primeiro tem poderes
constitucionais significativos e ao mesmo tempoeddp da cooperacdo do segundo para
exercer suas prerrogativas legislativas, caso @ootra falta de cooperacdo pode gerar um

conflito de preferéncias e, consequentemente,aicar 0 processo decisorio.

Porém, nos mais de vinte anos desse sistema dengave Brasil € possivel observar que o

pais € governavel, pois as diferentes agendadatggs de diversos presidentes tém sido

*No caso federal, o mandato do presidente e dosatéggié de quatro anos, enquanto o dos senaddeesit®
anos. Governadores, deputados estaduais e dot®iB&deral ttm mandato de quatro anos, assim c@mo o
prefeitos e vereadores das Camaras Municipais.
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aprovadas (Figueiredo e Limongi 1999; Melo 2002ytGe@ Arantes 2006). E é nesse sentido
gue muitos académicos procuram compreender quaissarranjos e atores fundamentais
para o funcionamento dwesidencialismo de coalizdmasileirS. Assim, a fim de responder
a pergunta de pesquisa sobre se coalizGes musicgi#d organizadas e se operam
semelhantemente ao nivel federal, € necessariaiggoas principais contribuicbes e avancgos
acerca das questbes que envolvem a relagdo erirequtivo e o0 Legislativo no sistema

presidencialista, bem como os principais estudbeesw caso paulistano.

2.1 Interacéo Executivo-Legislativo no presidenciagdmo

Na analise sobre a interacéo entre o chefe do Exeaios partidos politicos no processo de
formacdo dos gabinetes presidencialistas no BrAsiprim Neto (1994) destaca que o
elemento do multipartidarismo — fragmentacdo ddesia politico e heterogeneidade
ideolégica — e as prerrogativas do presidente acloem evidéncia a necessidade de

formacdo de aliancas interpartidarias para governar

Presidentes que possuem prerrogativas legislapi@dem propor projetos ao Legislativo a
fim de mudar ou proteger status quo.Para exercer essa competéncia € necessario que o
Legislativo valide suas proposituras, ou seja, spaklo do parlamento é fundamental para
assegurar a autonomia do chefe do Executivo nodipigespeito ao exercicio de suas

prerrogativas legislativas (Amorim Neto, 1998).

Shugart&Carey, distingue esses poderes legislatdoschefe do Executivo em duas
categorias: proativos e reativos. Na primeira esié&eito de introducéo de legislacéo, direito
de propor o orcamento, capacidade de regulamexitdrelm como o poder de emitir decretos
com forca de lei (Medidas Provisorias). Na seguratagoria esta o poder de veto total e de
veto parcial. Dentre esses seis tipos de podesesldis, atualmente, o presidente brasileiro
tem todos constitucionalmente garantidos. Shugaat&¢ (1992) apontam que a Carta de

1988 é uma das que mais confere poder ao presidentee as constituicdes democraticas

®Presidencialismo de Coalizdo é o termo criado pbraAches (1988) para definir o caso do Brasil, uma
democracia que relne a associacao entre repreerntegporcional, o0 multipartidarismo e o presidalsmo.
Esta combinacao de fatores obrigaria 0 Executigorstruir coalizdes partidarias amplas para cornisagoio
parlamentar.
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analisadas Ainda sobre as consequéncias dessa caractedstisgesidencialismo brasileiro,
Figueiredo & Limongi (1999) destacam que:
“Um presidente dotado de amplos poderes legiskaté/ocapaz de ditar a agenda de
trabalhos legislativos e, dessa forma, induzir gmaentares a cooperacdo. Conta

ainda com recursos néo legislativos advindos déralenque exerce sobre o acesso
aos postos de governo.”(Figueiredo & Limongi, 1926):

No que tange as prerrogativas do Legislativo, panplo, a nova ordem constitucional

também culminou em mudancas para esse poder. Agdsingdo do decurso de prazo —

mecanismo que sancionava automaticamente os dealetdExecutivo caso nao fossem

votados no periodo de 45 dias — e da edicdo destdsccom forca de lei, denominado

Decreto-lei, o poder Executivo passou a dependé& dwapoder Legislativo para aprovacgéo

de suas matérias Legislativas (Couto, 1898)lemais a Carta de 1988 ampliou o poder do
Legislativo ao conferir o poder de alteracdo enedias matérias e o Regimento Interno da
Camara dos Deputados organiza o parlamento a gartim regramento pautado em partidos,
0 que facilita a coordenacdo de acordos de coojeregtre o Executivo e o Legislativo

(Figueiredo & Limongi, 1999)

Quanto ao aspecto multipartidarismo, que tambérabood para a necessidade de formar
aliancas para o exercicio do governo, Abranche®8)l%lestaca que quanto maior a
fragmentacdo do Legislativo, menor sera o tamanthqattido do presidente. Assim é
praticamente improvavel que urnas produzam um govenificado, em outras palavras, que
o partido do chefe do Executivo eleito obtenha neaioo parlamento (Abranches, 1988). Um
Legislativo altamente fragmentado significa que digersos partidos de forca politica
relevantes no parlamento e, consequentemente, sidgmée tem a necessidade de firmar
aliancas com mais de um partido para obter respbddees atores quanto as suas proposituras
legislativas (Mainwaring, 1993; Mainwaring&Shugait997; Jones, 199%pud Amorim
Neto 2000). Como argumentado por Amorim Neto, nantpresidente, no periodo pés
Constituicdo Federal de 1988, contou com uma naaidoi mesmo partido no Legislativo
(Amorim Neto, 2000).

"Foram analisadas 52 constituicdes democraticadpsehilena a primeira e a brasileira a segundaking
de ampla delegacéo de poderes legislativos ao doefxecutivo.

®No periodo militar o decreto-lei e o decurso dezproram instituidos pela Emenda Constitucional 117
de outubro de 1969. Esses eram ferramentas quecuff»o possuia para contornar o Legislativo, pai® que

0 decreto tornasse lei era necesséario ndo havacamientro do prazo de 45 dias e para que issoesse a
alternativa simples era a ndo formagédo de quérubadeada governista.

° Vale ressaltar que o Regimento Interno da CamaseDeéputadosconcede poder & Mesa Diretora e agiGolé
de Lideres partidarios para determinar a agendsldéga, em consulta ao presidente.
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Assim, para tornar o processo legislativo viavebésivel alinhar as preferéncias através de
acordos entre esses poderes, na forma de coalizdes.

Para este trabalho, o conceito de coalizdo adataml@efinido por Nyblade&Strom (2009).
Estes autores definem coalizdo como um conjuntmaigiduos ou grupos unidos para um
propdésito comum e no caso de politicos, pode sapoeendido como um agrupamento de
individuos pertencentes a um ou mais partidos a dien administrar o goverrn§.
Nyblade&Strom (2009) apontam que, apesar de haveesmo propdsito, os membros da
coalizdo podem nao concordar em determinados assw&ja em razao de corresponderem a
eleitorados diferentes ou grupos de interessemtdistou até mesmo por divergirem em
pensamento e ou ideologia, entre outros motivogitais e intangiveis. Essas divergéncias,
agravadas pelo multipartidarismo, podem acarretammecessidade de negociar entre 0s

atores politicos para exercer poder ou legislar.

Para construir, e manter, sua coalizao de apolamantar, o presidente pode trocar recursos,
como cargos do primeiro escaldo, para formar ssa balitica no parlamento. Portanto, o
modo como presidente nomeia seu gabinete pode exrplgiitar como o chefe do Executivo
ird tratar as distintas forcas politicas saliedi@governo, principalmente no que diz respeito

a relacdo do Executivo com o Legislativo.

Um dos primeiros estudos que tratam empiricameritgnaacado de gabinetes no Brasil foi
feito por Amorim Neto (1994) e posteriormente ooauiublicou outros trabalhos (Amorim
Neto 1998; 2000; 2006; 2007) que, juntos, contrbymara delimitacdo de critérios para os
estudos acerca dessa tematica, possibilitandaaepls para pesquisas em outras esferas para

analise em perspectiva comparada.

Através de um estudo descritivo, Amorim Neto (199498; 2000; 2007) faz um
mapeamento do perfil partidario dos ministros natneaO critério para identificar acordos
politico-partidarios para composicdo do gabinet® fgor base a filiacdo partidaria do
ministro, a data de sua nomeacéao e exoneragaosdramo peso parlamentar correspondente
do partido no legislativo (Amorim Neto, 2060)

% vale ressaltar que coligacéo é diferente de damigois coligacdo diz respeito as aliangas estgadidos no
periodo eleitoral e nao no periodo de governo.

110 mapeamento politico-partidario feito por Amoriratdl no estudo de 1994 teve por base os verbeteivos|
aos presidentes disponiveis em “BELOCH, I. & ABREUA. (Org). Dicionario historico-biografico brasiro.
Rio de Janeiro: Forense Universitaria/FINEP, 1984,
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Para distinguir os gabinetes formados no planorééde autor usa em seus trabalhos trés
critérios objetivos para a formacdo de um novo rggki a posse de um novo presidente;
mudancas na composicao partidaria do gabinete;damga de mais de 50% dos titulares das
pastas (Amorim Neto 1994; 2000).

A estratégia de distribuicdo de pastas esta ligana os objetivos dgolicy-makingdo
presidente, ou seja, as nomeacdes visam maximizaapacidade do presidente de

implementar sua estratégia piaicy-making(Amorim Neto, 2006).

O autor afirma que esse objetivo pode resultar exa ecoalizdo majoritaria ou minoritaria. O
primeiro caso diz respeito a estratégia do presideé® implementar suas preferéncias através
do processo constitucional de aprovagdo das propasi via Legislativo, nomeando
ministros partidarios para o gabinete e angariamgmio nominal do Legislativo de uma
maioria simples ou ampla. Porém se o presidente wis® governar utilizando suas
prerrogativas legislativas, o Executivo pode nonpeaia 0 gabinete politicos de seu partido,
tecnocratas, profissionais de confianca e outresngio colaboram para o estabelecimento de
uma maioria no Legislativo, formando assim uma bag®oritaria. Esses outros tipos de
nomeacdes podem ser motivadas, por exemplo, peegaagexperiéncia politica no gabinete

ou estabelecer ligacdes diretas com grupos deegger

Assim os gabinetes podem ser classificados de a@moh oapoio nominalcorrespondente
no Legislativo. Segundo Strom (1990), os gabinptetem ser apartidarios, minoritarios e
majoritarios. Com as adaptacOes para o caso mahi@pprimeiro tipo é representado por
aqueles em que o prefeito ndo convida outros paitida nomeacao de individuos com lagos
partidarios, com correspondentes na Camara Muhigpea participar do gabinete. No
segundo, o prefeito convida outros partidos pandicgzar do gabinete, mas somada a
correspondéncia partidaria destes no parlamentoacpercentagem de vereadores do partido
da situacdo, a base de sustentacdo do chefe datiememunicipal ndo atinge mais de 50%.
J& o terceiro, ao contrario do segundo, o prefmtta com mais de 50% de sustentacdo, a

principio, no parlamento.
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No periodo de 1985 a 2010, no governo federal 80% ghbinetes eram majoritarios e a
maioria dos gabinetes formados garantiram amplanmaano Legislativo (Amorim Neto,
2007)2.

Amorim Neto (2000) destaca que a natureza de urme@bpresidencial ndo esta sujeita
exclusivamente de ser formado por um ou mais pertel de ter ou ndo controle de uma
maioria de cadeiras no parlamento. O autor aponéaas gabinetes presidenciais podem
variar conforme o modo como os partidos estdo mefmesentados. Nesse sentido, usando as
votacBes nominais, busca analisar qual é o immectstribuicdo de postos ministeriais entre
os partidos no comportamento legislativo. Para desenvolve a Taxa de Coalescéncia para
explicar a relacdo entre cotas ministeriais e © peslamentar. A formula do indicador, com

adaptacéo das siglas para o ambito municipal é:
Gabinete =1 -2 (JAi — Si|)

Nesta Si € a % (percentagem) de secretarias resepalo partido i quando o gabinete foi
nomeado e Ai é a % (percentagem) de assentos aupatb partido i dentro do total de

assentos controladas pelos partidos que integrgabioete quando este foi nomeado.

A taxa varia de zero a 1 (um), sendo que o valar imglica a auséncia de correspondéncia da
taxa de recompensas secretariais e a porcentagemadiras e o valor 1 significa
correspondéncia perfeita entre cotas secretarjz@ses legislativos dos partidos.

O indice possui limitagGes, pois, além de partippdessuposto que as pastas tém o mesmo
valor politico e que o poder de barganha de umidoad diretamente proporcional ao
tamanho de sua bancada no legislativo, € um ingkre consisténcia estatistica — isto
dificulta a andlise, pois, por ser uma medida dpeatsao por médias e ndo por desvios
impossibilita a relativizagao dos resultados easréiversos gabinetes.

Tendo em vista essa restricdo, para saber o0 mado os partidos estao representados no
gabinete e poder relativizar os resultados, podetdizado o indice G. Este é um indice de
concentracdo empregado em trabalhos de economanaé@, recentemente, foi adaptado
para um estudo de ciéncia politica, elaborado pa@lido, Biderman e Silva (2011), que

2Segundo os resultados do estudo de Amorim Neto7[2@flsponiveis no Apéndice A deste trabalho, as
excegOes desse periodo em relagdo ao apoio namimaitario sédo os gabinetes de Fernando Collgatinete

do ultimo ano do segundo mandato de Fernando Henfgrdoso e o primeiro gabinete do primeiro mandat
de Luiz Inacio Lula da Silva.
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analisa concentracéo eleitoral em eleicdes do @stadSao Pauld Adaptando os termos
para a tematica de gabinetes municipais, a forailzalculo é:

Gs =Y (Su/S: — AndAc)’

Onde:

Sy secretarias do partigona coalizaa;

S,- total de secretarias da coalizio

A,- total de assentos do partidda coalizac;

A- total de assentos de todos os partidos da coaliza

Este indice de concentracdo deduz da quantidadevalds de secretarias distribuidas para
um dado partido da coalizdo a quantidade de assel#tocoalizdo na Camara para esse
mesmo partido — em outras palavras, deduz o espeest as secretarias fossem distribuidas
de forma proporcional entre as agremiacfes dazémaliAssim se um partido receber
proporcionalmente a quantidade de secretariasragata igual a sua respectiva proporgéao de
vereadores da coalizo o indice teria resultado.z&r aumento do valor do indice
corresponderia a estratégia adotada pelo prefeitovh distribuicdo ndo proporcional. Como
ressalta Avelino, Biderman e Silva (2011), o cdattual implicito deste indice € o caso em
que os partidos apresentam, conforme sua distéibude cadeiras da coalizdo, exatamente a
mesma distribuicdo no gabinete.

A preocupacado de Amorim Neto (2000; 2006) com a&aalao proporcional do gabinete é
fruto de trabalhos empiricos que analisam reginstamentares e demonstraram que 0S
recursos de coalizdo sao distribuidos de acordo a@rtamanho legislativo dos partidos e
resultam em sucesso do ExecutfvaPorém, vale relembrar que os presidentes ndo esta
sujeitos a confianca do Legislativo para manter avg@ e por iSSO ndo precisam

necessariamente seguir a logica proporcional déhzadas pastas (Amorim, 2006).

¥Segundo Avelino, Biderman e Silva (2011), paradessugue utilizam o indice G na area de economiamaly
ver: Florence (1948); Fuchs (1962); Enright(19%l)ison e Glaeser (1997); Dumai, Ellison e Glac2@0Q);
Ellison, Glaeser e Kerr (2010).

““Para uma leitura mais detalhada ver: Browne & HAnank973; Budge & Keman, 1990, pp 88-131; Schdfiel
& Laver, 1985; Warwick &Druckman, 2001.
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Por fim, para analisar se o Executivo é bem suced@arena legislativa por conta de seu
apoio angariado pela coalizdo partidaria, Limorgfi0g) destaca trés diferentes tipos de
indicadores frequentemente utilizados na ciénciditigen taxa de sucesso; taxa de
dominancia; e taxa de disciplina. A primeira ézicado total de proposituras de iniciativo do
Executivo aprovadas pelo total de propositurassteglas por esse poder. A segunda é
referente ao quantitativo total de propositurasni@ativa do Executivo promulgadas pelo
total de leis aprovadas no respectivo periodo. Jdtima diz respeito a proporcao de
deputados filiados a partidos da coalizdo que aotalinhados a preferéncia do Executivo. O
calculo é restrito ao periodo respectivo de um ratmdprovacdes posteriores ao término da
legislatura sdo desconsideradas.

Os resultados, em média, para o nivel federal minghe de 1988 a 2006 s&o: 70,7% de
sucesso do Executivo; taxa de dominancia de 8564isciplina média da base do governo
de 87,4% (Limongi, 2006). As taxas sdo menores gsieencontradas para casos de
democracias parlamentaristas, mas esses resuipdotam a previsibilidade do Legislativo,

ou seja, o Executivo sabe que ao submeter um prajgrobabilidade de ser promulgado é

maior do que de ser rejeitado pelo Plenario.

Tendo em vista essa literatura, para examinar seumicipio a configuracdo € semelhante ao
governo federal é fundamental analisar os resistatitorais, a fragmentacéo do Legislativo

e as prerrogativas dos poderes municipais pautistaBe forem semelhantes ao ambito
federal, havera evidéncias que no municipio tambhérmcentivos para estabelecer acordos
interpartidarios para exercicio do governo. Istaifieado, a definicdo dos gabinetes

formados, a aplicacdo das medidas de concentragigabinetes e os resultados legislativos
das proposituras de iniciativa do prefeito colabomara compreenséo sobre os tipos, efeitos

e, consequentemente, o funcionamento das coalzdegipais.

2.2. Interagéo Executivo-Legislativo Paulistana

A fim de compreender se os gabinetes paulistangeese uma logica semelhante aos
gabinetes formados no plano federal ha diversaglestpontuais sobre a relacdo Executivo-

Legislativo no municipio. Metade das gestdes déoderde 1989 a 2012 foram analisadas em
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trabalhos descritivos de diferentes autores. Nestdsalhos é possivel identificar duas
diferentes correntes sobre a interacdo Executigislaivo na cidade de S&o Paulo. A
primeira aponta que as aliancas sdo essencialffiemedas entre o Executivo e Camara
Municipal de maneira individual, sem interferéngiartidaria na maioria dos casos. A
segunda corrente, ao contrario da primeira, destaeans acordos séo feitos via negociacao

com os partidos politicos.

Na primeira corrente esta o trabalho de Couto (L1€@@ busca identificar a influéncia de
possiveis padrées de interacdo entre o Poder hégske o Poder Executivo na producéo de

politicas governamentais e, em segundo plano, st muea qualidade das decisdes.

A analisar a gestao de Luiza Erundina (PT), Col®98) aponta que a estratégia estabelecida
na relacdo do Executivo e Legislativo utilizadaapptefeita € um contraste em relacdo ao
padrdo predominante no nivel federalcdalizao fisiolégica de govern®o primeiro ano de
governo, 1989, ndo foram feitas aliancas com oyttansdos para além daqueles que estavam
na coligacdo. Ja& em 1990 e 1991 o Executivo, visamgjariar apoio parlamentar para suas
iniciativas legislativas, negociou a aceitacdo deemdas dos vereadores para atender as
demandas de suas respectivas bases. No ultimaeagavdrno, o recurso negociado, a fim de
conquistar o apoio parlamentares representantesngiaieiteiras, foi a destinacdo de recursos
proprios dos municipios para custear grandes obéms, pois operacdes de crédito ndo

asseguravam a verba.

Assim, mesmo na presenca de um Executivo fortelgpamdidarismo na Camara Municipal,
0 autor destaca que esta gestdo foi marcada pekégsg decooperacdo estavelia
negociacdo pontugdara as iniciativas legislativas de interesse dechtivd>. Isto colaborou
para um maior protagonismo do Legislativo no pregeatecisério municipal.

Este estudo coloca um caso que difere da dinareardl ao ressaltar que o gabinete no
municipio pode ser formado sem ser pautado noglparue compde o legislativo e que esta
estratégia, embora instavel, ndo implica em paaatiecisoria, ou seja, o apoio do chefe do
Executivo municipal pode ser angariado de outramds que nao apenas pela troca de

recursos na forma de direcéo das secretarias rparsci

®NegociacBes pontuais sdo referentes aos casos eni(.qy os apoios dos parlamentares as iniciativas
legislativas se da de forma ad hoc, colocando ass&tade de reiteradas negociaces entre 0 Exe@uins
legisladores” (Couto, 1998). J4 a barganha alcedtgnsiste numa troca em que o parlamentar psest@poio

a iniciativas do Executivo, tendo em contraparagées governamentais em beneficio de setores egiies
consideradas prioritarias pelo legislador” (Cod@98).
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No estudo de caso sobre o governo de Paulo Maffi3f1996), uma das questbes que
Teixeira (2004) se propbe a responder diz respeeifgual fator foi fundamental para a
“relacdo de perfeita harmonia” entre o Legislatev@ Executivo durante a gestdo. O autor
coloca que a légica municipal € distinta da federaktadual que, por meio de aliangcas com
os partidos politicos na composicdo da equipe dergo, tem como resultado um apoio
parlamentar de uma maioria segura. Semelhantendagfio de Couto (1998), Teixeira (2004)
afirma que para o prefeito construir uma base aal sustentacdo no Legislativo os acordos
de apoio ao Executivo sdo firmados em carater ithdal com os parlamentares e, em muitos

casos, os partidos ficam & margem das negociacoes.

O objetivo pleiteado pelo Executivo era alcanc&d@/ maioria parlamentar. Para isso a
estratégia politica que Maluf adotou foi montar wwoalizo fisiologica de govern&egundo
Teixeira (2004), o principal recurso politico w#ddo pelo prefeito foi a partilha do controle
politico das Administracdes Regionais, atuais Seflefiuras, para angariar o apoio dos
vereadores necessario para formar a base solidasudeentacdo governista. Esses
apontamentos foram encontrados a partir da andbseerfil politico-partidario de cada

administrador regional nomeado no periodo.

Através da andlise do resultado eleitoral de caaldamentar, o autor destaca que 0sS
vereadores que barganharam apoio na Camara emdeoBagionais tinham um perfil de
origem eleitoral bastante regionalizado e vincutism Associacdes de Moradores,
Sociedades Amigos de Bairro e empresariado lodabsJde perfil mais disperso obtiveram
indicacbes em creches, delegacias municipais deceasna area da saude, casos de muitos

religiosos e comunicadores.

Nesse sentido, a estratégia politica de Paulo Mabgorcionou “tranquilidade em relacdo a
tramitacdo e aprovacédo dos seus interesses ju@torara Municipal”. Nos quatro anos de
gestdo do prefeito nenhum de seus projetos forgeitados pelo parlamento. Apesar da
afirmativa sobre a aprovacao da totalidade de @itpas do Executivo, neste trabalho ndo é
possivel identificar o quantitativo total de progtapresentados o que dificulta a analise

empirica comparada.

Nesta gestdo, em especifico, Teixeira (2004) comgla as negociacbes ndo sao feitas via

partidos politicos, pois estes, no municipio, naatlam seus vereadores e o principal
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recurso no municipio para lograr uma base de agida € a partilha da administracdo das
Regionais.

A pesquisa expde mais um componentea@aa de ferramentado Executivo municipal e
para este trabalho sera importante ponderar quefeitp além de nomeacéo de secretarios,
escopo deste estudo, aprovacdo de emendas e aaagarecdo das Administracoes
Regionais/Subprefeituras também corroboram parameanar a base de apoio do Executivo

no Legislativo.

Na segunda corrente, Fiorilo (2006) examina a tégfia escolhida pelo Executivo para
formar sua base de apoio no Legislativo na geseid/drta Suplicy (2001-200%). No

ambito municipal paulistano, seu trabalho é o pirona identificar a composi¢cédo partidaria
das secretarias e das subprefeituras, bem comovab®s projetos de lei apresentados pelo

governo petista e seus respectivos desdobrameniosrlamento.

O autor afirma que a prefeita Marta Suplicy optouyma estratégia de nomeacao das pastas
e das AdministracBes Regionais de carater amplamamnpartidario no inicio da gestéo, ou
seja, ndo optou por uma composicao partidaria amplalirecdo dessas unidades. Dos
secretarios nomeados 50% eram filiados ao part@opmfeita, o PT, e 78,57% dos
administradores regionais também. O restante deatges foram ocupados por filiados ao
PC do B (partido coligado), PSB (partido que apmioandidata no segundo turno) e nao
filiados. A partir do segundo semestre do primaimo de governo, a prefeita firmou acordos
com outros partidos para compor a administracaq FHIB, PPS e PDT), pois sua bancada
nao era coesa, sendo necessario uma maioria gélidpoio de parlamentares para aprovacao

de projetos de interesse do Executivo.

Com essa base de sustentacao, Fiorilo (2006) cqleesanos quatro anos o Executivo petista
iniciou 289 proposituras para analise e aprovagaboegislativo, sendo que destas, 217 foram
aprovados, ou seja, 74,74% dos projetos enviadosgpgerno petista foram aprovados pela
Camara Municipal de Sao Paulo. Especificamente aso co tratamento desses dados, o
autor divide o total de projetos apresentados eas dategorias: aprovados e rejeitados. A
diferenca entre o total de proposituras apresestadatotal de aprovadas € o quantitativo da

categoria rejeitados. Assim, o percentual de socdssExecutivo pode estar sobrestimado,

'¢ Caetano (2005) e Grin (2011) também analisam @gek prefeita Marta Suplicy, porém o primeircafoas
proposituras aprovadas na Camara a fim de ideatiigpoder que domina a agenda do Legislativoegarsio
examina o processo de descentralizacao da adragéistno que tange as subprefeituras.
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haja vista que no processo legislativo, os projgmdem ser arquivados e retirados pelo
autor’. Nesse sentido, se considerarmos somente osqza@jae foram encaminhados para
votacdo é necessario desagregar esses dados poipla coalizdo do governo da Marta
Suplicy pode ter aprovado um percentual maior d@gsituras em relacéo ao percentual de

rejeitados.

Por fim, Fiorilo (2006) conclui que a estratégidifima do Executivo € formar uma maioria
para aprovar suas proposituras, “mesmo que paoaeiestenha que dispor de cargos e

espacos na maquina administrativa”.

Como é possivel notar ndo h4 estudos de refer@acecademia que examinam a relagédo
Executivo-Legislativo na gestdo Celso Pitta (190060, José Serra (2005-03/2006) e
Gilberto Kassab (03/2006-2012). Apesar dos estutbb€aso existentes sobre Sdo Paulo
serem limitados apenas a uma administracdo, edbesignificativos para esta pesquisa por
indicarem como é relagdo do Executivo com o Letiyglano municipio. Assim este trabalho

avanca nessa temética, pois visa integrar na angdidiversas administracdes do periodo,

aspecto que o diferencia dos estudos existentes.

3. CONTEXTUALIZACAO DE COMPETENCIAS NO NiVEL MUNICI PAL

A Constituicdo de 1988 ampliou o grau de import@reide autonomia dos municipios na
Federacdo do BrasilNo municipio € formulada, votada e sancionada a Qejanica

Municipal que rege, respeitados os principios das@wicdo Federal e da Constituicdo do
respectivo Estado, a organizagao local. Segundot.o38 da Carta de 1988, as principais
atribuicbes do municipio séo: legislar acerca destfies de interesse local; suplementar a
legislagéo federal e a estadual; instituir e adacas tributos de sua competéncia; criar,
organizar e suprimir distritos; organizar e prestservi¢cos publicos de interesse local, bem
como o de transporte coletivo; manter programasedigcacdo pré-escolar e de ensino
fundamental; prestar servicos de atendimento desdaighopulagéo; promover o ordenamento

territorial, mediante planejamento e controle do, w® parcelamento e da ocupacéo do solo

70 projeto &, geralmente, arquivado quando a Cémiste Constituicdo, Justica e Legislacdo Partivipat
aufere um parecer pela ilegalidade ou inconstihatidade da propositura ou quando ha parecer cantfas
Comissdes de mérito.
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urbano; promover a protecao do patriménio histécigibural local.

A ampliacdo das atribuicdes dos municipios imptjoa os poderes municipais Executivo e
Legislativo tém, consequentemenseias respectivas responsabilidades pelo funciortamen
do governo local ampliadas. A partir do momentocgra as atribuicbes sao maiores, maior
pode ser a possibilidade/necessidade de formad@xa@ntre as forgcas politicas-partidarias
salientes para exercicio do governo. Nesse sentdbe destacar as competéncias do

Executivo e do Legislativo a fim de compreender c@sses poderes podem interagir.

3.1. Prerrogativas do Prefeito

Posto a dificuldade de obter maioria no Legislat&/anecessario pontuar quais sdo as
prerrogativas legislativas do prefeito, pois casgare unilaterais ou inexistentes nédo é

necessario o apoio dos vereadores para que eleoayuteteja status quo.

A Lei Orgéanica do Municipio (LOM) e o Regimentodmo da Camara de Vereadores de Sao
Paulo apontam quais sédo os poderes legislativgseafeito paulistano. Segundo o Artigo 69
da LOM séo de competéncia exclusiva do prefeitoopgsicdo: do Plano Plurianual (PPA);
da Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO); da LeiQigamento Anual (LOA); leis sobre a
divida publica, operacdes de crédito e contratag@esmpréstimo para o municipio; leis
acercada criacao, alteracdo das Secretarias Mais@pSubprefeituras, bem como sobre suas
estruturas e atribuicdes; de leis sobre criagdduddos com a finalidade de auxilio no
financiamento de servigcos e/ou programas publiBasa os projetos de sua iniciativa, o
prefeito pode solicitar regime de urgéncia na ttagdio o que implica que a Camara tem o
prazo para deliberacdo de 30 dias, passado o loni®jeto € incluido na Ordem do Dia e
impede a tramitacdo de outras proposituras até&ejaesconcluido. Ao prefeito cabe sancionar
todos os projetos de lei aprovados no Legislatparém caso julgue inconstitucional ou

contrario ao interesse publico o chefe do Execyine vetar parcialmente ou totalmente.

Posto isso, como explicita o Quadro 3.1, ha semelwm entre o federal e o municipal

paulistano também no que diz respeito aos podegesdtivos do prefeito.
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QUADRO 3.1
Prerrogativas do Presidente e do Prefeito de Sdo &la

Poderes Presidentd  Prefeito
Introducéo de Legislagéo X X
é Propor o Orcamento X X
;_és Regulamentar Leis X X
Emitir Decretos com Forca de Lgi X -
é Veto Total X X
é Veto Parcial X X

Fonte: Elaboracéo propria com base na Constitlkeéieral de 1988 e na Lei Organica
do Municipio de S&o Paulo.

Em perspectiva comparada, dos seis tipos de potlgistativos destacados na analise de
Shugart&Carey (1992), o prefeito paulistano s6teéva prerrogativa de emitir decretos com
forca de lei, mais conhecido como Medida Provis@oia seja, ndo possui poder proativo
unilateral. Assim, apesar de concentrar competéregislativas importantes, o Executivo

precisa do apoio do Legislativo para validar suapgsituras. Ou seja, 0 apoio do Legislativo
pode assegurar a autonomia do chefe do Executvefras demais forcas politicas. Para
angariar essa sustentacdo o prefeito pode recopartilha de poder com as forcas politicas
relevantes no municipio através do poder executivstituido na LOM, de nomear o0s

secretarios municipais, os subprefeitos, dirigerdes sociedades de economia mista e
empresas publicas municipais. Assim, é possiveintapoque o prefeito tem poderes

legislativos e mecanismos para mudar ou protegéatas quo

3.2. Prerrogativas do Vereador

Segundo o Artigo 14 da LOM, séo atribuicOes prixatidos vereadores: eleger e destituir a
Mesa Diretora da Céamara; formular o Regimento hatedda Casa; versar acerca de sua
organizacao, funcionamento, policia, criacdo, ai@o ou extincdo dos cargos, empregos e
atribuicdes de seus servicos e estabelecimentesgeativa remuneracao, respeitada a lei de
diretrizes orcamentarias; conceder posse ao pyededto vice-prefeito, bem como afasta-los
do cargo em caso de renuncia; dar licenca de afasta para o prefeito, vice-prefeito e
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vereadores; estipular os subsidios do prefeitog-prefeito, secretarios municipais e
vereadores;permitir a auséncia do Prefeito em dasunais de 15 (quinze) dias consecutivos;
instituir Comissbes Parlamentares de Inquérito,veoar, para conceder informacdes, 0s
responsaveis pela administracdo direta e indiegtagvar referendo e plebiscito; deliberar
acercada perda do mandato de vereador; julgarraascdo prefeito, da Mesa Diretora e do
Tribunal de Contas do Municipio; assegurar a ceag@io de sua atribuicdo legislativa
atravées do impedimento de atos normativos abusi¥os Executivo sobre o poder
regulamentar; julgar o prefeito, o vice-prefeitoos vereadores; fiscalizar e controlar
diretamente os atos do Executivo e da administragdweta, monitorando a gestdo e
avaliando seu desempenho operacional; seleciggmmembros para o Tribunal de Contas do
Municipio; aprovar a indicacao, feita pelo prefgts conselheiros do Tribunal de Contas;
desempenhar a fiscalizacao financeira, orcament@eracional e patrimonial do municipio;
dar honraria ou homenagem ao cidadao que tenhaadedireconhecidamente, servico ao
municipio; elaborar, organizar e disciplinar o fiemamento dos Conselhos e Comissfes da
Camara Municipal;deliberar mocado de censura pubdica secretarios municipais e aos

subprefeitos no que tange ao desempenho de spastreas funcdes.

Em linhas gerais, cabe & Camara de Vereadoresa®&4do legislar, fiscalizar, controlar,
julgar e administrar. As quatro primeiras podemréscdo com o Executivo e a Ultima diz
respeito a organizacdo da propria Camara. No qugeta funcéo de legislar, os vereadores
tém a prerrogativa de propor projetos e, tambémavap/'rejeitar as prerrogativas registradas
na Casa. Em perspectiva comparada, os deputademitetambém tém as mesmas funcdes
(Figueiredo&Limongi, 1999). Isso significa, parssesstudo, que o Executivo depende do
Legislativo para aprovacdo das matérias de sereg#e, bem como esta sujeito ao controle e
fiscalizacdo dos parlamentares tanto no ambitadé&demo no ambito municipal. Assim, 0s
acordos firmados entre as forcas politicas desses gbderes pode alterar o grau de
aprovacao das proposituras do Executivo e até anmes de nivel de fiscalizacdo no

municipio, como no federal.
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4. CONTEXTUALIZACAO DOS RESULTADOS ELEITORAIS

No sistema brasileiro pluripartidario, o chefe dee&utivo e os parlamentares sédo eleitos
diretamente através do sistema eleitoral majooitagi proporcional de lista aberta,
respectivament& Para cada esfera de governo as elei¢des do Bseeutdo Legislativo s&o
simultaneas e existe a possibilidade de formagaoéies entre os partidos. Abranches (1988)
ressalta que as aliancas interpartidarias na falenaoligacbes permitem que partidos de
baixa densidade eleitoral ascendam ao parlamentonsequentemente, podem colaborar
para o aumento da fragmentacdo do Legislativo. rDeti¢sse contexto, como observado
anteriormente, é praticamente improvavel que upraduzam um governo unificado, em
outras palavras, que o partido do chefe do Exexwgigito obtenha maioria no parlamento
(Abranches, 1988). Nenhum presidente, no perioddduinstituicdo Federal de 1988, contou
com uma maioria do mesmo partido no Legislativo ¢fim Neto, 2000). A Tabela 4.1

evidencia o mesmo no municipio de S&o Paulo.

TABELA4.1
Resultados Eleitorais da Camara Municipal (1988 aGD8)
Ano NomEelel?troefeito E;r:é?t% Coligacao Ci’ierl;a;jsodo Ca(;i:slras F:%tfélf(izt;tt. N
Prefeito Coligados Colig)
1988 | Luiza Erundina PT PC DO B/PCB/PT 32,08% 11,3p 3,44 53
1992 Paulo Maluf PDS PL/PDS/PTB 7,27 32,73 40,00 55
1996 Celso Pitta PPB PFL/PPB 34,55 3,64 38,18 55
2000 Marta Suplicy PT PHS/PC DO B/PCB/RY 29,09 5,45 34,55 55
2004 José Serra PSDB PFL/PSDB/PPS 23,64 7,27 3091 5| 5
2008 | Gilberto Kassab DEM PRP/PV/DEM/PMDB/PR/PSLC 12,73 20,00 32,73 5%

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados Ho TS
Notas: (a) PHS e PCB né&o tiveram candidatos aueresleitos. (b) PRP ndo teve nenhum candidaito @lara o legislativo.

Segundo os dados, os partidos dos prefeitos elagitogperiodo, ndo elegeram no mesmo
pleito a maioria de vereadores. A média é de 23,d8%adeiras ocupadas pelos partidarios
do prefeito. Vale ressaltar que se somadas asrasdis partidos coligados também néo

constituiram maioria, demonstrando um apoio meédioLrgislativo de apenas 36,63%.

Batualmente ha 30 partidos registrados no TSE -ideartPoliticos. Disponivel em <http://www.tse.gaizb
Acesso: 23 de dezembro de 2012,
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Assim, no periodo, os resultados eleitorais doiquado prefeito e as aliancas de coligagéo
nao formaram um suporte sélido no parlamento panaum chefe do Executivo.

Além disso, o fator do multipartidarismo — fragneg@o do sistema politico e
heterogeneidade ideoldgica — €, também, um dokzsidares da necessidade de formacao de
aliancas interpartidarias para o exercicio do guvemMuitos autores colocam que um
legislativo bastante fragmentado € um fator queing® a capacidade decisoria do sistema
politico (Lamounier, 1994; Mainwaring, 1997; Amorieto, 2000).

Segundo Amorim Neto (1994), quanto mais fragmeniatia legislatura, maiores sdo os
incentivos do presidente de negociar com outrosidoar para aprovar suas proposituras
legislativas. Posto isso, ha diversas medidas deedido do poder legislativo usadas no
campo da ciéncia politica que podem ser utilizads de esbocar a distribuicdo partidaria

de poder da Camara Paulistdha

A mais utilizada na literatura, por sua facil ipietacdo e por ser um indice de consisténcia
estatistica, € o Numero Efetivo de Partidgsdlaborado por Laakso e Taagepera (1979). Sua

formula de célculo é:
N=1/(3 P?),

OndeP; é o percentual de cadeiras ocupadas por cadd@attiresultado retorna 0 niumero
hipotético de partidos de igual tamanho que temaesmo efeito total na fracionaliza¢éo do
sistema, tal como o tém os partidos reais de taosatdsiguais.

A Tabela 4.2 expbe o resultado da aplicacédo daéridia Camara de Vereadores de S&o

Paulo para as Legislaturas eleitas de 1988 a 2008.

19 As principais medidas s&o: i) o indice de Fradiangéo F) de Rae (1967) que indica a probabilidade de que
dois vereadores, selecionados ao acaso em um patmpertencam a partidos diferentes; ii) a de
Fracionalizacdo MaximaF(max) de Rae e Taylor (197@ue aponta qual seria o valor Bese as cadeiras
estivessem igualmente divididas por todos os pestiii) a de Fragmentacéo &ae e Taylor (197Que corrige

a sensibilidade dd- em relacdo ao nimero de cadeiras e partidos wWonanmparaveis parlamentos de
tamanhos diferentes; e iv) o Numero Efetivo dei@ast(NEP) de Laakso e Taagepera (19@8§, por sua vez,
retorna o nimero hipotético de partidos de igualaizho que teria 0 mesmo efeito total na fraciongén do
sistema, tal como o tém os partidos reais de taosaddsiguais.
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TABELA4.2

Numero Efetivo de Partidos (N) da Camara Municipal(1988 a 2008)

Quantidade

Eleicédo Nome Prefeito Eleito N de Partidos

na Camara
1988 Luiza Erundina 5,50 9
1992 Paulo Maluf 5,74 9
1996 Celso Pitta 5,21 10
2000 Marta Suplicy 6,92 13
2004 José Serra 6,71 12
2008 Gilberto Kassab 7,47 14

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados do TSE.
Notas:O nuimero de cadeiras na Camara Municipal de Sado Ram 53 para a

Legislatura eleita em 1988 e passou a ser 55 i@ielda Legislatura seguinte, limite
maéximo estabelecido pela Constituicdo Federal.

Os dados apontam que o parlamento no municipictarta fragmentado com uxsminimo

de 5,21 e unN maximo de 7,47, sendo a média do periodo de’%,26N da Camara dos
Deputados, segundo Melo (2007), entre 1990 a 2@€i6wde 7,1 a 9,3, com média de 8,36
para o periodd. A quantidade de partidos representados na Camarécipal reforca a
ideia de que no poder do Legislativo ha diversasmigcdes e, consequentemente, distintos

interesses/preferéncias em uma mesma legislatura.

A Tabela 4.1 e a Tabela 4.2 apontam que ao longpedimdo a dificuldade de formar
maiorias a partir dos resultados eleitorais e gnfientacdo da Camara tém aumentado e,
consequentemente, os prefeitos mais recentes ténmegociar mais que seus antecessores

por haver mais forgas politicas salientes no Latiial.

Assim, é possivel afirmar que o Legislativo murati@ semelhante ao federal, ou seja, a alta
dispersdo de poder do Legislativo municipal tamb&mm incentivo para os prefeitos
forjarem uma maioria através de coalizdes inteigeitis para exercicio do governo tal como

no ambito federal.

2°Em 2011, ap6s a criagdo do Partido Social DerricordPSD), sob a lideranga do prefeito em exerafeio
época Giberto KassabNoda Camara de Vereadores de Sdo Paulo atingivasgumaximo de 8,11 no periodo.
L Segundo Melo (2007), N de 1990 é de 8,7; o de 1994 é de 8,2; 0 de 19/@87&1; o de 2002 é de 8,5; e o de
2006 é de 9,3.
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5. FORMACAO DE GABINETES NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

A administracao publica municipal paulistana éutstada em, além da prefeitura e da vice-
prefeitura, secretarias, subprefeituras, orgao8naantos, fundacdes, autarquias e empresas
publicas. As secretarias, escopo deste estudonpsédeefetivas, especiais e executivas. Para
que uma secretaria seja um o6rgao efetivo da Adtrag&o Publica Direta € necessaria a
formulacdo de um projeto de lei para que seja wtadprovado pela Camara Municipal e
assim fica resguardada de ser suprimida por decratas secretarias especiais e executivas
sdo criadas via decreto e podem ser extintas pmetdetambém, ou seja, as secretarias
especiais e executivas téstatus distinto das secretarias efetivas. Tendo em \essa
diferenciacéo, o estudo tem por finalidade focandlise nas secretarias efetivas. Além disso,
a inclusdo das secretarias especiais ou executd@snfluencia os resultados referentes as
aliancas partidarias, pois ao longo do periodo®® h 2012 essas pastas foram dirigidas por
secretarios do partido do prefeito ou sem filiggadidaria.

Posto isso, durante o periodo de 1989 a 2012 ditpiawo de secretarias variou entre 18 e 21
pastas. O Quadro 5.1, abaixo, explicita as altesagfue ocorreram no periodo acerca de

criacao e extincao de secretarias.

32



QUADRO 5.1
Linha do Tempo de Atos de Criacdo/Extincdo de Sedagias Municipais Paulistanas (1989-2012).

Criagdo:  Sec. Reestabelecimento

Mun. de da Sec. Mun. de
Pastas Existentes na Prefeitura em 1989: E\fé?ﬁg‘z; Cais: Criacdo da Sec Seguranca Urbanal
Sec. do Governo qumlpzil Criago da Sec. Mun. do Criagio da Mun. da Pessod | Criacio da Criacdo da Sec
Sec. Mun. da Administrag&o Sec. Mun. Desenvolvimento Sec. Mun. de com Deficiencia e| | Sec. Mun. de Mun. _ de
Sec. Mun. da Cultura do Verde e . Trabalho e Seguranca Mobilidade Participacio Desenvolvimento
Sec. Mun. da Saude Meio Solidariedade Urbana ’ e Parceria Urbano
Sec. Mun. das Administracdes Regionais Ambiente ' Reduzida. '
Sec. Mun. de Abastecimento ~ N

2001 200z 2007 200¢ 200¢

Sec. Mun. de Comunicacao

Sec. Mun. de Educacéo

Sec. Mun. de Esportes, Lazer e Recreacgao
Sec. Mun. de Financas 199z 200¢ 201(
Sec. Mun. de Habitagéo

Sec. Mun. de Planejamento
Sec. Mun. de Servicos e Obras

Sec. Mun. de Transportes :\Eﬁ:]ngéo da dSOeSC' Extingdo: Sec. Mun. Fus&o: Sec. Mun. dg

Sec. Mun. de Vias Publicas Negécios (LjJeb . SSGQUf'anQa 'I\D/llanejamento, %ec

Sec. Mun. do Bem Estar Social Extraordinarios roana; Sec. u.n. un. e

Sec. Mun. dos Negécios Extraordinarios de Abastecimento; Modernizagéo

Sec. Mun. dos Negécios Juridicos Sec.  Mun. de Gestao e
Comunicacéo. Desburocratizagdo

Fonte: Elaboracéo prépria com base na legislacaouwtocipio de Sao Paulo.
Notas: 1) Este quadro é composto por atos quealte quantitativo de pastas, ou seja, apenasiofextin¢cao/fusdo de Secretarias Municipais e nddamcas de denominacao/atribuicao das
Secretarias. 2) A linha do tempo néo esta em esmalaoral por motivos de formatagéo para melhéudgido quadro.
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5.1. Os Gabinetes Formados

Para examinar a formacdo de gabinetes da prefalai®@do Paulo, foi investigado o perfil
politico-partidario de cada secretario nomeado @9 1a 2012. Para essa caracterizacao foi
utilizado um critério objetivo: filiagdo partidarf@morim Neto 1994; 2000; 2007). O critério
de classificagao pode ser mais restrito ou maidaro primeiro caso, por exemplo, poderia
ser o secretério ser filiado e ter concorrido aaargo eletivo pelo partido ou ser filiado a
mais de “x” anos. No segundo caso, poderia serddat critério de ser filiado ou ter algum
registro na imprensa sobre a indicacao partid@rieritério de filiagcdo partidaria foi adotado
neste estudo por ser objetivo e de clara aplicagsgm, a partir dos registros de filiacdo de
cada partido, disponiveis na pagina eletronica dbumal Superior Eleitoral (TSE), foi
verificado se o0 secretario nomeado estava filiaddgam partido politico no dia em que

tomou posse e qual era esse partido.

Os dados referentes aos nomes dos secretarioetases, datas de nomeacdes e
exoneracdes foram disponibilizados pela Secretduiaicipal de Planejamento, Orcamento e
Gestao de Sao Paulo (SEMPLA). O mapeamento padiftarfeito para todas as nomeacoes
efetivas, totalizando 315 secretarios. Nomeacadivafeexclui nomeacdo de secretario
interino, que em caso de exoneragdo ou morte detado efetivo responde provisoriamente
pelo cargo até a definicAo de um novo gestor paraspectiva pasta, e designacdo de
secretario substituto, que ocupa formalmente aet®@ quando determinado secretario

efetivo esta impedido legalmente por motivos deééticenca médica, entre outfos

7

No que tange a formacdo de gabinetes, assim gueefe do Executivo é empossado é
iniciado o processo de nomeac¢ao dos profissioraas formacao de sua equipe. No caso do
gabinete, especificamente, a sua composicdo podinsenica e assim ser alterada ao longo
de seu mandato. Para distinguir um gabinete deawn gabinete, foram empregados os trés
critérios utilizados nos trabalhos de Amorim Nefi®94; 2000; 2006), jA expostos no
arcabouco tedrico deste estudo. Ao aplicar essémpros para o caso paulistano entre 1989

e 2012 é possivel identificar, conforme a Tabelaabaixo, 20 (vinte) diferentes composicdes

2 Definicdo informada pela Assessoria de Desenvaluibm Institucional da Secretaria de Planejamento,
Orcamento e Gestao da prefeitura de Sdo Paulo asertp Estatuto do Servidor (Lei 8.989 de 1979).
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de gabinet€d?*’Vale ressaltar que ndo houve nenhuma reforma ctetaeado, ou seja, ndo

h& novos gabinetes originados pela troca de mas®%edos secretarios.

TABELA 5.1
Gabinetes de Secretarios (1989-20%2)
Prefeitos e suas| Periodo de | Partidos Representados no Apoio % de | % de | Quant.
Secretarias Gabinete Secretariado Nominal | Secretarios | Secretarios | Secretari
na sem Filiados ao | as
Camara | Filiacdo Part. do
partidaria Prefeito
Erundina 1 01/89-12/92 PT 32,089 27,78 72,22 18
Maluf 1 01/93-07/93 PDS-PFL-PMDB-PTB 54,55 55,56 ,616 18
Maluf 2 08/93-08/94 PPR-PFL-PL-PMDB-PTB (a) 61,82 0,(® 22,22 18
Maluf 3 09/94-10/95 PPR-PL-PMDB-PTB 61.82 () 55,56 27,78 18
Maluf 4 11/95-31/96 PPB-PL-PTB (c) 40,00 50,00 33,3 18
Média Governo Maluf 54,55 50,00 25,00 18
Pitta 1 01/97-06/98 PPB-PFL-PTB 43,64 66,67 16,67 8 1
Pitta 2 07/98-11/98 PPB-PFL-PL-PTB 50,91 72,22 11,1 18
Pitta 3 12/98-04/99 PPB-PFL-PL-PMDB-PTB 58,18 72,22 5,56 18
Pitta 4 05/99-10/99 *-PFL-PL-PMDB-PTB 23,64 66,67 ,0@(d) 18
Pitta 5 11/99-05/00 PTN-PFL-PMDB-PTB 16,36 72,22 000(e) 18
Pitta 6 06/00-12/00 (f) PTN-PMDB-PPB-PTB 47,27 B, 7 5,56 18
Média Governo Pitta 40,00 71,30 6,48 18
Marta 1 01/01-02/02 PT-PCdoB-PMDB-PSB 49,09 14,29 6,66 21
Marta 2 03/02-12/04 PT-PCdoB-PMDB 45,45 19,95 61,90 21
Média Governo Marta 47,27 17,12 64,29 21
Serra 1 01/05-03/06 PSDB-PDT-PFL-PMDB-PPS-PV 47,27 50,00 22,22 18
Kassab | -1 04/06-01/07 PFL-PDT-PMDB-PPS-PSDB-PV 3,64 44,44 0,00 (g) 18
Kassab | — 2 02/07-08/07 PFL-PDT-PMDB-PPS-PSDB-PV 7,24 38,89 5,56 18
Kassab | — 3 09/07-02/08 DEM-PDT-PPS-PSDB-PV (h) ,0a0 38,89 11,11 18
Kassab | — 4 03/08-12/08 DEM-PPS-PSDB-PV 36,36 (85,0 15,00 20
Média Governo Kassab | 41,82 39,31 7,92 19
Kassab Il — 1 01/09-09/11 DEM-PMDB-PSDB-PV 45,45 27 27,27 22
Kassab Il — 2 10/11-12/12 PSD-PSDB-PV (i) 41,82 528, 47,62 21()
Média Governo Kassab |l 43,64 27,92 37,45 22

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados dpSEHPLA e dos resultados da pesquisa.

Notas: *Prefeito em exercicio sem filiagdo parti@&@) Em 04 de abril de 1993 o PDS funde-se ad®C e formam o PPR. (b) O apoio
nominal da Camara manteve-se 0 mesmo porque naa Weneadores eleitos pelo PFL na Legislatura spordente. (c) Em 14 d
setembro de 1995 o PPR funde-se com o PP e fornfalRBo (d) Celso Pitta desfiliou-se do PPB em mdegd999. (e) Filiado ao PTN,
Celso Pitta, neste gabinete, ndo nomeou nenhumtagordo partido. Segundo a imprensa, Pitta caddRTN a presidéncia da PRODAM
e da Anhembi Turismo. (f) Celso Pitta foi condempeéla Justica e perdeu seu cargo de prefeito é05/2600. Pitta entrou com recurso
e, em 13/06/2000, teve seu cargo de volta. (g)r@dpado prefeito Kassab ndo obteve nenhuma seierepmis, quando foi empossado, a
secretaria do PFL passou para o PSDB. Orlando aheidh Filho foi indicado pelo PFL, mas, segundait@rio utilizado, por néo ter
registro de filiagdo ao PFL no TSE, a secretar@foéconsiderada. (h) Em 28 de mar¢o de 2007 oéFefundado" e denominado DEM.
(i) O prefeito Gilberto Kassab liderou o processocdacdo de um novo partido e, em 27 de setenb0dl1, é formado o PSD. (j) Em
setembro de 2010 houve a fusdo de duas secretéidass, a Secretaria Municipal de Modernizacdest@o e Desburocratizacdo e a
Secretaria Municipal de Planejamento, que passen denominada de Secretaria Municipal de Planejgon®rcamento e Gestéo.

%3 Como ja mencionado, a inclusdo das secretariaaciesp ou executivas nao iria influenciar os reslds
referentes as aliancas partidarias, pois forangidas por secretarios do partido do prefeito ou §batéo
partidaria, excetuando a Secretaria Especial deutaitao para a Copa do Mundo de 2014 que foi adtrada
por um filiado do PCdoB na gestao 2009 de Kasssafa &imentaria o nimero de partidos da coalizévaea
0 apoio nominal em 3,64 pontos percentuais e meassim todos os gabinetes Kassab Il continuariam
minoritarios.

24 Celso Pitta foi condenado pela Justica e perdeicargo de prefeito em 26/05/2000. Nesse periodices
prefeito Régis de Oliveira, sem partido na épogisggipossado. Pitta entrou com recurso e, em 13J06/ teve
seu cargo de volta. Por ter exercido o governogp@nas 17 dias e ndo ter enviado nenhum projeguae
autoria para a Camara, o gabinete de Régis dei@lin&o foi considerado haja vista o tempo insefité para
estabelecer apoio do parlamento e, consequentenestar esse apoio.

%5 A tabela para os gabinetes ministeriais elabopad@morim Neto (2007) pode ser consultada no Ajénd
deste trabalho.
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Na colunaPartidos Representados no Secretariadoprimeiro partido listado de cada
gabinete é o partido do prefeito, o que revelaagaso paulistano € composto por bastante
variacdo haja vista que 09 (nove) legendas difesenesses 23 anos estiveram a frente do

Executivo, sendo que 17 agremiacdes distintas oanpsecretarias.

Destaca-se, também, um contrafactual important gaalisar o apoio do Legislativo, que é
0 gabinete de Luiza Erundina por ndo ter a pag@p de nenhum outro partido além do
proprio partido da prefeita. Sobre essa gestdoto0d®98) afirma que néo foram firmados
acordos interpartidarios para exercicio do goveslacionados a distribuicdo de pastas e,
sim, negocia¢fes pontuais na forma de concessa@amderdas. Porém, apesar dos resultados
deste trabalho reforcarem a auséncia de outrogdgmrha coalizdo como afirma Couto
(1998), ndo é possivel alegar que as emendas fonaourso utilizado pelo Executivo para

angariar apoio do Legislativo por falta de dadopiecDs.

No que tange a duracdo, a média dos 20 gabineteke faproximadamente 437 dias e, se
excluido o gabinete de Luiza Erundina, a média l@%b, ou seja, 383 dias (Apéndice
B).Entretanto a média dos gabinetes presidenciasiéiros para o periodo de 1985 a 2010 e
de aproximadamente 340 dias, ou seja, 0s gabimetesmunicipio sdo, em média, mais

estaveis que no nivel federal.

Como na esfera federal PSDB e PT ndo formaram caliadd o PMDB e PFL/DEM
participaram de mais da metade dos gabinetes, indiga serem partidos de forca politica

estratégicos no municipio.

Além disso, destaca-se a relacao coligacao/coall¢aamaioria dos casos, todos os partidos
coligados estdo presentes na coalizdo de goverpén(ficeB). Isto explicita que, no
municipio, a coligacdo eleitoral indica previamenteis partidos estardo na coalizdo de
governo, ou seja, as aliancas partidarias elest@ma torno das coligacbes permanecem para
além do pleito e ttm como instrumento de trocaeasetarias, em detrimento de apoio no
parlamento (Golder, 2005).

A distribuicdo média de secretarias € de 48,20% pacretarios sem filiacdo partidaria no
municipio, enquanto no ambito federal € de 35,1@%ue indica que o presidente difere, em
média, na estratégia de formacdo de gabinete aw ppt distribuir e, consequentemente,
compartilhar poder via uma distribuicdo maior dstas para filiados a partidos politicos.
Porém a variacdo média de cada prefeito € subatarRitta governou com 71% de
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secretarios nao filiados e Marta Suplicy, em cqardda, administrou com 17% de
secretarios sem filiacdo partidaria. Vale ressajter a participacdo de secretérios filiados ao

partido do prefeito é preponderante apenas nosigf@side prefeitos do PT.

Em relacdo ao tamanho nominal dos gabinetes, reéeéecomposicao partidaria do gabinete

refletir ou ndo maioria parlamentar na Camara Mpal¢c estes podem ser classificados

minoritarios se a soma percentual no Legislative plartidos que possuem pelo menos uma
pasta no Gabinete for menor que 50% e se maigyual &€ considerado majoritario (Amorim

Neto, 2006). Dos 20 gabinetes 15 (75%) sdo mima#asendo o restante majoritarios.

Nos governos em paises presidencialistas e partarisas, segundo Figueiredo (2004),
coalizbes majoritarias sdo formadas em 60% e 79¥/cdsos, respectivamente. No governo
federal 80% dos gabinetes sdo majoritarios e armaitns gabinetes formados garantem

larga maioria no legislativo (Amorim Neto, 2007).

O tamanho nominal do gabinete variou entre miniemd @ 36%, caso do gabinete anterior a
condenacédo de Celso Pitta, e maximo de 61,82% ésngdbinetes formados por Maluf. A
média para 0 municipio € de 44,33% de apoio nonginain contrapartida, a média no federal

é de 59,15%, ou seja, aproximadamente 15 pontosrgesis de diferenca.

Nesse sentido, a primeira dessemelhanca entreevafegl 0 municipal € o tipo de coalizdo
formado. Portanto, é esperada que a aprovacaocogesiiuras de iniciativa do prefeito seja
baixa nos casos de apoio Legislativo minoritarimgpalmente no caso da prefeita Erundina
que deteve o menor percentual, médio, de apoionmaram toda sua gestdo. Caso contrario,
a distribuicdo de pastas no municipio pode ser condicdo necessaria, mas nao suficiente

para se conseguir apoio majoritario no Legislativo.

A forma como os partidos estdo representados noimelas, dado suas respectivas cotas
secretariais e seus pesos parlamentares, podebsenvada na Tabela 5.2. Esta exibe os
resultados dos célculos de concentracdo para adandgdhdicionalmente utilizada pelos
trabalhos brasileiros de ciéncia politica sobreegaes de coalizdo, Taxa de Coalescéncia, € 0
indice G adaptado para esse tema. Para cada wmaettdas foi feito também o exercicio
do célculo excluindo os secretarios nao filiadomade examinar como é a distribuicdo

apenas das pastas que o prefeito decide dispaaifyiara negociacdo com outros partidos.
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TABELA 5.2
Concentracdo dos Gabinetes Paulistanos (1989-2012)

Prefeitos e suas| Periodo de| Taxa de | Taxa de | indice G | indice G
Secretarias Gabinete Coalescéncia | Coalescéncia| (com nédo| (sem nao
(com nao | (sem nao | filiados) filiados)
filiados) filiados)
Erundina 1 01/89-12/92 0,72 1,0 0,15 0,00
Maluf 1 01/93-07/93 0,33 0,63 0,53 0,16
Maluf 2 08/93-08/94 0,44 0,75 0,38 0,08
Maluf 3 09/94-10/95 0,44 0,77 0,42 0,10
Maluf 4 11/95-31/96 0,50 0,93 0,36 0,01
Média Governo Maluf 0,43 0,77 0,42 0,09
Pitta 1 01/97-06/98 0,31 0,71 0,84 0,15
Pitta 2 07/98-11/98 0,28 0,72 0,85 0,11
Pitta 3 12/98-04/99 0,28 0,61 0,82 0,20
Pitta 4 05/99-10/99 0,33 0,79 0,58 0,06
Pitta 5 11/99-05/00 0,28 0,82 0,72 0,05
Pitta 6 06/00-12/00 0,17 0,52 1,00 0,32
Média Governo Pitta 0,27 0,70 0,82 0,15
Marta 1 01/01-02/02 0,78 0,81 0,05 0,05
Marta 2 03/02-12/04 0,81 0,82 0,05 0,05
Média Governo Marta 0,80 0,82 0,05 0,05
Serra 1 01/05-03/06 0,50 0,90 0,34 0,01
Kassab | — 1 04/06-01/07 0,56 0,91 0,26 0,01
Kassab | — 2 02/07-08/07 0,61 0,91 0,19 0,01
Kassab | — 3 09/07-02/08 0,59 0,91 0,23 0,01
Kassab | - 4 03/08-12/08 0,60 0,87 0,20 0,02
Média Governo Kassab | 0,59 0,90 0,22 0,01
Kassab Il — 1 01/09-09/11 0,73 0,90 0,12 0,02
Kassab Il — 2 10/11-12/12 0,67 0,77 0,14 0,08
Média Governo Kassab |l 0,70 0,83 0,13 0,05

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados dpSEHPLA e dos resultados da pesquisa.

Como colocado anteriormente, os dois indices vadar@ (zero) a 1 (um), porém as logicas

das variacbes sao inversas.

A média da Taxa de Coalescéncia dos gabinetesdpresais brasileiros, incluindo
secretarios ndo filiados, para o periodo de 19880H0é de 0,51 e para 0s gabinetes
paulistanos é de 0,50, praticamente igual ao fedeegundo Amorim Neto (2000), esta taxa
desvia da proporcionalidade perfeita que seria lorva. A variagdo no municipio €
substancial com minimo de 0,17 no ultimo gabinetmé&do por Pitta, e maxima de 0,81 para
o Ultimo gabinete de Marta.

Sem incluir os secretarios nao filiados esta vagago municipio € menor, a minima é de
0,52, também para o ultimo gabinete de Pitta, éagimma é de 1 para o gabinete da prefeita
Erundina, ou seja, proporcionalidade perfeita j&@ thdas as secretarias da coalizdo foram
distribuidas para o PT e a base no legislativoceraposta somente por este partido. Este
indice, como ja mencionado, ndao permite relativemars resultados, ou seja, ndo é possivel

analisar se a gestdo de um prefeito tem ou nadocalinete mais proporcional que o gabinete
de outro chefe do Executivo.
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O indice G permite posicionar os gabinetes, enttetaa comparacdo se restringe ao
municipio, pois nenhum estudo anterior aplicou ésiéce para o caso federal e a falta dos
dados brutos da composicao partidaria dos ministémpossibilita este calculo para este

estudo.

O valor do G incluindo secretéarios nao filiadosiaate 0,05, praticamente desconcentrado, a
1 (um) super concentrado. Os gabinetes de Cel@od2ib os mais concentrados ao passo que
0s gabinetes da Marta Suplicy sdo os mais descwades. A alta concentracdo dos
gabinetes de Pitta € em funcdo da grande quantidadeecretarias serem dirigidas por
gestores nao filiados e, também, da quantidadead@ap distribuidas aos partidos ter sido
praticamente equivalente mesmo esses partidos thfelentes pesos na Camara. A exclusao
de néao filiados diminui o valor de G, ou seja, detx gabinete mais desconcentrado, pois
estes secretarios tem cotas no gabinete mas ngwemo Legislativo. Assim a variagao do
indice diminui, bem como sua média. A variacdo dexzluidos os néo filiados, tem um
minimo de 0,00 e maximo de 0,32. A média é de @Passo que o indice com secretarios

nao filiado é de 0,42.

Ao observar o indice G é possivel apontar que @naailos gabinetes tem por caracteristica
uma alocagéo mais proporcional das cotas secilistarmarelagcdo ao tamanho parlamentar dos

partidos da coaliz&o.

5.2. O Desempenho Legislativo do Executivo

Segundo o Art. 232 do Regimento Interno da Camaumaidipal de Sdo Paulo, o processo
legislativo no municipio de Sao Paulo é dividido @n(quatro) tipos de matérias: projeto de

resolucdo; projeto de decreto legislativo; propitdei; e projeto de emenda a LOM.

As duas primeiras sao atos administrativos e daainra exclusiva do Legislativo. Os
projetos de decreto legislativo sao utilizados paestar honrarias ou homenagens ao cidadéo
que, reconhecidamente, tenha prestado servico anicipio e para o estabelecimento da
remuneracao do prefeito e do vice-prefeito, senaorfio estao sujeito a sancdo do prefeito e
sim do presidente da Camara. As resolucdes dispéebme os assuntos politicos-

administrativos da Camara, ou seja, tangem a argedd do proprio parlamento e também
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nao estao sujeitas a sancdo do prefeito (assuatesahomia interna da Camara, perda de
mandato de Vereador, destituicdo da Mesa ou dejugralde seus membros, fixagdo de

remuneracao dos Vereadores e Regimento Interno).

Ja os dois outros tipos de matéria, podem seragasi tanto pelo Executivo quanto pelo
Legislativo, salvo os projetos de lei de inciatesaclusiva do Executivo dispostas no Artigo
69 da LOM.

Os resultados finais possiveis da tramitacdo naslagiyo das proposituras registradas sao:

promulgacéo ou arquivamento.

O arquivamento é consequéncia de todo projeto @oeénou ndo chega a ser aprovado.
Especificamente, um projeto julgado inconstituclanailegal ou que tenha recebido parecer
contrario das Comissbes de mérito é arquivado, bemo o0s projetos que sao vetados
totalmente e o veto ndo € derrubado. Vale ressglimrao término da legislatura os projetos
gue ndo sao aprovados em, no minimo, uma discisEa@rquivados, excetuando os de
iniciativa do Executivo. Os projetos que sao rdtiapelo autor também séo arquivados. Ja o

projeto aprovado pelo plenario da Camara € prordolga

Nesse sentido, observar 0s projetos que compeigme sdo de iniciativa do prefeito € uma
importante aproximacao para analisar se as coaliB&e servido ao principal propdésito que a
literatura aponta que diz respeito ao sucesso dceriUEixo. Para isso foi examinado o0s
projetos de lei, j& que o Executivo ndo tem ingeeersobre as resolugdes e os decretos
legislativos, e aqueles que indicam a preferéniceaddo prefeito através do proprio registro

como autor da propositiffa

O apoio do Legislativo pode ser observado diretdenems resultados da votacdo de
aprovacao ou ndo aprovacdo. Porém cabe destaaantitgtivo de projetos retirados pelo
autor, pois podem sinalizar uma mudanca de prefer&o prefeito ou uma reagcdo a um
possivel sinal de falta de suporte do Legislatianappassar/aprovar a propositura. Ja 0s
inconstitucionais ou ilegais ou que tenham recelpeecer contrario das Comissfes de

mérito, bem como aqueles nao julgados até o térmdnmandato podem ser agrupados na

*No periodo o quantitativo total de propositurasniiativa do Executivo de emendas & LOM foi dergse05
observagfes e nem todos os prefeitos. Nesse sengidesultados desse tipo de projeto ndo comp&emalase,
mas estao expostos no Apéndice C deste trabalho.
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categoria arquivadds Os dados foram extraidos da base de projetoseyieglos da Camara
Municipal de Sdo Paufh A Tabela 5.3 expde os resultados para essa divis&jue tange

aos projetos de lei.

TABELA 5.3
Resultados dos Projetos de Lei de Iniciativa do Exativo (1989-2012)
Projlt_a(t;i)s de Aprovados Apr,c\)l\?g dos Retirados Arquivados Total
n % n % n % n % N
Erundina 236| 47,01 0 0,00 131 26,10 135 26,89 502
Paulo Maluf 220| 50,00 1 0,20 144 33,18 78 16}59 440
Celso Pitta 59| 28,37 0 0,0( 86 41,85 63 30,29 208
Marta Suplicy | 213| 67,62 0 0,0( 50 15,87 5p 16}51 5 31
José Serra 23] 451D 0 0,00 1 1,96 27 53,94 51
Kassab | 70| 63,06 0 0,0( 7 6,31 34 3063 1p1
Kassab I 97 | 59,51 1 0,20 11 6,7b 54 33/13 1B3

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados dar@aunicipal de Sao Paulo.

A primeira colunaAprovados é o resultado do indicador denominddra de sucessiNo
ambito federal daxa de sucessmédia é de 70,7%, ao passo que a taxa média para o
municipio € 51,53%. Esse dado pode indicar que gislagivo municipal ndo € previsivel
como o federal. A taxa encontrada esta alinhada @mmesultado encontrado de
predominancia de coalizbes minoritarias, ou sejastatégia do Executivo de formar
coalizbes minoritarias implica incertezas quantpr@mulgacdo de suas proposituras haja

vista a auséncia de apoio solido da Camara.

Porém se for observado apenas o quantitativo deopitoras encaminhadas para votacédo do
Plenario, o resultado é inverso. Nesse caso, cslatgio é totalmente previsivel. Os dados
demonstram que praticamente todos os projetos idéeleniciativa do prefeito foram
aprovados mesmo contanto com coalizdes minoritépiaseja, todas as proposituras desse
tipo que foram submetidas a votacdo obtiveram apoiwiente no parlamento para serem

promulgadas.

O Unico projeto ndo aprovado no periodo do mandat@refeito Paulo Maluf foi o que

concedia isencdo de Imposto Sobre Servicos de Qrraljatureza (ISS) a empresas que

%" Apesar do § %do Art. 275 do Regimento Interno da Camara desiqwa as proposituras do Executivo néo
estdo sujeitas ao arquivamento no término do mandzEtadotado esse critério pois o suporte doapaehto
angariado pela coalizdo diz respeito apenas atpgildatura e aquele Executivo que atuam no mesmogo,
pois a composicao desses poderes mudam e, consmmeete, as estratégias de interacdo também, aunse
perduram para o proximo mandato.

8 Camara Municipal de S&o Paulo. Base de Projetoseséptados (Desde 1948).Disponivel em:
<www.camara.sp.gov.br>. Acesso em: 04 de janeird0ds.
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prestam servico de transporte por taxi. J4 a piypasndo aprovada na segunda gestdo do
prefeito Gilberto Kassab era referente a organzadd@ Escola Municipal de Iniciacdo

Artistica (EMIA) e seu respectivo quadro de cargegrovimento em Comissao.

E importante observar a variagcéo de propositutisdas pelo autor que, por sua vez, podem
ser motivadas por mudanca de ideia ou por umaizagab de ndo aprovagdo. Nesse ultimo
caso, a explicagéo para a reduzida taxa de projgtosaprovados seria em decorréncia da
desisténcia do Executivo por conta de uma posgieelota no parlamento haja vista

preferéncia previamente divulgada.

A quantidade de projetos registrados pode serdaftstrategicamente para ocupar a agenda
do Legislativo e desviar o foco de determinada na@tbem como pode ser um registro pro-
forma para atender a opinido publica. Nesses casoentaria a taxa de projetos retirados
pelo autor ou arquivados por termino da legislatuaga vista a falta de preferéncia e
empenho para a tramitacdo. Para verificar essedipestratégia seria necessario analisar o
conteudo das proposituras.

Assim, a taxa de sucesso pode ser um indicador daiser analisado isoladamente, pois ha
margem para diversas interpretacdes em relacaoeaaftados mascarados por diferentes

tipos de estratégia.

A teoria que respalda o resultado contra-intuitt® aprovacdo total do Plenério em
detrimento de uma coalizdo minoritaria é trabalhpodaPereira, Power &Raile (2011). Os
autores colocam que para resolvereguacdo de governabilidadem um sistema
presidencialista multipartidario, o chefe do Examutonta com uma&aixa de ferramentas
Esta é formada basicamente por dois tipos de mstmtos, um sdo 0s recursos distributivos,
denominadopork na literatura, e outro sao os recursosbeées de coalizjocomo, por
exemplo, as pastas dos gabinetes. Esses recutspdependentes sdo estrategicamente
utilizados de maneira dinamica e de acordo commiegto. A ideia € que, geralmente, a
distribuicdo de cargos do gabinete € o primeire@asra o presidente solidificar seu apoio
no Legislativo, ao passo que o0s recursos distvbsiti como aprovacdo de emendas
individuais ou coletivas no Orcamento, seriam fagatas para ajustar esse suporte. Para essa
pesquisa, 0 argumento dos autores corrobora pargpa@tancia do mapeamento politico-

partidario ser iniciado pela identificacdo nas ekigias, mas aponta que pode haver
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limitacbes caso essa ndo seja a Unica ferramemtaégica que o prefeito utiliza para

construir seu apoio no Legislativo.

Entretanto os estudos de caso sobre o municipiBamdePaulo abordados nesta pesquisa,
Teixeira (2004) e Fiorilo (2006), afirmam que osgtfarramentas também sao utilizadas pelo
Executivo em prol do apoio Legislativo, principalmeno que tange as subprefeituras.Assim
a hipétese que a interagdo entre Executivo-Legislaio municipio é e opera semelhante ao

federal, ndo pode ser rejeitada.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O intuito deste trabalho foi explorar o formatostente dos gabinetes municipais através da
identificacdo de competéncias e das nomeacdes fedlas prefeitos e confrontar o que foi
encontrado com os resultados de sucesso do Exeaudiegislativo. Ainda falta a ciéncia
politica brasileira aprofundar o conhecimento sobreelacdo Executivo-Legislativo nos

municipios.

O estudo do caso do municipio de Sao Paulo apoatalg semelhanca com o caso federal no

que tange as competéncias dos poderes e aos deswdaitorais do parlamento.

A nova ordem constitucional ampliou as atribuicdes municipios e, consequentemente, 0s
poderes municipais tiverarsuas respectivas responsabilidades pelo funciortameo
governo local também ampliadas. Prefeitos tém @itdide introducao de legislacdo, direito
de propor o orcamento, capacidade de regulamenfdrem como o poder de veto total e de
veto parcial, diferindo do presidente apenas porteé o poder unilateral de emitir Medida
Provisoéria. Em relacdo a Camara de Vereadores@®&#o, em linhas gerais, cabe: legislar;
fiscalizar; controlar; julgar e administrar. Assim,Executivo depende do Legislativo para
aprovacao das materias de seu interesse e esifo sage controle e fiscalizacdo dos

parlamentares tanto no ambito federal como no @nnlimicipal.

No municipio o Legislativo é fragmentado, o partiio prefeito tem enormes dificuldades
para eleger uma bancada majoritaria na Camara, osnesmcontabilizados também os

vereadores eleitos em partidos pertencentes aacélgeleitoral.
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Assim, no periodo analisado, o0 municipio tem umadenbastante semelhante a esfera

federal em termos do multipartidarismo e compet&ndbp Executivo e do Legislativo.

A literatura destaca que essas caracteristicagapannecessidade de firmar acordos entre as
forcas politicas desses dois poderes, Executivo egislativo, para exercicio do
governo.Assim, transpondo 0s termos para o casacipah os prefeitos distribuiriam seu
principal recurso, as secretarias, para os partddisn de formar sua base de apoio no

parlamento para aprovacao das proposituras dersteaéncia.

Porém os dados desse trabalho, apesar das senaslltEngicentivos com o cenario federal,
destacam um resultado diferente. O mapeamentacpefiartidario dos secretarios nomeados
expde que os gabinetes formados ndao garantem, imgiandos casos, suporte majoritario
para o Executivo. De modo contra-intuitivo, mesnem sesse apoio solido, praticamente

todas as proposituras de iniciativa do prefeit@ cjuegaram ao Plenario, foram aprovadas.

Com base em Pereira,Power&Raile (2011), uma irgeapéo possivel € que a distribuicdo de
pastas € uma ferramenta fundamental, mas podeemnd @nica para angariar maioria no
parlamento. Assim, o prefeito teria outras ferralm&rmdministrativas como subprefeituras,

empresas publicas, aprovacdo de emendas ao Orgameine outros para esta finalidade.

Este estudo avanca na discussao da distribuicgmn@ional das secretarias aos partidos da
coalizdo ao contrapor a Taxa de Coalescéncia diceli. Este Gltimo permite comparar os
diferentes tipos de gabinetes e colabora para udlése mais solida sobre essa distribuicao
em razdo de sua consisténcia estatistica. A madwg gabinetes municipais tem por
caracteristica uma alocacdo mais proporcional dtess secretariais em relacdo ao tamanho

parlamentar dos partidos da coaliz&o, caractaidiicsistemas parlamentarista.

Por fim, o estudo sobre a interacdo Executivo edlagyo deve avancar na identificacdo das
forcas politicas que ocupam subprefeituras, emgnedhlicas, pois esse trabalho indica que
as secretarias sdo um recurso fundamental a di§jpodo prefeito, mas néo suficiente para
angariar apoio da maioria do Legislativo. Outrasg@ie a ser abordada em pesquisas futuras é
0 comportamento dos membros da coalizdo nas vaagiiminais, conhecido como taxa de
disciplina, pois observa-las corrobora para redokanais apurados acerca do funcionamento

das coalizbes, ou seja, revelara o apoio real diizéo, e ndo somente o nominal.
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APENDICES

APENDICE A

Na tabela A.1 estdo listados os gabinetes de mumigtara o periodo de 1985 a 2010,

resultados da pesquisa de Amorim Neto (2007).

TABELA Al
Gabinetes de Ministros (1985-2010)
Presidentes | Periodo de| Partidos Representados no Ministério Apoio na Proporcionalidade | % de
e seus| Gabinete Cémara na Distribuicdo das | Ministros
Ministérios (nominal) Pastas sem Filiacdo
partidaria
Sarney 1 03/85-02/86 PMDB-PFL-PTB-PDS 93,59 0,66 18,0
Sarney 2 02/86-03/90 PMDB-PFL 69,3 0,64 14,0
Collor 1 03/90-10/90 PMDB-PFL-PRN 50,3 0,40 60,0
Collor 2 10/90-01/92 PFL-PDS-PRN 29,6 0,40 60,0
Collor 3 01/92-04/92 PFL-PDS 26,2 0,30 60,0
Collor 4 04/92-10/92 PFL-PDS-PSDB-PTB-PL 43,7 0,46 45,0
Itamar 1 10/92-01/93 PMDB-PFL-PSDB-PTB-PDT-PSB 61,6 0,62 20,0
Itamar 2 01/93-05/93 PMDB-PFL-PSDB-PTB-PDT-PSB-PT 7,46 0,59 38,0
Itamar 3 05/93-09/93 PMDB-PFL-PSDB-PTB-PSB 53,3 10,5 38,0
Itamar 4 09/93-01/94 PMDB-PFL-PSDB-PTB-PP 58,6 0,48 52,0
Itamar 5 01/94-01/95 PMDB-PFL-PSDB-PP 55,3 0,22 076,
FHCI-1 01/95-04/96 PSDB-PMDB-PFL-PTB 56,3 0,57 2,3
FHC1-2 04/96-12/98 PSDB-PMDB-PFL-PTB-PPB-PPS 676, 0,60 32,0
FHCII-1 01/99-03/99 PSDB-PMDB-PFL-PTB-PPB-PPS 374 0,70 23,8
FHC Il -2 03/99-10/01 PSDB-PMDB-PFL-PPB-PPS 68,2 ,590 37,5
FHC II-3 10/01-03/02 PSDB-PMDB-PFL-PPB 62,0 0,68 31,6
FHC Il -4 03/02-12/02 PSDB-PMDB-PPB 45,1 0,37 63,2
Lulal-1 01/03-01/04 PT-PSB-PDT-PPS-PCdoB-PV-HIBP 49,3 0,64 17,2
Lulal-2 04/04-06/05 PT-PSB-PPS-PCdoB-PV-PL-FABB 62,0 0,51 14,3
Lulal-3 06/05-08/05 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PL 59,8 0,56 15,1
Lulal-4 08/05-09/05 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PL 69,0 0,55 19,3
Lulal-5 09/05-04/06 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-HPRB-PL 69,0 0,52 19,3
Lulal-6 04/06-12/06 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PP 58,4 0,52 22,5

Fonte: Amorim Neto (2007).
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APENDICE B

Na Tabela B.1 estdo listados os gabinetes de adosepara o periodo de 1989 a 2012, os
partidos representados, bem como o tempo de dyragidias, de cada gabinete. J4 a Tabela

B.2 expde os resultados acerca do apoio nominaraayp pelas coligacées e coalizbes
formadas para cada gabinete de 1989 a 2012.

TABELA Bl
Duracdo dos Gabinetes Paulistanos (1989-2012)
Prefeitos e suas| Periodo de | Durac@o | Partidos Representados no
Secretarias Gabinete (dias) Secretariado
Erundina 1 01/89-12/92 1460 PT
Maluf 1 01/93-07/93 208 PDS-PFL-PMDB-PTB
Maluf 2 08/93-08/94 390 PPR-PFL-PL-PMDB-PTB
Maluf 3 09/94-10/95 448 PPR-PL-PMDB-PTB
Maluf 4 11/95-31/96 413 PPB-PL-PTB
Média Governo Maluf 365
Pitta 1 01/97-06/98 541 PPB-PFL-PTB
Pitta 2 07/98-11/98 143 PPB-PFL-PL-PTB
Pitta 3 12/98-04/99 171 PPB-PFL-PL-PMDB-PTB
Pitta 4 05/99-10/99 163 PFL-PL-PMDB-PTB
Pitta 5 11/99-05/00 223 PFL-PMDB-PTB
Pitta 6 06/00-12/00 201 PTN-PMDB-PPB-PTB
Média Governo Pitta 240
Marta 1 01/01-02/02 423 PT-PCdoB-PMDB-PSB
Marta 2 03/02-12/04 1036 PT-PCdoB-PMDB
Média Governo Marta 730
Serra 1 01/05-03/06 453 PSDB-PDT-PFL-PMDB-PPS-P
Kassab | — 1 04/06-01/07 296 PDT-PMDB-PPS-PSDB-PV
Kassab | — 2 02/07-08/07 206 PFL-PDT-PMDB-PPS-P$DB-
Kassab | — 3 09/07-02/08 203 DEM-PDT-PPS-PSDB-PV
Kassab | — 4 03/08-12/08 298 DEM-PPS-PSDB-PV
Média Governo Kassab | 291
Kassab 11— 1 01/09-09/11 999 DEM-PMDB-PSDB-PV
Kassab Il — 2 10/11-12/12 460 PSD-PSDB-PV
Média Governo Kassab | 730
Média Governos Paulistanos | 437]

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados HpSEBMPLA e dos resultados da pesquisa.
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TABE

LA B2

Coaliz&o e Coligacdo no Municipio de S&do Paulo (192012)

Prefeitos e Periodo de Partidos Representados ni Apoio Partidos da Coligaca Apoio Apoio Presenca
suas Gabinete Secretariado nominal Nominal Nominal da Colig.
Secretarias da da Coligagdo | na
Coalizéo Coligagdo | +Coalizd | Coalizdo
o)
Erundina 1 01/89-12/92 PT 32,08 PCdoB-PCB-PT 43,40 43,40 0%
Maluf 1 01/93-07/93 PDS-PFL-PMDB-PTB 54,55 PL-PDEBEP 40,00 61,82 100
Maluf 2 08/93-08/94 PPR-PFL-PL-PMDB-PTB 61,82 PL$BTB 40,00 61,82 100
Maluf 3 09/94-10/95 PPR-PL-PMDB-PTB 61,82 PL-PDSEPT 40,00 61,82 100
Maluf 4 11/95-31/96 PPB-PL-PTB 32,73 PL-PDS-PTB ,000 40,00 100
Média Governo Maluf
Pitta 1 01/97-06/98 PPB-PFL-PTB 43,64 PFL-PPB 38,18 43,64 100
Pitta 2 07/98-11/98 PPB-PFL-PL-PTB 50,91 PFL-PPB ,188 50,91 100
Pitta 3 12/98-04/99 PPB-PFL-PL-PMDB-PTB 58,18 PHRBP 38,18 58,18 100
Pitta 4 05/99-10/99| *-PFL-PL-PMDB-PTB 23,64 PFL-PPB 38,18 38,18 100
Pitta 5 11/99-05/00 PTN-PFL-PMDB-PTB 16,36 PFL-PPB 38,18 50,91 50
Pitta 6 06/00-12/00 PTN-PMDB-PPB-PTB 47,27 PFL-PPB 38,18 50,91 50
Média Governo Pitta
Marta 1 01/01-02/02 PT-PCdoB-PMDB-PSB 49,09 PHS4¢BBCB-PT 34,55 49,09 33
Marta 2 03/02-12/04 PT-PCdoB-PMDB 45,45 PHS-PCJdaB#PT 34,55 45,45 33
Média Governo Marta
Serra 1 01/05-03/06 PSDB-PDT-PFL-PMDB-PPS-pV 47,2y PFL-PSDB-PPS 30,91 47,27 100
Kassab 1-1 04/06-01/07 PFL-PDT-PMDB-PPS-PSDB-PV 643, | PFL-PSDB-PPS 30,91 43,64 100
Kassab 1-2 02/07-08/07 PFL-PDT-PMDB-PPS-PSDB-PV 247, | PFL-PSDB-PPS 30,91 47,27 100
Kassab 1-3 09/07-02/08 DEM-PDT-PPS-PSDB-PV 40,00 FL-PSDB-PPS 30,91 40,00 100
Kassab 1-4 03/08-12/08 DEM-PPS-PSDB-PV 36,34 PFDEBRBPS 30,91 36,36 100
Média Governo Kassab |
Kassab Il-1 | 01/09-09/11 DEM-PMDB-PSDB-PV 45,45 PRPRDEM-PMDB-PR-PSC 32,73 45,45 40
Kassab Il-2 | 10/11-12/12 PSD-PSDB-PV 41,82 PRP-BEPMDB-PR-PSC 32,73 41,82 20
Média Governo Kassab |l
Média Governos Paulistano 43,97 76

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados dpSEHHPLA e dos resultados da pesquisa.
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APENDICE C

Na Tabela C.1 estdo descritos os resultados depragasitura iniciada pelo Executivo no

gue tange as emendas a Lei Organica do Municipi®8e a 2012.

TABELA C.1
Resultados dos Projetos de Emenda a LOM de Iniciath do Executivo (1989-2012)
Projetos de Emenda a LOM | Aprovados Néo Retirados | Arquivados | Total
Aprovados
Erundina 0 0 0 0 0
Paulo Maluf 1 0 0 0 1
Celso Pitta 0 0 0 0 0
Marta Suplicy 1 0 1 1 3
José Serra 0 0 0 0 0
Giberto Kassab | 0 0 0 0 0
Giberto Kassab Il 1 0 0 0 1

Fonte:Elaboracéo prépria com base nos dados dar@avtunicipal de Sao Paulo.
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