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Resumo

Este trabalho tem por objetivo principal identificar os significados politico-
institucionais que o uso do veto pelo Prefeito de Pelotas (RS) adquiriu para as
relacbes entre os poderes Executivo e Legislativo no corte temporal compreendido
entre os anos de 2001 a 2008. Como designio secundario, almeja encontrar
alteragbes comportamentais no padréo de relacionamento entre os poderes locais
guando da sucessdo da gestdo de Fernando Marroni (PT) (2001-04) pela de
Bernardo de Souza (PPS)/Fetter Junior (PP) (2005-08). Metodologicamente, toma
como objeto primario de andlise todos os projetos de lei que, uma vez aprovados
pela Camara de Vereadores e encaminhados para deliberacdo executiva no periodo
2001-2008, poderiam vir a ser vetados pelo Prefeito municipal, e elege como
variaveis analiticas fatores relacionados tanto ao veto em si (tipo, motivacéo
apresentada pelo Executivo e resultado da apreciacdo), como correlatos a natureza
e a tramitacdo dos projetos de lei (autoria, matéria, apreciacdo em regime de
urgéncia, incorporacdo de emendas ao projeto inicial e tempo de tramitacdo), e a
influéncia do Executivo sobre o processo legislativo (tempo de mandato do Prefeito e
apoio da coalizdo de governo). O resultado da analise multidimensional dos 64 vetos
ocorridos no periodo (de um total de 950 projetos de lei identificados) mostra, de
modo coerente as interpretacdes correntes na Ciéncia Politica nacional, que o uso
do veto pelo Prefeito de Pelotas no periodo 2001-2008 significou o tipo de
relacionamento estabelecido entre os poderes locais, o qual foi de conflito moderado
no periodo 2001-2008, e de maior conflitividade no Governo 2001-04 em
comparacao com o Governo 2005-08.

Palavras-chave: Poder de veto. Relacdo Executivo-Legislativo. Pelotas.



Abstract

This work has as its main purpose identifying the political-institutional
meanings that the veto usage by the Mayor of Pelotas (RS) acquired for the
relationship between the Executive and Legislative powers in a period of time
between 2001 and 2008. As a secondary plan, it aims at finding behavioral changes
in the relationship standard between the local powers when there was the change
from Fernando Marroni’s government (PT) (2001-04) to Bernardo de Souza
(PPS)/Fetter Junior's government (PP) (2005-08). Methodologically, it uses as its
primary analysis object all the bills that, once approved by the City Council and then
sent for executive deliberation in the period 2001-2008, could be vetoed by the City
Mayor, and it elects as analytical variables factors related to the veto itself (type,
motivation presented by the Executive power and appreciation result), as well as
correlated to nature and the processing of bills (authorship, theme, urgent
appreciation, incorporation of amendments to the initial project and processing time),
and the influence of the Executive power on the legislative process (term of office of
the Mayor and support of coalition government). The result of the multidimensional
analysis of the 64 vetoes which occurred in the period (from a total of 950 identified
bills) shows, in a coherent way, the present interpretations in the national Political
Science, that the usage of veto by the Mayor of Pelotas in the period 2001-2008
meant the type of relationship developed between the local powers, which was of
moderate conflict in the period 2001-2008, and of higher conflictive relation in the
2001-04 Government in comparison to the 2005-08 Government.

Key words: Veto power. Executive-Legislative Relationship. Pelotas.
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Introducéao

Apesar de o Estado brasileiro ter disposto sua estrutura organizacional sob o
influxo da teoria da separacdo dos poderes articulada por Montesquieu em sua
classica obra Do espirito das leis’, bem como adotado o sistema de freios e
contrapesos (checks and balances) como mecanismo de manutencdo dos poderes
estatais em posicao de equilibrio, a ampliacdo e a complexificacdo das demandas
sociais provocaram o alargamento dos campos de acéo do chefe do poder Executivo
(LAMOUNIER, 2005), exigindo em contrapartida uma atuacdo além dos limites
materiais e formais das funcées inicialmente a ele alocadas. A vista desse quadro,
da insuficiéncia de um Executivo predominantemente aplicador de leis?, houve o
robustecimento de seu catalogo de prerrogativas, de modo a torna-lo capaz de
desempenhar a administracéo publica de forma ampla e agil.

Circunscritamente a arena processual legislativa, onde quem atua € tao-
somente os poderes Executivo e Legislativo, o Presidente brasileiro possui hoje um
leque de prerrogativas que o faz prevalecer frente ao conjunto dos parlamentares,
sobretudo em funcdo da iniciativa privativa de leis em pontos-chave da
administracéo®, da faculdade de recorréncia ao uso de Medidas Provisérias (MPs), e
da disponibilidade de uso do poder de veto.

Especificamente em relacdo a esses poderes legislativos do Presidente, ao
passo que as analises das iniciativas privativas e das MPs protagonizavam as
atencdes da Ciéncia Politica no periodo ulterior a promulgacdo da Constituicao

Federal (CF) de 1988, tanto por parte dos estudiosos nacionais quanto dos

! Publicada pela primeira vez no ano de 1748.

% Especificacdo confiada por Montesquieu (1973) ao poder por ele nomeado de Executivo. Mais
detalhes sobre sua idealizacao tedrica encontram-se no capitulo 1.

% Como é o caso do orcamento.
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estrangeiros, 0 estudo do poder de veto ficava & margem daquelas investigacoes,
sem merecer uma andlise especifica, até passados 15 anos da promulgagédo do
mais recente dispositivo constitucional. Foi somente a partir dos anos 2000 que essa
situacdo se modificou, quando o veto ganhou um novo status na Ciéncia Politica
dedicada ao estudo do sistema politico brasileiro, ao motivar investigacdes
especificas acerca do papel institucional que ele desempenha nesse sistema, e ao
modo como os atores tém dele se servido.

Na esteira das abordagens de Grohmann (2003), Lamounier (2005) e Moya
(2006), autores responsaveis pela mudanca de tratamento analitico em relacdo ao
poder de veto, os resultados oriundos de suas respectivas investigagcdes nacionais
acabaram por suscitar questionamentos acerca da significacdo institucional, mas
também politica, do uso do veto pelos prefeitos e da respectiva reacdo da Camara
de Vereadores, apesar das diferencas institucionais entre a Unido e os municipios®.
Isso porque estes, juntamente com os estados-membros e o Distrito Federal,
compdem de forma indissoluvel a Republica Federativa do Brasil (art. 1° da CF de
1988); sdo eles componentes essenciais do Estado brasileiro, constituindo-se, por
previsdo constitucional, em uma unidade subnacional com autonomia politica,
normativa, administrativa e financeira (SILVA, 2007).

A partir desta perspectiva, com a intencdo de expandir a objetivacdo do
poder de veto do Executivo para o municipio de Pelotas, localizado no estado do Rio
Grande do Sul (RS), a dissertacdo se organiza a partir do seguinte problema de
pesquisa: quais os significados politico-institucionais do uso do veto pelo Prefeito de
Pelotas, ao longo do periodo 2001-2008, no que tange as relacdes entre os poderes
Executivo e Legislativo?

Desdobra-se, portanto, como objetivo principal: descobrir os significados
politico-institucionais que o uso do veto pelo Prefeito de Pelotas assumiu para as
relacdes entre os poderes Executivo e Legislativo no periodo 2001-2008. Busca-se
identificar, nesses oito anos do governo, como se processaram as relacdes de poder
no ambito pelotense, visto o veto sempre ter sido “uma instituicdo de crise, o

resultado de compromissos entre forcas sécio-politicas que lutam para subsistir,

* Principalmente o bicameralismo em face do unicameralismo; a quantidade de membros do
Congresso Nacional em relagdo a Camara de Vereadores; e o rol de poderes de agenda do
Presidente em comparagdo aos do Prefeito; uma vez que os arranjos institucionais acarretam
igualmente uma dessemelhanca politica, a qual é derivada dos diferentes modos como os poderes
constituidos interagem, um para com o outro, em cada uma das duas esferas politicas consideradas
(federal e municipal).
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contra outras que empreendem a conquista do poder” (BRITTO, 1966, p.5), seja no
ambito federal, estadual, distrital, ou municipal.

Secundariamente a meta principal, em virtude do universo temporal de
exame circunscrever a investigacdo aos dois Ultimos mandatos concluidos na
municipalidade — quais sejam os governos de Fernando Marroni (PT) (2001-04) e de
Bernardo de Souza (PPS)/Fetter Junior’ (PP) (2005-08) e as respectivas legislaturas
da Camara Municipal de Pelotas (CMP) —, procede-se um estudo comparativo entre
o tipo de relacéo estabelecida em cada um dos governos considerados — ou seja, a
confrontacdo dos significados particulares de cada uma das gestbes —, no fito de
encontrar oscilacbes no padrédo de relacionamento institucional entre os poderes
locais. Evidencia-se, entédo, que ao longo do trabalho, as duas administracdes serao
identificadas como “Governo 2001-04" e “Governo 2005-08".

De modo coerente as interpretacdes correntes na Ciéncia Politica nacional
(advindas dos estudos relativos ao relacionamento entre os poderes Executivo e
Legislativos federais), a hipotese central que norteou a presente dissertacao foi a de
gue o uso do veto pelo Prefeito de Pelotas no periodo 2001-2008, além de expressar
a sua indisposicdo em relacdo a producéao legislativa do poder Legislativo, significa o
tipo de relacionamento estabelecido entre os poderes locais. Agora, particularmente
atinente a expectativa quanto aos reflexos da utilizacdo do veto em cada um dos
governos isoladamente considerados, a hipdtese que guiou a investigacao foi a de
gue o Governo 2001-04, por ndo ser um governo de coalizdo majoritaria
(contrapondo-se, assim, ao Governo 2005-08), € aquele mais propicio a ocorréncias
de veto.

Embora ja tenha ficado claro que a dissertacdo versa sobre o veto do
Executivo apresentado a projeto de lei, € importante registrar que a expressao
“‘poder de veto” aqui utilizada ndo se confunde com aquela formulada por Tsebellis
(1997, 2009), a qual se refere a atores que precisam necessariamente manifestar a
sua concordancia (ou deixar de indicar a discordancia) para que uma politica publica
possa ser implementada e os desdobramentos decorrentes dessa condicdo. Ha,
evidentemente, relacdo entre elas, pois 0 poder que a pesquisa se propde a estudar

estd contemplado pela concepcdo elaborada por aquele autor. No entanto, a

® Por motivo de satide, no més de marco de 2006 o ent&o Prefeito Bernardo de Souza renunciou ao
cargo. Em seu lugar assumiu o vice-prefeito, Fetter Janior, que ja vinha ocupando interinamente a
chefia do Executivo pelotense desde o pedido de afastamento do titular, também pela mesma causa,
procedido ainda no més de novembro de 2005.
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expressdo é aqui considerada em um sentido mais delimitado, a partir da concepcéo
geral de check and balances inserida na teoria dos trés poderes.

Para dirimir a eventual ambiguidade, oriunda das diferencas de amplitudes
entre 0os dois enfoques, talvez fosse recomendada a utilizacdo da nomenclatura
“‘veto legislativo”, tal como aplicada por Britto (1966). Contudo, nesta dissertacéo a
sugestdo do autor se mostra redundante em funcdo da consolidagdo do instituto
como elemento incidental proprio do processo legislativo tendente a criacdo de leis.
Sem embargo, Rodrigues (1981) e Vasconcelos (1994) empregam o termo em
acepcoOes diferentes da utilizada por Britto (1966): o primeiro usa-o para fazer
referéncia a rejeicdo legislativa ao veto aposto pelo Executivo; e o segundo para se
referir a resolucdo parlamentar sobre a conformidade da norma produzida pelo
Executivo, quando do exercicio da delegacdo de competéncia legislativa pelo
parlamento no sistema inglés (o chamado laying system). Enfim, sem desconhecer
um sentido mais amplo da expresséao, o trabalho entende por “poder de veto” a
prerrogativa do poder Executivo de negar sancéo aos projetos de lei aprovados pelo
Legislativo.

Como mais detalhadamente se explicard nos dois primeiros capitulos, a
dinamica do veto é tributaria tanto das regras institucionalizadas quanto dos fatores
conjunturais que a permeiam. Dai a necessidade de analisa-la em conjunto com
indicadores que se relacionem tanto as caracteristicas proprias de cada projeto de
lei, como ao ambiente politico que o influencia. Por conta disso, tém-se, como
objetivos especificos: | — determinar a quantidade de vetos apresentados pelo
Prefeito de Pelotas entre os anos de 2001 a 2008 e a sua respectiva proporcdo em
relacéo a producéo legislativa global do periodo; Il — verificar o tipo (total ou parcial)
e a motivacao (juridica, politica ou ambas) dos vetos, bem como o0 posicionamento
tomado pela Camara Municipal frente a cada um deles (manutencéo ou derrubada);
[l — examinar se existe relacdo entre o veto e padrdes caracteristicos dos projetos
relativamente a autoria (executiva ou legislativa) e a matéria (administrativa,
econdmica, honorifica, orcamentaria, regulamentaria de atividade econdmica
privada®, social e urbanistica); IV — averiguar se ha correlacdo entre os vetos e
elementos referentes a tramitacdo do projeto (apreciagdo em regime de urgéncia,

incorporacdo de emendas e tempo de tramitacdo); e V — ponderar se o tempo do

® Abreviadamente, RAEP.
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mandato do Prefeito e o apoio da coalizdo de governo sdo fatores que colaboram
para a maior ou menor emisséo de vetos.

A pesquisa de campo teve como elementos primarios de exame,
consequentemente, todos aqueles projetos de lei que, tendo sido aprovados pela
CMP, poderiam ser vetados pelo Prefeito quando do encaminhamento para a sua
apreciacao no recorte temporal 2001-2008. Na pratica, dado o ordenamento juridico
nacional e os preceitos oriundos da Lei Organica Municipal (LOM) de Pelotas,
tratavam-se de projetos de lei ordindria ou complementar de iniciativa dos poderes
Executivo e Legislativo.” No total foram identificados e consultados 950 diferentes
projetos de lei, dos quais 64 foram selecionados para uma andlise mais detalhada,
em virtude de terem sido aqueles que receberam veto.

Os projetos em questdao foram procurados, consultados e cotejados em
diversas fontes — como no site da Prefeitura Municipal de Pelotas (PMP) e no
Departamento de Atos Oficiais da Secretaria Municipal de Governo (SMG) —, mas o
I6cus principal foi a CMP, especificamente o Arquivo Geral e o Expediente, onde se
encontram os processos relativos a esses projetos, e os Livros de Registro dos
Oficios Legislativos. Durante todo o processo de coleta de dados também foram
utilizadas como fontes subsidiarias o sistema de informatica da Camara, assim como
as atas e as transcricdes das sessdes legislativas, acessiveis estas no site da
instituicao.

Em termos estruturais a dissertacdo esta organizada em 4 capitulos. O
primeiro deles descreve de forma concisa as minucias do poder de veto enquanto
instituto® (origem, conceito, histérico e previsdo normativa vigente), juntamente com
o seu fluxo processual legislativo hodierno no Brasil e em Pelotas. O segundo exibe
o referencial teérico que subsidiou a investigacado. Nesse propdsito, elenca autores
gue em seus trabalhos serviram-se do instituto como elemento de andlise, e
apresenta as trés mais significativas abordagens nas quais o poder de veto foi
trabalhado como objeto de analise no periodo pés-CF de 1988, confrontando-as em

seus principais pontos em comum e de divergéncia.

" O projeto também poderia ser de iniciativa popular. Houve um caso, o qual foi enquadrado como de
iniciativa legislativa, pelas razes explicitadas no capitulo 3.

® Instituto porque ele constitui-se como “um conjunto de regras institucionalizadas, as quais regulam a
relagdo entre o Executivo e o Legislativo no campo da producdo de leis e, como tal, impdem

constrangimentos e limites & agéo dos atores em questdao” (GROHMANN, 2003, p.4).
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O terceiro capitulo concentra-se designadamente nas questbes
metodologicas da pesquisa. Nele sdo descritos 0s processos de determinacdo do
objeto de andlise, escolha das categorias analiticas, modo de operacionalizacao das
varidveis selecionadas, e descricdo das etapas procedimentais do trabalho de
campo. Ja a tarefa do quarto € a de responder ao objetivo central da dissertacao.
Ele constitui-se no mais extenso e principal capitulo, no qual é apresentada e
analisada a parcela da producéo legislativa pelotense vetada no periodo 2001-2008
(por intermédio do cruzamento dos dados relativos aos projetos de lei vetados com
as variaveis analiticas), sob a lente do referencial tedrico cotejado no capitulo 2.



Capitulo 1 — O Poder de veto

O presente capitulo versa sobre o poder de veto e 0 modo como ele esta
disciplinado na CF de 1988 e em dispositivos legais de Pelotas — LOM de 1990 e
Regimento Interno da Camara Municipal de Pelotas (RICMP) de 1984' — com o
objetivo de caracterizar o panorama geral em que se processa a analise a ser
realizada na sequéncia da dissertacao.

O texto esta estruturado em quatro se¢des. A primeira apresenta o conceito
de veto e identifica o papel institucional que ele desempenha como um dos
mecanismos do sistema de freios e contrapesos que configuram as relacdes entre
os poderes Executivo e Legislativo. A secdo seguinte promove uma breve resenha
da trajetdria historica do poder de veto, desde as suas mais remotas e imprecisas
origens — pois variavel, conforme o autor —, bem como indica os tipos desenvolvidos
ao longo desse periodo e que foram incorporados aos diferentes ordenamentos
juridicos atualmente existentes. A terceira esta voltada a exposicdo do modo como
ele esta regulamentado no Brasil, notadamente na Constituicdo Federal em vigor. A
guarta e ultima cuida dos fundamentos da autonomia legislativa municipal e, em
especial, descreve o modo como o poder de veto e o0 processo legislativo a ele

relacionado estdo regulamentados em Pelotas.

! Ressalva-se desde ja a opcdo pela utilizacdo do Regimento Interno vigente & época dos fatos
estudados (o do ano de 1984), e ndo o vigente atualmente (do ano de 2010), por ter sido aquele que
de fato normatizou e constrangeu as ac¢des e as interacfes dos atores institucionais e politicos
estudados.
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1.1 O Poder de veto como peca da engrenagem do sistema de freios e

contrapesos

Em seu livro Do Espirito das leis, ao teorizar normativamente sobre a forma
de governo na Inglaterra, Montesquieu (1995) elaborou a teoria da separacédo dos
poderes, a qual viria a ser o fundamento para a maioria dos arranjos institucionais
dos Estados contemporaneos.

Para o autor, o Estado era um mal necessario: a0 mesmo tempo em que
deveria ser forte o suficiente para garantir a ordem civil, ndo poderia ser tao forte ao
ponto de manter o cidad&o totalmente submisso a ele. Dai a necessidade de garantir
prerrogativas do cidadao frente a este poder, assim como a de enfraquecer o Estado
internamente, sem, no entanto, deixa-lo fraco externamente. A solucdo encontrada
para contornar essa questao foi dividi-lo em trés partes, pois a ideia era que, desse
modo, ele continuaria a ser forte em seus relacionamentos externos, mas néo tao
forte em suas relacdes internas.

Apos essa idealizacdo o Estado passou a ser concebido como uma unidade
gue se forma a partir de uma diversidade, ele seria a soma de trés partes.
Entretanto, isto ndo bastava para assegurar as garantias sociais, era preciso que
essas partes possuissem prerrogativas exclusivas e agissem de forma autbnoma
entre si. Tornava-se imprescindivel que houvesse uma especializacdo das tarefas
desempenhadas, o que fez com que cada uma delas fosse considerada um poder.

Acerca das especializacfes conferidas a cada um deles: ao poder nomeado
de Legislativo caberia elaborar as leis; ao chamado Executivo, aplicar essas leis; e,
ao intitulado Judiciario, julgar as lides em consonéancia com as leis criadas pelo
Legislativo e aplicadas pelo Executivo. Estes poderes, por sua vez, deveriam
apresentar uma natureza moderada, porquanto haveria uma supervisdo permanente
entre eles. Cada um passaria a puxar para um lado, com a mesma forca que os
demais — por intermédio de instrumentos de controle reciprocos —, no intuito de
manter o Estado em uma posicdo de estabilidade e de equilibrio institucional entre

cada um dos trés poderes que passariam a compor-lhe. Com isso, acabou-se por
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moderar o proprio Estado e, por via de consequéncia, as acdes dele para com os
cidadaos.?
A respeito da divisdo funcional do poder estatal, Rojo (2000, p.106) afianca

gue ela

se refiere a la organizacion de controles reciprocos. Esta organizacion
permite mantener un determinado equilibrio en la disposicion y ejercicio del
poder que una sociedad concentra en los 6rganos que crea para la accién
del Estado.

Pela maxima expressa no art. 2° da CF de 1988 — a qual afirma a
independéncia e harmonia entre os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario —,
verifica-se que o Estado brasileiro adotou o principio da separacéo de poderes, pelo
qual cabe a cada um deles uma funcéo tipica®: ao Legislativo a atividade legiferante;
ao Executivo a administracdo publica; e, ao Judiciario, o exercicio jurisdicional.
Todavia, como o préprio Montesquieu (1995) havia indicado, a previsdo de
autonomia e de consonancia entre os poderes, por si sO, ndo assegura a
salvaguarda aos direitos fundamentais e a estabilidade estatal. Por essa razao,
dispbe a Carta constitucional de um mecanismo de controle matuo entre os poderes
do Estado — “um conjunto complexo de delegacdes cruzadas” (AMORIM NETO;
TAFNER, 2002, p.16) — que permite manter o equilibrio entre eles. Em termos
praticos, conforme se manifesta Ferraz (1994, p.18), “cada um dos poderes tem, nas
suas prerrogativas, as ‘armas’ contra os demais Poderes”.

Ao conjunto dos diversos instrumentos criados — ou importados — para esse
fim, da-se o nome de sistema de freios e contrapesos. De acordo com Moreira Neto
(1989), em uma perspectiva analitica do aparato constitucional brasileiro, as
interferéncias entre os poderes do Estado, no que toca ao seu objeto, podem ser de

guatro tipos: controle de cooperacdo, de fiscalizacdo, de consentimento e de

2 Montesquieu n&o foi o primeiro a pregar a separacdo de poderes; antes dele Locke (1978) j& havia
proposto semelhante arranjo em sua obra intitulada Segundo Tratado sobre o Governo Civil. O que
de fato distingue e coloca Montesquieu em posi¢ao superior a seu antecessor é precisamente a ideia
de especificacdo funcional das atribui¢cbes de cada um desses poderes, bem como a auto-limitagdo
estatal por meio de um controle reciproco entre os trés poderes, com o objetivo de manter o Estado
moderado.

® Sobre esse mote Moraes (2006, p.389) destaca que a Constituicdo Federal “atribuiu diversas
funcdes a todos os Poderes, sem, contudo caracterizd-la com a exclusividade absoluta. Assim,
cada um dos Poderes possui uma funcdo predominante, que o caracteriza como detentor de parcela
da soberania estatal, além de outras previstas no texto constitucional. Sdo as chamadas funcdes
tipicas e atipicas” (destacado no original).
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correcdo.® O primeiro seria o “que se perfaz pela coparticipacdo obrigatéria de um
Poder no exercicio de fungcédo de outro” (MOREIRA NETO, 1989, p.14); o segundo,
‘0 que se exerce pelo desempenho de fungbes de vigilancia, exame e sindicancia
dos atos de um Poder por outro” (Ibidem, p.15); o terceiro, “0 que se realiza pelo
desempenho de funcdes atributivas de eficacia ou de exequibilidade a atos de outro
Poder” (Ibid., p.17); e, o quarto, “0 que se exerce pelo desempenho de funcdes
atribuidas a um Poder de sustar ou desfazer atos praticados por um outro” (lbid.,
p.18).

Para que nao restem dividas em torno da aparente contradicdo que possa
subsistir entre as nocdes de poderes independentes e harménicos com a de
controles muatuos entre esses mesmos poderes, Grohmann (2001a, p.86) é

esclarecedor:

um poder é independente quando suas prerrogativas sdo exclusivas, isto &,
ndo sdo decididas em conjunto com outro poder. Decisdo em conjunto
significa que um outro poder pode alterar a decisdo do primeiro, que ndo
havera deciséo se ambos n&o cooperarem de alguma forma.

O poder de checar é a capacidade de um poder controlar o outro, suas
atividades e decis6es. Contudo, ndo pode substituir ou concorrer para
decidir nas funcdes e prerrogativas assinaladas ao outro poder. Significa a
capacidade de impedir a efetividade da decisdo tomada ou avaliar e punir
os efeitos das decisGes tomadas e efetivadas, ndo de formular alternativas.

Inserido nesse catalogo de dispositivos institucionais esta o poder de veto,
previsto como atribuicdo privativa do Presidente da Republica (e por analogia aos
seus congéneres nos planos subnacionais, governadores e prefeitos), reservada

expressamente pelo art. 84, inciso V da CF.°

* Moreira Neto (1989) ndo afasta a possibilidade de existéncia de formas combinadas de controle.
® A titulo de informacao, seguem abaixo exemplos de pecas da engrenagem do sistema de freios e
contrapesos presentes na CF de 1988.

Controle do Executivo sobre o Legislativo (art. 84, V): “Compete privativamente ao Presidente da
Republica: [...] V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente”;

Controle do Executivo sobre o Judiciario (art. 101, paragrafo unico): “Os Ministros do Supremo
Tribunal Federal serdo nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela
maioria absoluta do Senado Federal”;

Controle do Legislativo sobre o Executivo (art. 49, V): “E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional: [...] V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar
ou dos limites de delegacdo legislativa”;

Controle do Legislativo sobre o Executivo e o Judiciario (art. 58, § 3°: “As comissbes
parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacdo proprios das autoridades judiciais,
além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um
terco de seus membros, para a apuracdo de fato determinado e por prazo certo, sendo suas
conclus®es, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade
civil ou criminal dos infratores”;
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Desse modo, apreciado sob um enfoque juridico, o poder de veto pode ser
conceituado como a faculdade atribuida a poder diverso daquele que detém a
incumbéncia de exercer a atividade legiferante, de obstar a transformacéo de um
projeto de lei em lei propriamente dita. De forma mais especifica, pode ser definido
como o “o poder que se atribui ao Executivo de impedir ou retardar a formacgéo de
lei” (RODRIGUES, 1993, p.26), ou “0 poder de desaprovacao total ou parcial
exercido pelo Poder Executivo sobre projeto de lei emanado do Poder Legislativo”
(ISERN, 2002, p.88). Circunscrito ao ambito juridico brasileiro, o instituto do veto
pode ser caracterizado como a manifestacdo formal exarada pelo chefe do poder
Executivo, de discordancia em relacdo a projeto de lei — lato sensu® — aprovado no
ambito do poder Legislativo.

Sob um ponto de vista politico, contudo, o poder de veto é um dos
instrumentos pelo quais o chefe do poder Executivo pode opor-se a entrada em vigor
de proposta de lei aprovada pelo Legislativo, com a intencdo de efetivar e/ou
preservar sua agenda de governo. Para Mainwaring e Shugart (2002, p.50), “el veto
es un Poder Legislativo reactivo, en el sentido de que permite al presidente defender
el statu quo reaccionando al intento de la Legislatura por alterarlo.” Tal afirmacao se
conecta a problematica evidenciada por Sartori (1996, p.173) de “como se podem
fundir as acdes de governo e a criacdo de leis sem grande perda tanto do poder
executivo como do legislativo”, ja que a divisdo de poderes tende a garantir os
mecanismos de controle estatal. Ainda segundo Sartori (Idem, p.174), “o poder de
veto presidencial representa [...] sua defesa contra excessos da acao parlamentar e
constitui uma caracteristica tipica do presidencialismo”, o que é corroborado por
Isern (2002, p.88), quando este fala que “o veto, como antitese da sancdo, sem
duvida, objetiva coibir os excessos do Poder Legislativo, obrigando-o a reexaminar a
matéria impugnada”. Mas por outro lado, se analisado sob a 6tica de um Executivo

dominante em relacdo a um Legislativo submisso no processo de criacdo de leis,

Controle do Judiciario sobre o Legislativo (art. 102, |, a): “Compete ao Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: a) a
acao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a acéo declaratéria
de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal”;

Controle do Judiciario sobre o Executivo (art. 103, 8 29, in fine): “As decisdes definitivas de mérito,
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas a¢des diretas de inconstitucionalidade e nas acgdes
declaratorias de constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente
aos demais 6rgdos do Poder Judicidrio e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal”.
® Latu sensu uma vez que engloba tanto leis ordinarias e complementares, quanto leis de conversao.
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configura-se como um poder de impedir a atividade legislativa legiferante. Essa
asseveracao encontra respaldo no argumento de que ha, modernamente, uma
tendéncia por parte das democracias, de “governar por meio de leis [...]. O que
implica que é impossivel governar sem promulgar leis e, portanto, o apoio
parlamentar é indispensavel para a atividade governativa” (SARTORI, 1996, p.173).
Por estas razdes, seguindo a nomenclatura indicada por Moreira Neto
(1989), pode-se dizer que o poder de veto € juspolitico, ou seja, consubstancia-se

em um misto de juridico e politico.

1.2 Desenvolvimento histérico do poder de veto

Segundo Britto (1966), os mais antigos contornos institucionais do que viria a
ser o veto legislativo encontram-se na Grécia monarquica (mais especificamente no
seu modo de consulta popular), assim como no intercessio, no auctoritas, no
tribunato da plebe romanos e no liberum veto polonés. No entanto, ele atribui o
status de berco do instituto, nos moldes como hoje o vemos, a Inglaterra do século
XV (representada por sua incipiente previsdo na Magna Carta). De |4, por volta do
final do século XVIII, o poder de veto alcanga novos horizontes e “reaparece, sob
varias formas, [...] nos Estados Unidos da América do Norte e na Europa
Continental” (ISERN, 2002, p.71)’, de onde entdo ganha o mundo, carregando
consigo as influéncias institucionais destes territorios, principalmente as norte-
americanas e francesas.?

E do século XVIII também o imbricamento do poder de veto com a nocéo de
separacao dos poderes estatais. Quando da elaboracao da teoria da separacdo dos
poderes comentada anteriormente, Montesquieu (1995) organizou a tarefa de
legislar como atribuicdo do poder Legislativo que, necessariamente, deveria contar
com a participacdo do poder Executivo. Para ele, caso o poder executivo nao
detivesse “o direito de vetar os empreendimentos do corpo legislativo, este ultimo

seria despotico porque, como pode atribuir a si o préprio todo o poder que possa

" E o caso do veto parcial, estabelecido primeiramente na Constituicio da Pensilvania, em 1873.

® Rodrigues (1993) ainda vai além. Valendo-se dos estudos arqueolégicos de C. W. Ceram, identifica
na civilizag&o hitita, império situado a Asia Menor, por volta de trés milénios atras, as mais longinquas
raizes do poder de veto.
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imaginar, destruiria todos os demais poderes” (MONTESQUIEU, 1995, p.122). Como
consequéncia, “o poder executivo [...] deve participar da legislagcdo por meio do
direito de veto, sem o0 que seria despojado de suas prerrogativas” (Ibidem, p.123).
Como sintese do pensamento de Montesquieu, Moya (2006, p.32), afirma:

a fim de que exista um governo equilibrado, o ramo que tenha a faculdade
de estatuir (legislar) ndo deve ter a faculdade de vetar; e aquele que tenha a
faculdade de vetar deve estar impedido de estatuir.

O termo veto, de seu turno, conquanto forjado ainda a época do tribunato da
plebe (BRITTO, 1966), sempre identificou a faculdade conferida a um dos atores
politico-sociais de impedir ou de opor-se a uma decisdo tomada por outro ator de
mesma natureza, quando em disputa pelo poder politico, posto que, seguindo-se 0
pensamento de Britto (1966, p.7), “0 veto ndo € mais do que uma limitacdo a sua
hegemonia”. Como restou explicitado na Introducdo, esta caracterizacdo esta
correta, mas € um pouco ampla, assemelhada aquela formulada por Tsebellis (1997,
2009), razéo pela qual a dissertacéo circunscreve o poder de veto a um atributo do
Executivo. Desse modo, caracteristicas politico-institucionais a parte entre a
Inglaterra do século XV e os Estados que contemporaneamente o prevéem, o poder
de veto ainda conserva seu “carater de participante no duelo entre os Principes e as
Assembleias” (Ibidem, p.12), ou, em termos atualizados, o carater de participe da
disputa entre Executivo e Legislativo.’

De volta a trajetoria pela qual o poder do veto passou ao longo dos anos que
separam sua origem de sua previsdo atual, decorrente essa dos relacionamentos
entre aqueles que criavam e aqueles que aplicavam as leis (BRITTO, 1966), tanto
Britto (1966) quanto Rodrigues (1993) delimitam trés configuracbes principais em
relacdo & extensdo do instituto.®

A primeira dessas conformacdes € o veto absoluto. Originaria da Grécia
monarquica (aproximadamente 350 a. C.) para Britto (1966), mas de estirpe hitita
(por volta de 3.000 a. C.) para Rodrigues (1993), sua principal caracteristica é a

irrevogabilidade.

° Outro traco marcante do histérico do veto evidenciado por Britto (1966) é a sua transposicdo de
detencdo de um ator politico-social para outro: na Grécia passa das Assembleias para o povo; na
Roma da plebe para o Senado; j4 na Inglaterra do povo para 0 monarca.

' Guardadas as devidas preferéncias terminolégicas dos autores.
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A segunda é o limitado ou interruptivo.'! De raiz anglo-americana (séculos
XVII e XVII), distingue-se por sua temporariedade. Enquanto o veto absoluto
permite ao chefe do poder Executivo por termo final ao processo legislativo e impedir
definitivamente a transformacdo de um projeto em lei, o limitado o autoriza a
embargar temporariamente (até posterior deliberacdo legislativa*?) a conversdo da
potencial lei em lei. Como se apreende, no tipo limitado é assegurado
constitucionalmente ao Legislativo a oportunidade de ratificar a posicdo manifestada
ao aprovar o projeto, o que ocorre quando do necessario exame das razdes do veto.
Obviamente, a decisédo do Legislativo a respeito do veto — a manutencgéo dele ou a
reafirmacédo da vontade parlamentar — esta condicionada aos requisitos institucionais
que a disciplinam, sobretudo o quérum para a votacdo.™

Ja a terceira delas é o translativo ou restitutorio. De ascendéncia alema
(século XX), consubstancia-se na prerrogativa de procrastinar a colocacao de uma
nova norma no ordenamento juridico vigente por meio da transferéncia, por parte do
chefe de Estado, de seu poder de veto em relacdo ao projeto de lei aprovado pelo
Legislativo. Esta transferéncia, regra geral, € popular ou oligarquica (BRITTO, 1966),
estando mais ligado ao veto de indole politica.

Passado o foco a questao formal, duas séo as maneiras pelas quais o chefe
do poder Executivo pode fazer uso do seu poder de veto: tacita ou expressa. A
forma tacita é vislumbrada por meio do veto de bolso (pocket veto) do modelo norte-
americano (resultante da inacao presidencial frente a projeto de lei levado a sua
apreciacdo, caracterizando-se pela postura de termo final a proposta, sem
possibilidade de retorno a deliberacéo legislativa). Ja a forma expressa, conforme
sua extensao, manifesta-se por meio do veto total (package veto) e do veto parcial
(line item veto ou selective veto).

Pela exigéncia do § 1° do art. 66 da CF de 1988 — de que o Presidente da
Republica, ao efetuar o veto em determinado projeto de lei, comunique ao
Presidente do Senado Federal, no prazo de 48 horas, 0os motivos que o levaram a

desse modo proceder —, verifica-se o carater expresso do veto brasileiro (a

1 E 0 arquétipo que molda o poder de veto brasileiro, como sera detalhado na sequéncia.

'2 Na maioria das vezes n&o mais sob um quérum simples, mas sim sob um quérum qualificado.

'3 Neste ponto Britto (1966) é mais detalhista do que Rodrigues (1993), visto que desdobra o veto
denominado limitado de sua classificagcdo em trés outras formas: suspensivo, qualificado e reenvio.
Aqui, porém, preferiu-se ndo aprofundar tais formas, por considera-las espécies do género limitado.
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necessidade de manifestacédo positiva do Executivo). Ou seja, inexiste no Direito
nacional o chamado veto de bolso.

1.3 O Poder de veto no Brasil

Desde a outorga da Constituicdo de 1824, o poder de veto — ou,
textualmente aquela época, a recusa do Imperador de “prestar seu consentimento”
(art. 64 da Constituicdo de 1824) —, ja se fazia presente no arcabouco juridico
brasileiro. Todavia a denominacao do instituto, e a sua previsdo no formato parcial,
s6 apareceram em 1926, com a reforma constitucional da Constituicdo de 1891.
Nenhuma dessas duas alteragdes, contudo, era novidade: o veto ja era assim
chamado pela literatura especializada desde o tempo do Império. Quanto ao veto
parcial, este ja era previsto em alguns estados-membros (RODRIGUES, 1981).

Apesar de ter sofrido uma série de alteracbes em seu arranjo institucional
nas Cartas Magnas que se seguiram (1934, 1937, 1946, 1967, 1988) — com
evolucBes e retrocessos™ —, o poder de veto se manteve presente em todas elas.

Em se tratando de referéncias normativas, Rodrigues (1981) diz que as
influéncias da Carta Imperial eram francesas. Foi somente com a passagem de
Império para Republica que essas passaram a ser norte-americanas, nascedouro do
presidencialismo contemporaneo e maior inspiracdo para o0 arranjo institucional
brasileiro hodierno.

Na vigéncia da CF de 1988, a qual serve simultaneamente de base e de
limitacdo as legislacBes subalternas relativas ao tema, o poder de veto encontra seu
regramento maximo no Titulo IV (Da organizacdo dos poderes), do Capitulo | (Do
poder Legislativo), da Secdo VIII (Do processo legislativo), da Subsecao Il (Das

leis), mais precisamente no art. 66.

1 Exemplificativamente, se por um lado a Emenda Constitucional n° 17 de 1965 aprimorou o veto
parcial ao especificar os elementos textuais passiveis de sua incidéncia; por outro, a Emenda
Constitucional n° 1 de 1969 suprimiu, até a superveniéncia da CF de 1988, essas mesmas limitacdes
formais que o cingiam a frag8es individuais da lei.
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Pela observancia da localizagéo do artigo relativo ao poder de veto no texto
constitucional, vé-se a relacdo direta existente entre esse e o processo legislativo: o
ambito por exceléncia do veto é o processo legislativo.'> Segundo Moraes (2006),
igualmente ao que ocorre com o0 veto, a definicdo do que vem a ser 0 processo
legislativo apresenta uma dicotomia classificatéria: juridica e sociologica. Enquanto
pela perspectiva juridica ele é definido como o “conjunto coordenado de disposi¢coes
que disciplinam o procedimento a ser obedecido pelos 6érgdos competentes na
producdo de leis e atos normativos que derivam diretamente da prépria constituicdo”
(MORAES, 2006, p.599), pelo prisma socioldgico ele é qualificado “como o conjunto
de fatores reais que impulsionam e direcionam os legisladores a exercitarem suas
tarefas” (Idem).

Além disso, ndo obstante seja o poder de veto uma atribuicdo legislativa
assegurada ao chefe do poder Executivo'® de interferir na funcéio de criacéo das leis,
esta interferéncia ndo é ilimitada nem discricionaria. Pelo contrario, ela encontra
demarcacdes formais e materiais para o0 seu exercicio, isso porque: formalmente o
veto s6 pode abranger a totalidade do projeto ou a integralidade de unidades de
articulacdo legais; e materialmente s0 pode ser aposto mediante a devida
fundamentacédo de suas razoes.

Para esmiucar o instituto do veto no Brasil deve-se, primeiramente, distingui-
lo quanto a sua abrangéncia. Ele pode ser classificado em total ou parcial: a
manifestacdo € total quando o projeto de lei é considerado na integra
inconstitucional e/ou contrario ao interesse publico; e parcial quando a contrariedade
apontada cinge tdo-somente a integralidade de artigo, paragrafo, inciso ou alinea do
projeto apresentado (art. 66, 8 2°, CF de 1988). Nao pode, porém, a parcialidade
recair sobre elementos textuais especificos, tais como frases e palavras, tendo em
vista que 0 veto ndo serve para alterar a vontade legislativa expressa originalmente
(TAVARES, 2003). Ademais, o carater do veto parcial € negativo, o chefe do
Executivo pode tdo-somente suprimir texto do projeto de lei, nunca podendo efetuar

alteracao de natureza positiva, ou seja, acrescentar algo ao texto.

!> Conforme preceitua o art. 59 da CF de 1988, a terminologia processo legislativo abrange os
processos de elaboragéo de: “I - emendas a Constitui¢ao; Il - leis complementares; lll - leis ordinérias;
IV - leis delegadas; V - medidas provisoérias; VI - decretos legislativos; VII — resolugfes”.

'® Malgrado ainda haver uma discussdo nos meios juridicos e académicos em torno da definicdo da
natureza juridica do veto, se executiva ou legislativa, optou-se pela corrente que o considera como
uma atribuicao legislativa. Dentre outros, podem ser agrupados: Britto (1966) e Cunha (1981) do lado
partidario do carater legislativo do veto; e Rodrigues (1981) e Isern (2002) do lado defensor do carater
executivo do instituto.
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A principal vantagem de se contar com a previsdo da modalidade parcial do
poder de veto € que o chefe do Executivo ndo fica adstrito a duas opcbes
diametralmente opostas: sancionar ou vetar totalmente o projeto de lei, pois ha a
faculdade de retirar determinadas partes especificas do projeto, sem ter de se
posicionar totalmente contrario a vontade legislativa — manifestada quando da
propositura do projeto ou da aposicao de emendas —, nem procrastinar ainda mais,
em certas situacdes, o disciplinamento juridico de determinados assuntos
emergenciais que se encontram desprovidos de regulacdo estatal.

Conforme relata Ferreira Filho (2007), o fator preponderante para a adocao
nacional do poder de veto parcial foi a necessidade de contencdo da introducao de
emendas legislativas, sobretudo incidentes nos projetos de lei orcamentaria (as
chamadas caudas ou riders), as quais se consubstanciam em “disposi¢cdes que,
nada tendo que ver com a matéria regulada no projeto, sédo nele enxertadas para
gue o Presidente tenha de aceita-las, se ndo quiser fulminar todo o projeto”
(FERREIRA FILHO, 2007, p.198-199). Ironicamente, porém, apos ser
institucionalizado, o veto parcial necessitou ter seu alcance refinado em funcao de
uma inversdao comportamental dos atores politicos. Em sentido contrario aos
parlamentares, que procediam a inser¢cées maliciosas nas proposicoes legislativas, o
chefe do poder Executivo passou a retirar indiscriminadamente elementos textuais
dos projetos de lei a ele submetidos, o que, em algumas situacdes, desnaturava
toda a ideia principal do projeto aprovado pelo Legislativo.

Quanto a questao motivacional, as razdes de veto restringem-se a invocacao
de inconstitucionalidade e/ou contrariedade ao interesse publico. Sdo elas, por
conseguinte, de duas dimensdes: uma juridica e outra politica.

A primeira das dimensdes, a da inconstitucionalidade — ou da juridicidade —,
pode ser acionada por meio de dois tipos de contrariedades normativas: formais
e/ou materiais. O aspecto formal guarda relacdo com o cumprimento do conjunto de
regras que rege o processo legislativo; com a elaboracdo, redacao, alteracdo e
consolidacéo das leis; e com a correta competéncia para a postulacdo dos projetos
de lei conforme o seu contetudo. Ele se manifesta, portanto, “qguando as normas
inferiores sao produzidas em desconformidade com o processo legalmente previsto
para a sua formacéo” (ISERN, 2002, p.19). O aspecto material, por sua vez, mantém
correlacdo com o mérito propriamente dito da proposta de nova lei e a verificacao da

sua adequacdo com a ordem juridica vigente, funcionando como uma instancia de
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controle de constitucionalidade prévio das leis.!” Ele expressa-se,
consequentemente, “quando a norma inferior contraria, substancialmente, principio,
comando ou preceito constitucional” (Idem).

A segunda das dimensdes, a da contrariedade ao interesse publico — ou da
inoportunidade (BRITTO, 1966) —, esta vinculada a um juizo de valor subjetivo por
parte do Executivo, dos pros e dos contras em relacao aos efeitos que a proposta de
lei a ser aprovada pode surtir quando vigente, ndo havendo parametros normativos
para nortear sua deliberacao.

Como ndo ha nenhum impeditivo normativo para que um veto seja
fundamentado tanto em razdes de natureza constitucional quanto de conveniéncia
politica, trés acabam sendo as motivacdes possiveis para a fundamentacdo do veto
do Executivo: por inconstitucionalidade, por contrariedade ao interesse publico, ou
por ambas.

No atual sistema legal brasileiro, uma vez cumprido todo o tramite legislativo,
o projeto de lei aprovado pelo Legislativo (também chamado de autégrafo) é
encaminhado ao Executivo para que o Presidente o analise e decida se o sanciona
ou se o veta. O prazo para tanto € de 15 dias Uteis (a contar da data de seu
recebimento), e o siléncio presidencial nesse periodo indica sancao tacita ao projeto
(art. 66, 8 3°, CF de 1988). Apds a emissao do veto, deve o Presidente da Republica
notificar o Presidente do Senado Federal, no prazo de 48 horas, acerca das razdes
que fundaram sua decis&o.'®

E em face dessa dupla exigéncia constitucional que Ferreira Filho (2007) diz

decorrer do veto um carater composto. Para ele, o veto

compreende [..] dois atos, a manifestacdo de vontade negativa — a
discordancia — e a comunicacdo fundamentada. Assim, aquela, dentro da
quinzena, impede a sanc¢éo tacita do projeto, mas, somente conjugada com
esta, aperfeicoa o veto, o que deve ocorrer nas quarenta e oito horas
seguintes a quinzena. Desse modo, se ndo houver tempestivamente essa
comunicacdo, o0 veto ndo se aperfeicoou e sancionado estard o projeto
(Idem, p.201).

A etapa de controle de constitucionalidade preventivo das leis, ou, melhor dizendo, “0 método pelo
gual se previne a introducdo de uma norma inconstitucional no ordenamento, [0 qual] ocorre antes ou
durante o processo legislativo” (ISERN, 2002, p.65), comporta duas fases: primeiramente através das
Comissbes de Constituicdo e Justica das casas legislativas, quando da instrucdo processual; e,
secundariamente, como supracitadamente referido, por meio do veto do Executivo. Esta perspectiva
de analise do poder de veto é a que apresenta maior difusdo no universo juridico.

'8 Depois de emitido o veto, ndo ha possibilidade de retratacéo.
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Indo ao encontro desse argumento, Britto (1966, p.39) entende que “a justificativa
escrita decorre de imposicao legal, sem a qual as Camaras devem desconhecer 0
ato do Presidente”.

O fato é que, ao receber o veto do Executivo, seja ele total ou parcial, o
projeto de lei aprovado retorna ao poder Legislativo para nova deliberacao.
Entretanto, nesse retorno, ndo se discute mais o conteuddo do projeto, mas
unicamente os fundamentos do veto sofrido, logo, o que é decidido é a sua
manutenc¢do ou a sua derrubada por meio da analise das razfes alegadas. Se o veto
em questao for do tipo parcial, somente o elemento vetado regressa ao Legislativo,
pois os demais dispositivos de pronto recebem a sancdo executiva.*

Ao Congresso Nacional é garantido o prazo de 30 dias (a contar do
recebimento do veto) para aprecid-lo em sessdo conjunta.’® Para que ele seja
rejeitado, a CF de 1988 (art. 66, 8§ 4° exige a adesdo, em votacdo secreta, da
maioria absoluta dos membros do Legislativo — contados separadamente em cada
Casa (Camara dos Deputados e Senado Federal).”’ Ao analisar esse quesito,
Mainwaring (2002, p.70-71) observa que ele é vantajoso ao Presidente, pois faz com
gue as auséncias ou as abstencdes contem a favor do Executivo e aumentem o
custo para aqueles que pretendem rejeitar o veto, os quais devem ndo s6 convencer
0os colegas a votarem contra o Executivo, como mobiliza-los para comparecer a
sessdo. Na pratica, portanto, dos trés comportamentos possiveis (favoravel,
contrario e abstencao/auséncia), dois beneficiam a vontade do Executivo.

Ao contrario da manutencéo, que se opera quando os motivos exarados pelo
Executivo sdo acatados pelo Legislativo, a derrubada se processa quando o veto ao
projeto de lei é rejeitado. Nestes casos, o projeto de lei®® é remetido novamente ao
Presidente, s6 que agora ndo mais para aquiescéncia, e sim para promulgacéao (art.
66, 8 5°, CF de 1988). Superado o veto parcial, a parte vetada passa novamente a
integrar a lei na qual ela diz respeito, conjugando ambas as mesmas regras no que

diz respeito a vigéncia.

19 por revestir-se de caracteristica politica, o veto é insuscetivel de apreciacéo judicial.

%0 Art. 66, § 6°, da CF de 1988: “Esgotado sem deliberacdo o prazo estabelecido no § 4°, o veto sera
colocado na ordem do dia da sesséo imediata, sobrestadas as demais proposi¢fes, até sua votacao
final”.

%1 Na situacao atual: 257 votos de deputados federais e 41 de senadores.

%2 |sern (2002) diz ser equivocado o emprego da expressao projeto de lei no § 5°, do art. 66, do texto
constitucional. Seu argumento € de que “0 que se promulga é a lei e ndo o seu projeto, como
pretende o dispositivo referido” (Idem, p.83).
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Especificamente em relacédo a este ponto, interessante é o questionamento
sobre a faculdade de o Congresso Nacional rejeitar parcialmente o veto do
Executivo. A esta pergunta retérica, Ferreira Filho (2007, p.200) responde que, no
que toca ao veto parcial, “a apreciacdo das disposicbes vetadas ha de ser
fragmentéria e nada obsta que o Congresso acolha as objecdes contra fragdes do
projeto e recuse outras”. Por outro lado, atinente ao veto total (apesar de a resposta
ao problema j& ndo ser tdo evidente, haja vista a caréncia de discussdes e,
consequentemente, de argumentos sobre esse aspecto processual do veto), o
mesmo autor também entende ser possivel, pois “havendo a possibilidade de veto
parcial, o veto total equivale a recusa de cada disposi¢do do projeto” (Idem, p.202);
como consequéncia “nada obsta logicamente que o Congresso reaprecie cada
disposicéo do projeto de per si, ratificando umas, rejeitando outras” (Ibidem). Sobre
este mesmo mote, defendendo igualmente o ponto de vista de Ferreira Filho (2007),
s6 que de forma mais genérica, Britto (1966) entende que, por ter o parlamento
soberania para decidir, pode ele superar o veto total tanto em sua integralidade
guanto em sua parcialidade.

A alternativa que se contrapde ao veto € a sancdo. Tal medida significa a
identificacdo dos interesses entre Legislativo e Executivo, e, regra geral, € por sua
incidéncia que o projeto de lei transforma-se em lei de fato e de direito.
Diferentemente do veto, que sO6 se materializa por meio de uma manifestacdo de
vontade formal expressa, a sancdo pode ser tanto expressa quanto tacita: ela é
expressa quando o Presidente aquiesce com o projeto de lei lhe enviado a
deliberacéo pelo Legislativo, e tacita quando o Presidente ndo se manifesta sobre o
projeto de lei que foi a ele remetido no prazo constitucional de 15 dias Uteis, os quais
sdo contados da data de recebimento (art. 66, § 3°, da CF de 1988).

Por ser a sancéo, juntamente com o veto, uma das duas possibilidades de
manifestacdo do Presidente quando da etapa do processo legislativo que lhe
compete deliberar, em ndo sendo essa efetuada no momento oportuno, esta
prescrita a possibilidade de confirmac¢do do projeto de lei aprovado no Legislativo
por parte do chefe do Executivo. Mesmo que o Congresso Nacional delibere em
reunido conjunta pela superacdo do veto, o destino processual da nova lei € a

imediata promulgacao, consoante prescreve o art. 66, §§ 5° e 7°, da CF de 1988.%

% No art. 66, § 5° verifica-se que “se o veto ndo for mantido, serd o projeto enviado, para

promulgagdo, ao Presidente da Republica”. Na mesma medida, no § 7°, que “se a lei ndo for
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1.4 O Processo legislativo nos municipios e o poder de veto em Pelotas (RS)

Consoante Isern (2002), vige no ordenamento juridico do Estado brasileiro —
enquanto Republica Federativa na qual fazem parte de forma indissoltvel a Unido,
os estados-membros, o Distrito Federal e os municipios — um sistema de reparticdo
de competéncias entre as entidades federativas. Por tal sistema

a Unido é dotada de poder soberano, os Estados dispéem dos poderes
residuais ou remanescentes, entendendo-se como tais tudo o que néo tiver
contido entre os poderes da Unido ou dos Municipios, ou que nao Ihes foi
vetado pelo Cédigo Fundamental. Os Municipios estdo dotados de todos os
poderes inerentes a faculdade de dispor sobre tudo aquilo que diga respeito
aos interesses locais. Tais interesses locais sdo 0s que dizem respeito as
necessidades imediatas do Municipio, tendo influéncia sobre as
necessidades gerais (ISERN, 2002, p.158-159).

Apesar da autonomia dos entes municipais estar fundamentada em quatro

competéncias:

(a) capacidade de auto-organizacdo, mediante a elaboracdo de lei organica
prépria; (b) capacidade de autogoverno, pela eletividade do prefeito e dos
vereadores as respectivas Camaras Municipais; (c) capacidade normativa
prépria, ou capacidade de autolegislacdo, mediante a competéncia de
elaboracdo de leis municipais sobre areas que sao reservadas a sua
competéncia exclusiva e suplementar; [e] (d) capacidade de auto-
administracdo (administrac@o propria, para manter e prestar os servigos de
interesso local) (SILVA, 2007, p.302);

no campo da chamada autonomia normativa (SILVA, 2007), pelo mandamento do
principio da simetria constitucional, as regras atinentes ao processo legislativo
devem estar em consonancia com o disposto na CF. De acordo com Bernardi
(2009), os principios constitucionais regedores do processo de elaboracdo das
normas juridicas elencadas nos incisos | a V do art. 59 da CF de 1988 (emendas a
Constituicao; leis, complementares, ordinarias e delegadas; e MPs), aplicam-se aos
demais entes federativos, ressalvadas suas peculiaridades institucionais.?*
Consonancia, entretanto, é diferente de identidade, logo, ndo quer a CF que o

procedimento legislativo seja 0 mesmo nos trés niveis, mas sim que haja por parte

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

4 Esse também é o entendimento do Supremo Tribunal Federal.
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deles a observagéo “a esses principios naquilo que couber, o que significa que as
espécies de regras juridicas previstas para a Unido poderdo ser adotadas pelos
demais entes federados. Cabe a cada ente, na sua autonomia, adota-las ou ndo”
(BERNARDI, 2009, p.48).

Durante o processo legislativo de criacdo de leis na esfera municipal
igualmente é imperativa a observacao da Constituicdo do respectivo estado-membro
a qual pertence o municipio®, e da Lei Organica, haja vista as leis, genericamente
consideradas, terem de se adequar de forma cogente ao arcabouco juridico como
um todo, mantendo-0 uno e coeso.

Pelo conjunto das informacdes acima expostas, tem-se que, para o exercicio
em nivel municipal da capacidade de produzir legislacdo sobre assuntos de sua
respectiva competéncia material e territorial, € imprescindivel a passagem da
proposta de legislagdo por um processo legislativo, com a devida observagdo dos
pré-requisitos procedimentais previstos institucionalmente nas Cartas constitucionais
e nos estatutos organicos: os chamados procedimentos legislativos, os quais variam
segundo a espécie normativa a ser criada.

De forma mais descritiva para o caso pelotense no corte temporal analisado,
0s marcos juridico-institucionais que regulam o relacionamento Executivo-Legislativo
pertinentemente ao uso do veto no ambito do processo legislativo sdo: a LOM de
1990 e 0 RICMP de 1984. Nao obstante, os contornos institucionais que delineiam o
instituto no municipio de Pelotas sdo os mesmos do nivel federal (decorréncia do
principio da simetria constitucional), com uma Unica excecéao: a votacao que aprecia
0 veto € secreta no ambito federal e aberta no municipal. O quadro 1 é ilustrativo

dessa similaridade.

% Art. 29 da CF de 1988: “O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara Municipal, que a
promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo
Estado e os seguintes preceitos”.



Aspectos relacionados ao veto

Brasil

Pelotas

Razbes de veto

Inconstitucionalidade
e/ou contrariedade ao
interesse publico

Inconstitucionalidade
e/ou contrariedade ao
interesse publico

Abrangéncia do veto

Total ou parcial

Total ou parcial

Prazo executivo para analise do 15 dias Uteis 15 dias lteis
projeto de lei

Prazo executivo para a comunicagéo 48 horas 48 horas
do veto ao Legislativo

Prazo legislativo para reflexdo sobre 30 dias 30 dias
as razdes do veto

Forma de votacéo do veto Secreta Aberta

Quoérum para derrubada do veto

Maioria absoluta

Maioria absoluta

Fonte: CF de 1988; LOM de Pelotas de 1990
Quadro 1 — Comparagdo entre os regramentos incidentes sobre 0s principais
aspectos do poder de veto no Brasil e em Pelotas/RS

Conforme a LOM de Pelotas (art. 86, caput) uma vez ultimada a votacéo
necessaria a aprovacao do projeto de lei na esfera legislativa, este € encaminhado
ao Prefeito para seu assentimento ou recusa no prazo de 24 horas (a contar da
votacdao final). O Prefeito pode fazer uso do seu poder de veto no prazo de 15 dias
Uteis (computado a partir da oportunidade em que recebeu o autografo), em
extensao total ou parcial. Vetado o projeto, a obrigacdo do chefe do Executivo passa
a ser a comunicacdo ao Presidente da Camara de Vereadores das razdes que
motivaram a recusa a sanc¢ao (se juridica, politica ou ambas), até o limite de 48
horas ap6s a emisséao do veto.

Retornado o projeto a Camara Municipal, o prazo legislativo para reflexao
sobre as razdes do veto é de 30 dias®®, considerando-se mantido o veto caso ndo
ocorra a deliberacdo dentro desse tempo (art. 86, 8 5°, da LOM de Pelotas). O
quérum exigido para a rejeicdo é a maioria absoluta dos membros?’, a discussdo é
Unica, e, como indicada anteriormente, a forma de votacdo é aberta. Na hipétese de
derrubada, o procedimento organico previsto é o envio do projeto de lei?® ao Prefeito,

em até 24 horas do término da votacao, para promulgacdo. Se passadas 48 horas

% Independentemente de ele ter ou ndo recebido parecer nesse prazo, o qual é contado a partir da
data de devolucéo do projeto & Casa Legislativa.

%" J4 o quérum para abertura de sessdo para votacdo sobre o veto é de 2/3 dos vereadores (art. 56, §
2°, do RICMP).

%8 Ou da propria lei, como ja corrigido anteriormente por Isern (2002).
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do recebimento, o Prefeito se manter silente®, assistird 0 mesmo prazo, agora ao
Presidente da Camara Municipal, para efetivar a promulgacéo.

O § 6° do art. 86 da LOM de Pelotas versa sobre as hipoteses de vetos
emitidos quando do recesso parlamentar. Nessas situa¢gfes a comunicacao das
razdes de veto pelo Prefeito ndo é feita ao Presidente da Camara de Vereadores,
mas sim a Comissdo Representativa, a qual convocara de forma extraordindria a
Céamara para aprecia-lo.

Os demais procedimentos relativos a dindmica do veto no municipio de
Pelotas encontram-se no RICMP, dispositivo responsavel pela orientacdo e
organizacdo das atividades legislativas mais especificas, como é o caso: da
necessidade de passagem do veto por comissdo(des) tematica(s); da posicdo por
ele ocupada dentre as prioridades da ordem do dia; e da nédo possibilidade de

adiamento de sua votacao.

O capitulo buscou caracterizar o poder de veto em sentido amplo, com vistas
a consolidar o campo em que sera desenvolvida a analise especifica. Desse modo,
apresentou o conceito de veto e enfatizou o papel que ele desempenha como um
dos elementos do sistema de freios e contrapesos no Estado moderno. Na mesma
medida, indicou alguns elementos relativos a trajetoria historica do veto e distinguiu
0S seus tipos, ainda que ndo existentes no modelo brasileiro. Finalmente, buscou
detalhar o modo como ele esta disciplinado nos ordenamentos juridicos nacional e
local, para isto baseando-se na CF de 1988, na LOM de Pelotas e no RICMP.
Cumprida a meta descritiva que se propds para este capitulo, na sequéncia do
trabalho o foco deixa de ser o poder de veto enquanto instituto juspolitico, e passa a
ser o poder de veto enquanto elemento e objeto de andlise da Ciéncia Politica

brasileira no pés-CF de 1988.

# “Rejeitado 0 veto, o projeto serd enviado ao Prefeito, dentro de no méximo 24 (vinte e quatro) horas

apés a votacdo, para promulgacdo dentro de 48 (quarenta e oito) horas apds o recebimento. O
siléncio do Prefeito, decorrido este prazo, implica em sancdo, cabendo ao Presidente da Camara
Municipal promulgé-la dentro das 48 (quarenta e oito) horas proximas”. Sendo este o teor do art. 86, §
4°, da LOM de Pelotas, € equivocado atribuir o efeito sancdo ao siléncio do Prefeito na situagao
descrita. Isto porque, a san¢cdo, bem como o seu reverso, o veto, somente podem ser emitidos em
uma Unica situacao especifica, qual seja a do art. 86, caput, da LOM de Pelotas.



Capitulo 2 — O Poder de veto na Ciéncia Politica brasileira

De forma a melhor ilustrar o quadro tedrico relativo ao poder de veto aludido
na Introducao, este capitulo se propde a delinear um panorama do modo como a
Ciéncia Politica o tem abordado na vigéncia do atual ordenamento juridico nacional.
Para isto, na primeira secao, seleciona estudos que o tomaram como elemento de
analise, ou seja, aqueles nos quais o poder de veto é referenciado de forma
acessoOria ao objeto de exame principal dos seus respectivos autores. As secdes
seguintes enfocam pesquisas nas quais ele € objeto de analise, isto é, aquelas cujos
autores se debrucaram especificamente sobre o instituto, quais sejam: Grohmann
(2003), Lamounier (2005) e Moya (2006). Na segunda buscam-se evidenciar, em
cada uma dessas abordagens: os enfoques escolhidos, as hipoteses trabalhadas, os
métodos empregados, bem como os resultados obtidos. Ja na terceira secdo a
intencdo é confrontar teoricamente as abordagens evidenciadas, de modo a verificar
0 quanto contribuiram para o avanco dos estudos acerca da instituicdo veto e, por

conseguinte, das relacfes entre os poderes Executivo e Legislativo.

2.1 O Veto do Executivo como elemento de andalise da Ciéncia Politica

brasileira

Nesta secdo foi adotada prioritariamente a ordem cronoldgica de publicacéo,
a contar da promulgacédo da CF de 1988, como guia para a apresentacao dos

trabalhos selecionados que fazem referéncia ao poder de veto.
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Inserto no campo do Direito, mas em dialogo com a Ciéncia Politica, Moreira
Neto (1989) aloca o poder de veto no conjunto dos elementos ditos de controle de
cooperacdo por parte do poder Executivo sobre o poder Legislativo. Em sua
taxionomia tripartite dos métodos constitucionais de interferéncia entre os poderes
estatais, composta pelas técnicas da partilha, da interferéncia e da delegacdo’, o
controle de cooperacéo seria espécie do género interferéncia.

A principal contribuicdo desse estudo para com a presente pesquisa é a
exclusdo do veto como um dos pontos constitucionais de friccdo entre os poderes
Executivo e Legislativo, pois, em se considerando o veto como a manifestacao
formal de conflito entre esses poderes, a causa para tal acontecimento ndo seria de
natureza institucional, mas sim politica.

No momento em que compara as diferentes regras constitucionais
relacionadas ao poder de veto nos periodos democraticos de 1946-1964 e p6s-CF
de 1988, para sustentar seus argumentos relativos a patronagem e ao poder de
agenda na politica brasileira (entremeio a segunda metade da década de 1990),
Santos (1997) cruza a discussao teorica sobre o instituto ao hierarquizar o poder de
veto segundo sua extensdo. Em seu entendimento, o tipo parcial € uma arma mais

poderosa do que o tipo total, isto

porque impde aos deputados [ parlamentares em geral —] levar em conta a
preferéncia do Executivo ndo apenas em relagdo a proposi¢des legislativas
como um todo, mas também em cada artigo e paragrafo de um projeto, e
concede ao presidente [- chefe do poder Executivo —] a prerrogativa de
interferir nos acordos intralegislativos de apoio mutuo (SANTOS, 1997,
p.479).

N&o obstante, para além do escalonamento em termos de presteza dos tipos
total e parcial, vé-se em Santos (1997) uma embrionaria conexao entre o veto e as
praticas de apoio mutuo, correlagdo essa que sera mais pormenorizadamente
trabalhada por Grohmann (2003) e Lamounier (2005), como sera detalhado na
préxima secao.

Pereira e Mueller (2000), do mesmo modo, comentam muito brevemente
sobre o instituto do veto na parte inicial da proposta teérica de predominancia do

poder Executivo no ambiente de criacdo das leis. Com base na classificacdo dos

! A primeira dessas técnicas visa & descentralizacdo do poder do Estado; a segunda, o controle
reciproco dos Poderes do Estado; e, a terceira, “a agilizacdo do poder do Estado, por consideracdes
pragmaticas governativas” (MOREIRA NETO, 1989, p.11) (destacado no original).
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poderes constitucionais do Presidente brasileiro estabelecida por Mainwaring e
Shugart (2002), eles reafirmam o poder de veto como poder reativo do chefe do
Executivo, utilizado para a manutengéao do status quo ou da vontade executiva.

Quando discorre sobre a questdo da separacdo de poderes em paises
presidencialistas da América Latina, Grohmann (2001a) igualmente cruza a tematica
ao falar dos trés planos de poderes disponibilizados ao Executivo e ao Legislativo,
0S quais repercutem diretamente no maior ou menor equilibrio (ou desequilibrio)
institucional entre os poderes constituidos. De acordo com o autor, 0 veto se
apresenta como um dos poderes de checagem que “permitem a um poder
obstaculizar as agdes e decisdes do outro” (GROHMANN, 2001a, p.88).

Em outro de seus trabalhos — cujo enfoque recai na andlise do processo
legislativo riograndense no periodo 1995-1998 —, ele chama essa mesma
capacidade de bloqueio de poder de deciséo, traduzido “pela for¢ca de cada um [dos
poderes do Estado] para enfrentar o poder do outro” (Idem, 2001b, p.123).2
Ademais, argumenta que o desfecho dos projetos de lei e dos vetos depende das
negociacdes realizadas entre Executivo e Legislativo, conforme os interesses que
cada um deles deposita na aprovacao ou rejeicao dos projetos e na manutencéo ou
derrubada dos vetos. Na verdade, o veto responderia mais decisivamente a uma
relacdo governo-oposicdo do que propriamente a uma disputa entre poderes. Por
este ponto de vista, ele serve tanto ao chefe do poder Executivo como meio de

elevacao do quérum para que o Legislativo decida quanto oferece

n graus de liberdade para que os membros do Legislativo desempenhem
nao apenas o papel de co-autores das politicas e das leis, mas também o
de agentes de interesses e vocalizadores de problemas e denuncia (Ibidem,
idem, p.137) (destacado no original),

deixando a cargo daquele a responsabilidade pela postura de termo final aos
projetos por esses iniciados.

Especificamente no que diz respeito a possibilidade de rejeicdo do veto por
parte do Legislativo, Grohmann (2001b) destaca uma relevante serventia do
dispositivo institucional: a de ser um indicador de predominancia do Executivo no

ambito da producao de leis. Logo, enquanto a manutencdo do veto pelo Legislativo

2 E de se frisar que o poder de decisdo executiva consubstanciado no poder de veto brasileiro é
relativo, pois a eficacia encontra-se condicionada a uma nova deliberagdo por parte do poder
Legislativo acerca da manutencéo ou rejeicao do veto aposto.
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seria uma vitéria do Executivo em decorréncia da preservacao de sua vontade
manifesta, a derrubada refletiria uma derrota do Executivo em face da nao
consecucdo de mobilizacdo de uma maioria parlamentar suficiente para alcancar o
quérum necessario a manutengao.

Domingues (2001) e Santos (2001) também se referem acessoriamente ao
instituto, quando de suas andlises sobre o poder Legislativo nos estados do Espirito
Santo e do Rio de Janeiro, respectivamente. Dos pontos em comum entre os dois
artigos, interessa a investigacdo em tela as apreciaces das producdes legais dos
estados-membros, vez que delas decorrem os comentarios sobre o poder de veto.

Embora sintético em sua exploracdo acerca dos vetos ocorridos entre 0s
anos de 1995 a 1998 na Assembleia Legislativa capixaba, pois limitada a apenas
uma subsecdo de seu artigo, Domingues (2001) contribui significativamente as
pretensbes desenvolvidas neste capitulo ao condensar os dois pontos de vista
tedricos existentes sobre a questdo da intensidade de uso do poder de veto pelo
chefe do poder Executivo. Para ele,

usado de forma intensa o veto [...] aponta para a existéncia, seja de um
conflito de preferéncias politicas entre o Executivo e o Legislativo, seja de
uma disputa de jurisdicdo entre os dois poderes. O uso pouco intenso do
direito de veto, por sua vez, pode indicar uma coincidéncia de preferéncias
politicas entre a maioria do Legislativo e o chefe do Executivo, ou um alto
grau de consenso entre os dois poderes quanto a jurisdicdo de cada um na
producéo da legislacé@o (Idem, p.98).

Além dessa manifestacdo, Domingues (lbidem, p.99) ressalva a
possibilidade de observacdo dos resultados das analises dos vetos, por parte do
Legislativo, como referéncia de suas “condicdes de sustentar suas preferéncias
guando elas distam significativamente daquelas do Executivo”, o que, embora em
outros termos, é igualmente destacado por Grohmann (2001b).

Santos (2001), ao seu turno, utiliza o indice de vetos derrubados na
Assembleia Legislativa fluminense no periodo 1995-1998 (26,6% dos casos) para
reforcar seu argumento concernente a existéncia de uma agenda de trabalho prépria
do poder Legislativo, uma vez que o numero de rejei¢des vislumbrado corresponde a
ratificacdo da preferéncia legislativa sobre a predilecdo executiva.

Com um tratamento analiticamente diferenciado em relacdo aos autores
precedentes (por ndo apenas tangenciar a tematica sob exame), Felisbino (2003)

aloca o exame do poder de veto do chefe do Executivo como um dos objetivos
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especificos de sua dissertacdo, cujo escopo € analisar comparativamente a
dindmica da relagcdo Executivo-Legislativo em Mogi Mirim (SP), em dois momentos
democréticos distintos (1960-1963 e 1997-2000), sobretudo o processo decisorio
municipal. Ao tomar como objeto de investigacdo 0s processos legislativos
abrangidos pelos dois cortes temporais selecionados, o autor aborda o poder de
veto em duas ocasifes distintas: na primeira quando discorre acerca das fases do
processo legislativo local; na segunda quando o confronta com o que chama de
poder de obstrucéo® do Legislativo.*

Indo ao encontro das supracitadas opinides de Grohmann (2001b) e
Domingues (2001), relativamente aos sentidos atribuidos aos vetos rejeitados pelo
Legislativo, Felisbino (2003, p.199) entende que se por um lado o poder de veto
serve ao Executivo “para impedir a expressao de preferéncias e acoes politicas dos
parlamentares” (e, com isto, manter o status quo), por outro o veto point permite ao
Legislativo contrabalancar institucionalmente a acdo executiva, porque 0 nao
acolhimento do veto por parte do plenario da Camara de Vereadores pode ser visto
como um indicativo da frustracdo das pretensdes executivas e, por conseguinte, de
conflitos pontuais entre os atores politicos (0os quais se encontram, assim, em
equilibrio institucional).

Para além desse mote, 0 autor ainda ressalva a correlagcéo existente entre o
guérum estabelecido para a apreciacao legislativa do veto (no caso, a rejeicédo) e 0
controle executivo do Legislativo. Nos préprios termos, “o aumento ou a diminuicao
do quorum [...] funciona como um indicador de maior ou menor influéncia legislativa
do chefe do Executivo” (Idem, p.199).

Ricci (2003), em sua explanacdo quanto ao teor da producdo legislativa
nacional, além de demarcar o veto como um dos trés resultados a que podem
chegar os projetos de lei apresentados ao Legislativo Federal®, rememora-o como
indicativo de friccdo entre Executivo e Legislativo. Tal atrito teria, porém, uma
peculiaridade: como a maioria dos vetos totais examinados incidiu sobre projetos de

lei iniciados em legislaturas anteriores a de sua ocorréncia, conclui o autor que o

% Esse poder de obstrucdo (ou veto point) nada mais é do que a prerrogativa conferida ao Legislativo
de rejeitar o veto aposto pelo Executivo em momento ulterior do processo legislativo.

* E no segundo desses momentos que se encontram as mais importantes contribuicdes do autor para
com o presente trabalho: seus dados empiricos advindos de uma unidade subnacional de mesma
natureza, 0s quais permitem no capitulo 4 a realizacdo de aproximacdes estatisticas entre as
unidades federadas e o Brasil.

® Os outros dois seriam a aprovacio e a rejeicao.
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desentendimento entre os poderes evidenciado por intermédio dos vetos totais ndo
seria atual (da legislatura instaurada a época da aposi¢cao do veto), mas sim antigo,
envolvendo Presidente e parlamentares de legislaturas diferentes.

A partir dessa constatacdo, ele questiona a proficuidade do veto como
“‘expressao de uma tomada de decisdo do presidente, devido a escolha estratégica
do Congresso de ndo assumir a responsabilidade pela rejeicdo, por exemplo, de
propostas altamente populares” (Idem, p.716); e, de imediato, argumenta que
‘poder-se-ia supor que o veto total sinaliza a decisdo do Congresso de deixar ao
presidente o 6nus da decisdo final negativa sobre projetos altamente consensuais,
mas inviaveis do ponto de vista pratico” (Ibidem). Ou seja, o veto total seria um
comportamento executivo esperado por parte do Legislativo em decorréncia da acao
de jogar para a plateia (eleitorado/opinido publica).

Na sequéncia figura Caetano (2005), autor que estudou as rela¢des entre os
poderes Executivo e Legislativo no municipio de Sdo Paulo (SP). Com o objetivo de
analisar a construcdo de maiorias e a determinacdo da agenda legislativa naquela
municipalidade, utiliza o poder de veto como um dos indicadores analiticos para a
guestdo da identificacdo do dominio da agenda da Camara Municipal. Dos
resultados por ele encontrados, destaca-se a constatacdo de acatamento das
preferéncias do Prefeito por parte dos vereadores, em face do baixo indice de
derrubadas incidentes nos projetos por eles iniciados.

Ao evidenciar a conjuntura existente por detras do significado do poder
presidencial, guando do exame do sucesso e do fracasso dos presidentes brasileiros
na aprovacdo de suas agendas governamentais®, Diniz (2005) fala que o veto esta
inserido no aparato instrumental de barganha que operacionaliza “os jogos
estratégicos que os atores politicos jogam” (ldem, p.336). Como consequéncia

dessa insercédo, tem-se que

0 processo de formacdo da legislacdo através do uso do poder de veto
ocorreria através da: 1) antecipacdo das possiveis acdes presidenciais; 2)
de ameacgas de veto; e 3) dos préprios vetos (através da reconsideracéo da
proposicao legislativa) (Idem).

® Amparada no trabalho de Cameron (2000).
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No que toca a antecipagdo do comportamento presidencial, 0 argumento de
Diniz (2005) ja havia sido precedido tanto por Santos (1997) quanto por Grohmann
(2001b). Para o primeiro, “0 poder de veto [...] € uma forma de interferéncia
legislativa indireta. Sua existéncia significa que os legisladores devem, de alguma
forma, antecipar o desejo do presidente com relacdo a determinada matéria”
(SANTOS, 1997, p.479). Para o segundo,

diferentes formatos institucionais permitem ao Legislativo antepor-se aos
vetos. Esses diferentes formatos variam no grau de intervencdo sobre as
propostas vetadas [...] e no grau de dificuldade em superar o veto
(GROHMANN, 2001b, p.123).

Tais argumentos devem-se ao fato de que, em determinadas situacoes, a simples
antecipacao do posicionamento a ser tomado pelo Presidente em relagéo ao projeto
ainda em tramite legislativo, pode influenciar o desfecho que ele tera (LAMOUNIER,
2005). Britto (1966) entende que a ameaca de veto trata-se de um poder derivado do
poder de veto. Ja sobre sua eficacia, Cunha (1981, p.79) fala que “a ameaca de
veto, por si s6, pode ser tdo efetiva quanto o proprio poder de vetar”’; basicamente,
por indicar a necessidade de ndo s6 conseguir a aprovacao do projeto de lei por um
guérum simples, mas igualmente de alcancar um quérum qualificado para
ultrapassar o veto a ser enfrentado.

Um ponto em especifico realcado por Diniz (2005) — o qual encontra
correlacdo nos trabalhos de Grohmann (2001b), Domingues (2001) e Felisbino
(2003) — vem ao encontro da presente abordagem: a de que a derrubada do veto é
um indicador de derrota do Executivo frente ao Legislativo. Nas palavras da autora:
“‘Nao ha duvida de que vetos derrubados e projetos rejeitados sdo sinais de derrota
do Executivo, mas rejeicdo explicita de projetos do Executivo e a derrubada de vetos
sdo fendbmenos bastante raros” (DINIZ, 2005, p.339).

Esta opinido € compartilhada por Ruggiero Junior (2005), para quem a
interpretacdo das derrubadas dos vetos € um indicativo de instabilidade politica
entre o chefe do Executivo (Prefeito, na pesquisa do autor) e o Legislativo (a
Camara de Vereadores), eis que a contraposicao legislativa sinaliza que o Prefeito

foi sobrepujado em sua posicéao firmada no momento em que vetou o projeto.

" Para Cunha (1981), que se preocupou especialmente com a questdo do respeito a técnica

legislativa (ainda sob a égide da Constituicdo de 1967), o veto se apresenta simultaneamente como
aparelho de justaposicdo de forcas estatais e instrumento de fiscalizagao do processo legislativo.
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Ruggiero Junior (2005) — a propdsito, de forma similar a Felisbino (2003),
tanto no objeto de andlise como na recorréncia ao instituto do veto —, examina o
processo decisorio politico-institucional (e também partidario) no municipio de
Araraquara (SP), em dois momentos diferentes (1997-2000 e 2001-2004).2 Ao
investigar o relacionamento dos poderes municipais por meio do processo
legislativo, analisa trés questfes: o nivel de equilibrio existente entre os poderes
locais; o desempenho do Executivo; e a atuacdo do Legislativo por intermédio do
comportamento individual de seus componentes. Nesta senda, o veto é estudado
como um dos elementos analiticos da producao legal ordinaria, e apresentado
pormenorizadamente em face de sua ocorréncia fatica como um dos
desdobramentos possiveis de parcela da producao legal do municipio pesquisado.

Com a finalidade de ponderar a respeito das polarizacdes politica e
partidaria no Rio Grande do Sul (no periodo 1995-2001), Grohmann (2006) investiga
a arena processual legislativa e, mais uma vez, transpassa o0 tema aqui tratado.
Através das evidéncias interacionistas entre o governo do Estado e a Assembleia
Legislativa, na passagem de um governo com apoio parlamentar majoritario para um
com base minoritaria, o autor vislumbra a confirmacdo de sua hipotese de que o
decréscimo do numero de projetos de autoria do Executivo votados em plenario,
conjugado a ampliacdo da incidéncia de vetos e 0 incremento no numero de
derrubadas, sdo demonstracdes de incapacidade politica de consecucéo de acordos
na tomada de decisdes relacionadas a producdo de leis por parte dos poderes
Executivo e Legislativo, as quais, por sua vez, configuram um quadro de polarizacéo
entre esses.

Um recurso utilizado pelo autor para dimensionar quais governos® foram
mais “contrariados em suas preferéncias” (Ildem, p.350) chama a atencdo: a
contabilizacdo das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade ajuizadas pelo governo do
Estado em desfavor da Assembleia Legislativa. O ingresso judicial de tais acdes
evidenciaria quais foram os revezes sofridos pelo Governador no campo do
processo legislativo, e, como corolario, os governos mais derrotados em relagéo as

preferéncias dos deputados.

® Os dados estatisticos abrangem, contudo, somente os trés primeiros anos de cada um dos
governos selecionados como marcos temporais de exame.

Dentre os quatro examinados designadamente para esse exercicio tedrico (do ano de 1986 até o
més de margo de 2002).
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Por derradeiro, em texto dedicado a identificar e descrever alguns dos
fatores determinantes do processo decisério do estado de Santa Catarina, Tomio
(2006) examina as Medidas Provisorias, as iniciativas e as decisdes legislativas
sobre ele incidentes. Nessa tarefa, além de registrar o veto como um dos poderes
legislativos delegados ao chefe do Executivo catarinense, chancela a possibilidade
de utilizacdo do veto (sobretudo o tipo parcial) como um amplificador da “capacidade
dos governadores aproximar [sic] a redacdo final das leis de suas preferéncias,
obrigando os legisladores a barganhar suas preferéncias com o executivo” (ldem,
p.101).

Empiricamente o autor constatou que a formacgéao de uma base parlamentar
majoritaria ndo garante ao Governador a certeza da sustentacdo da totalidade de
suas preferéncias (seja na aprovacdo de um projeto, seja na manutencdo de um
veto total). Por conta disso, haveria a corroboracdo da autonomia entre os poderes
(e ndo uma subordinacdo do Legislativo ao Executivo), e a necessidade de
negociacgdes politicas entre ambos no que diz respeito ao processo legislativo.

De toda essa diversidade de perspectivas tedricas e comentarios tangenciais
colacionados, a principal contribuicdo que se extrai é a evidéncia da existéncia de
uma duplicidade de pontos analiticos derivados do uso do veto: a emissédo e a
apreciacdo. Tanto o tempo da aposicdo do veto, quanto a ocasido de seu exame,
sdo momentos de manifestacédo de preferéncias por parte dos poderes Executivo e
Legislativo. Ao vetar um projeto de lei, o chefe do poder Executivo demonstra sua
discordancia em relacdo ao produto da atividade legiferante do poder Legislativo, a
gual, em tese, é a expressado de sua vontade. Ja o poder Legislativo, ao derrubar o
veto aposto pelo Executivo, reafirma o ponto de vista manifesto quando da
aprovacao do projeto de lei na seara processual legislativa. De qualquer forma,
nessas situacées em que 0s pontos de vista sdo divergentes, ha necessariamente a
pretericdo de uma das preferéncias envolvidas, importando, de tal modo, em um
guadro de perda para um dos poderes, e de vitdria — na aprovacdo de um item da

respectiva agenda (seja a de governo, seja a legislativa) — para o outro.
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2.2 Abordagens sobre o veto do Executivo na Ciéncia Politica brasileira

Como se procurou expor na secao anterior, muitos sdo 0s autores que em
suas andlises falam acerca do poder de veto. Contudo, poucos sao aqueles que o
colocam em posicdo de objeto especifico de andlise dos fendmenos politicos
nacionais, com as suas decorrentes implicacdes metodoldgicas. Na tentativa de
suprir a marginalizacdo da instituicdo do veto no campo da Ciéncia Politica
brasileira, alguns pesquisadores resolveram voltar a ele suas atengoes,
notadamente como vigente na atual Constituicdo brasileira.

A pesquisa identificou sete abordagens que o trataram como objeto de
analise, quais sejam as de: Grohmann (2003), Lamounier (2005), Moya (2006, 2007
e 2010), Viana, Azevedo e Silva (2009), e Hetsper (2010). Dessas, quatro foram
descartadas por entender-se que, na hipétese de ndo serem analisadas, nao
comprometeriam o estabelecimento de um referencial tedrico robusto para as
pretensbes da pesquisa: a de Hetsper (2010), em razdo de apresentar uma
abordagem do tipo tedrico-metodoldgico distinto da proposta neste trabalho; a de
Viana, Azevedo e Silva (2009), por carecer de um didlogo amplo com o referencial
tedrico disponivel; e os dois ultimos trabalhos de Moya, sendo o de 2007 por nao
fornecer argumentos importantes novos em relacdo ao primeiro trabalho do autor
sobre o tema, e 0 de 2010 por causa do carater inconcluso da investigacdo. Desse
modo, a escolha recaiu sobre trés teses: os trabalhos de Grohmann (2003),
Lamounier (2005) e Moya (2006).

Especificamente atinente a esses trés autores, é importante salientar que
nao foram as simples ado¢Bes do poder de veto como objeto de andlise de suas
respectivas abordagens que os destacaram dos demais autores, até mesmo porque,
muitas das coisas ditas e/ou afirmadas por eles acerca do poder de veto enquanto
instituto juspolitico ndo sao propriamente novidades. O que de fato os distingue é a
construcdo de todo um referencial tedrico voltado a fundamentacdo de uma
realidade sensivel, a realizacdo de pesquisas especificas para comprovar as
serventias/peculiaridades atribuidas ao instituto.

Assim sendo, o autor que deu fim a sequéncia de referéncias marginais
sobre o poder de veto foi Luis Gustavo Mello Grohmann, com seu trabalho intitulado

O veto presidencial no Brasil: 1946-1964 e 1990-2000, apresentado como tese de
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Doutorado em Ciéncia Politica ao Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de
Janeiro (IUPERJ), no ano de 2003.

Em sua tese, como o titulo indica, ele procede a um estudo comparativo do
veto do Executivo no Brasil nos periodos compreendidos entre os anos de 1946-
1964 e 1990-2000, tendo por objetivo romper o entendimento até entdo dominante
na literatura — preponderantemente a norte-americana —, de que a ocorréncia do
veto, apesar de ndo ser um acontecimento excepcional, revestir-se-ia da
caracteristica da imprevisibilidade.

Nessa tarefa, opta por utilizar a Teoria da Escolha Racional e a Teoria dos
Jogos para criar um modelo de jogo do veto que permita definir as razées para a
ocorréncia e a dindmica de operacionalizacdo do veto, assim como conhecer o
reflexo do arranjo institucional no comportamento dos atores politicos envolvidos.

Como resultado principal, obtém a superacdo do paradoxo de que o veto
ocorreria, apesar de ndo ser previsto. Isso gracas a admissdo, em seu modelo, da
existéncia de jogos ocultos (nested games), exogenamente situados em relacédo a
arena do veto, os quais oferecem ganhos aos atores politicos em disputa, de forma
conexa e aditiva’®, bem como devido & consideracdo do mecanismo do apoio matuo
(logrolling) como variavel interveniente (sobretudo no que se refere a incidéncia e a
sustentacdo dos vetos).™

Além disso, delimita o papel ocupado pelas variaveis interligadas, quérum de
derrubada, maiorias governamentais e disciplina partidaria no processo do veto,
enfatizando seus contributos para o resultado final deste. E com base no quérum
estabelecido para a derrubada do veto que as acdes do Presidente e das liderancas
partidarias se organizam no sentido de formar coaliz6es majoritarias eficientes, as
guais, por sua vez, sdo asseguradas por intermédio do disciplinamento partidario.

Na esteira da abordagem de Grohmann (2003) vem a de Leonardo Alves
Lamounier, denominada Poder de agenda, poder de veto e relacbes executivo-
legislativo no Brasil contemporaneo: presidencialismo de coalizdo e reciprocidade

estratégica, defendida em 2005, junto ao Programa de Doutorado em Ciéncias

1% Explicado de outra forma, o conceito elaborado por Tsebelis (1998) também pode ser definido
como a rede de jogos vivenciada concomitantemente pelos parlamentares em outras arenas, as quais
alteram a percepc¢éo dos ganhos obtidos na dimensao legislativa.

' Por apoio mutuo compreende-se “o conjunto articulado de acdes que beneficia a todos os seus
atores, principalmente aqueles que se abrigam no Legislativo” (GROHMANN, 2003, p.224). Enquanto
0s jogos ocultos seriam variaveis que se processariam exogenamente ao campo onde se desenvolve
0 processo do veto, o apoio matuo produziria seus efeitos no interior da propria arena legislativa.
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Humanas: Sociologia e Ciéncia Politica, da Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG).

Com sua tese, Lamounier apresenta um novo enfoque de exame para o veto
presidencial no campo tedrico que trata das relagdes entre os poderes Executivo e
Legislativo brasileiros. O autor relaciona o veto com os poderes de agenda do
Executivo, com o comportamento do Legislativo e, ainda, com o perfil das
postulacbes parlamentares. A marca caracteristica do relacionamento entre o0s
poderes constituidos na seara processual legislativa seria, por sua vez, a
reciprocidade estratégica, baseada na firmacéo de apoios matuos e na existéncia de
jogos de natureza oculta.

Nessa linha de raciocinio, seu modelo de analise gira em torno de trés
variaveis: o tamanho da coalizdo de governo, a utlizacdo da prerrogativa
presidencial de iniciativa legislativa e a quantidade de vetos do periodo (as duas
primeiras de natureza independente e a ultima dependente).

Trés também sao as hipoteses trabalhadas pelo autor: a primeira € de que
guanto maior for o tamanho da coalizdo de governo, menor vai ser a necessidade de
utilizacdo do veto; a segunda, que quanto maior for a iniciativa legislativa do
Presidente, maior serd 0 niumero de vezes que ele tera de recorrer ao veto; e, a
terceira, que a maior parte das proposicoes vetadas pertence a parlamentares que
nao fazem parte da coalizdo governativa.

Para estudar longitudinalmente a variagdo do quantitativo de vetos
presidenciais no periodo compreendido entre janeiro de 1989 a dezembro de 2002,
em face da influéncia das variaveis acima listadas, Lamounier (2005) utiliza como
aparato metodoldgico o instrumento estatistico da analise de trajetoria, juntamente
com andlises de regresséo e de regressao logistica.

Os resultados alcancados com os testes aplicados sobre suas variaveis de
trabalho confirmam a primeira de suas hipéteses e invalidam as outras duas.
Igualmente revelam — conjugadamente com o exame mais detido dos tramites dos
projetos de lei que foram alvo de vetos parciais — que, apesar de o poder Executivo
estar mais bem instrumentalizado institucionalmente para interferir no processo
legislativo de producdo normativa, h4 um protagonismo do poder Legislativo no
tocante ao procedimento a ele relativo, verificado por meio dos resultados finais

desses processos.
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A terceira das trés abordagens é a tese de Doutorado em Ciéncia Politica
pela Universidade de Sdo Paulo (USP) de Mauricio Assumpc¢ao Moya, designada
Executivo versus Legislativo: os vetos presidenciais no Brasil (1988-2000),
apresentada em 2006.

Ao partir das premissas de que o veto € parte integrante do processo
legislativo e de que os poderes Executivo e Legislativo sdo as principais
personagens desse processo, Moya (2006) analisa um universo de 1.322 projetos
aprovados no periodo delimitado pelos meses de outubro de 1988 a dezembro de
2000. A intencao é identificar os fatores proprios e os eventos politicos externos a
eles que possuem a maior ou a menor propensao de ocasionar um conflito entre os
poderes constituidos e, assim, levar a ocorréncia de um veto.

O autor aborda o tema a partir de dois conjuntos de variaveis: um interno,
relacionado as caracteristicas individuais de cada projeto de lei; e outro externo,
atinente as condi¢cbes politicas nas quais se deu a emissdao do veto. Seu fito € a
comprovacdo da hipotese de que os fatores de natureza enddégena ao processo
legislativo possuem maior determinac&o na ocorréncia de vetos do que os de carater
exdgeno, ou seja, que o contexto politico ndo € um elemento determinante para a
ocorréncia de vetos, mas sim as caracteristicas individuais conjugadas de cada
projeto. Para tanto, sdo utilizados métodos estatisticos de regressao logistica e
testes de pos-estimativa.

Ao cabo do trabalho, considera confirmada a hipétese de partida, bem como
verifica a diferenca de fatores de previsibilidade influentes em relacdo aos vetos
totais e aos parciais. Além disso, confirma a afirmacdo politica atual de
predominéancia do poder Executivo na seara processual legislativa, a qual gera um

desequilibrio no sistema de freios e contrapesos.

2.3 Confronto entre as abordagens de Grohmann, Lamounier e Moya

Ao teorizar o veto no campo da Ciéncia Politica que se debruca sobre os
estudos em torno do relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo, e
verificar o reflexo comportamental dos atores frente as alteracdes das regras do jogo

politico — em especifico os qudruns cogentes para deliberacdo —, Grohmann (2003)
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contribuiu significativamente para o aprofundamento tedrico-cientifico dos estudos
sobre o sistema de governo do Brasil. Ele constatou que a incidéncia de vetos em
projetos de lei aprovados pelo Legislativo e enviados a deliberacdo do chefe do
Executivo, longe de ser um acontecimento imprevisto, € um resultado previsivel em
um contexto politico vivenciado e definido por atores que agem racionalmente
segundo regras institucionais prévias. Mais do que isso, foi por meio da
evidenciacdo das praticas de apoio mituo e da participacdo em jogos ocultos por
parte dos atores atuantes na arena legislativa, onde ocorrem os vetos, que se
permitiu entender certos comportamentos subo6timos sob a perspectiva estritamente
focada no procedimento legislativo, mas que, para afora deste, sdo perfeitamente
compreensiveis no jogo politico entre os poderes. Ou seja, Grohmann (2003)
demonstrou que, para que se possa de fato entender as posi¢cdes firmadas e as
decisdes tomadas no bojo do processo legislativo, mormente acerca do uso do
poder de veto, deve-se procurar apurar tanto as razdes motivadoras internas a arena
legislativa, sejam as positivadas quanto as decorrentes de apoios mutuos, como
também as provenientes de todas as demais dimensfes nas quais 0s atores
interagem concomitantemente. A conjuntura na qual os vetos sdo apostos € o
resultado da conjugacdo de toda uma rede de relacionamentos, simultanea e
significativamente relevantes, experimentadas direta e indiretamente pelos agentes
participantes: os chamados jogos ocultos.

Depreende-se de seu exame que o veto se reveste de uma pluralidade de
atributos sui generis, 0s quais repercutem no interior do arranjo presidencialista
brasileiro. Conquanto seja ele um instrumento institucional de natureza reativa a
disposicéo do chefe do poder Executivo para manifestacao no processo legislativo, e
um instituto juridico-politico que normatiza o conflito que se revela entre os poderes
Executivo e Legislativo na seara da producdo normativa (condicionando o agir
racional dos atores envolvidos), igualmente demonstra-se apto a indicar o tipo de
relacdo que se estabelece entre os poderes que formam o Estado (se de conflito ou
de harmonia, se de equilibrio ou de predominéancia).

Ademais, por ser fator determinante para a estruturacdo de coalizbes que
estejam aptas a responder aos quoruns estabelecidos constitucionalmente para
decidir acerca dos vetos, Grohmann (2003) atribui ao mais efetivo disciplinamento
partidario — resultante da maior centralizacdo das atividades legislativas — o

incremento no quantitativo de vetos no periodo 1990-2000, quando em comparagao
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com os anos de 1946-1964. Contudo, sobre essa mesma variavel, Moya (2006)
averiguou que a conexao entre a disciplina partidaria e o veto se da tdo-somente em
relacéo aos vetos parciais.

Ao procurar explicar as razdes para a utilizacdo em larga escala do poder de
veto pelos presidentes brasileiros do periodo posterior a CF de 1988 — apesar do
catalogo de poderes de agenda a eles disponiveis —, bem como o tipo de
comportamento adotado pelo Legislativo em face desta conjuntura, Lamounier
(2005) coaduna seu ponto de vista analitico com o de Grohmann (2003), pois atribui
a pratica do apoio mutuo e aos jogos de natureza oculta a responsabilidade pela
definicdo dos resultados finais dos processos legislativos e, consequentemente, dos
vetos neles incidentes. Parte de sua perspectiva sustenta-se na necessidade de
compreensao do ambiente de veto para além das etapas normatizadas do tramite
legislativo. Isto porque o veto é a evidéncia de uma nao consecucao de consenso
entre os poderes constituidos, cuja relagédo teve inicio antes mesmo da propositura
do projeto aprovado e vetado, e que também né&o se limita ao momento especifico
no qual o veto é aposto, vez que ainda ha a possibilidade de rejeicdo deste.*

O momento em que ocorre o0 veto representa, assim, a delineacdo de um
guadro politico-institucional de indisposicdo expressa entre os poderes do Estado,
(os quais convivem em uma relacao de reciprocidade estratégica), na qual um papel
de destaque € ocupado pelas liderancas partidarias e de coalizdo, face seu trabalho
de coordenacéo das atividades legislativas.

Duas das variaveis trabalhadas por Lamounier (2005) consubstanciam-se
justamente nas duas lacunas tedricas apontadas por Grohmann (2003) ao cabo de
sua tese: o impacto da importancia dos projetos de lei — também examinada por
Moya (2006), o qual fez uso da tramitacdo em regime de urgéncia e da votacdo
nominal como indicadores de sua significancia —, e a conexao entre as emendas aos
projetos de lei e a incidéncia de vetos.

Lamounier (2005) imputa a necessidade de formacdo de maiorias
governativas para o exercicio da governanca (ou seja, ao presidencialismo de

coalizdo) e a prerrogativa de iniciativa legislativa (utilizada fortemente tanto pela via

2 Uma passagem extraida da obra de Britto (1966, p.113) corrobora a existéncia de etapas

normatizadas e ndo normatizadas no processo legislativo e, ainda, relaciona estas Ultimas com o
poder de veto: “desde a sua origem, a ‘negativa’ representa, uma ultima instancia politicamente
precedida de recursos, os mais diversos. Dir-se-ia toda uma cadeia de técnicas preventivas, para
tentar conquista-/la, antes de se opor a vontade dos Parlamentos. Persuaséo, ‘dressage’, corrupgao,
ameagas, etc., variando segundo as épocas, 0s paises ou as preferéncias dos homens”.
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ordinaria como pela extraordindria), as razées para o0 uso em grande quantidade do
poder de veto pelos presidentes nacionais, uma vez que elas incentivam o
comportamento legislativo de apresentacdo de emendas aos projetos de leis
iniciados, o qual provoca, em contrapartida, a reacdo executiva através do uso do
veto, mormente o parcial.

N&o obstante, diferentemente de Grohmann (2003), que diz que o veto néo
responde a um viés partidario, sendo no maximo impactado pela dimenséao regional,
mas igualmente a Moya (2006), Lamounier (2005) aponta as matérias de interesse
do governo, diga-se dos partidos pertencentes a coalizdo governativa, como menos
Sujeitas ao peso do veto presidencial do que aquelas nascidas da iniciativa de um
parlamentar pertencente ao bloco da oposicao.

A abordagem subsequente, de Moya (2006), serviu tanto para reforcar as
abordagens de Grohmann (2003) e de Lamounier (2005), quanto para evidenciar
outros pontos merecedores de destaque no campo de ocorréncia do veto.

Primeiramente indo ao encontro dos argumentos dos dois autores que o
precederam, reafirmou a qualidade do veto de evidenciar uma situacédo de conflito
entre os poderes Executivo e Legislativo, uma vez que para ele o veto € o resultado
de um controle ineficiente da agenda legislativa por parte do Executivo. Como
corolario dessa afirmacao, tem-se que, quanto mais frequente € a ocorréncia de
vetos, mais constante também € o estabelecimento de um quadro de animosidade
entre 0s poderes estatais atuantes, o que evidencia um insucesso das liderancas
partidarias nas negociagcfes preliminares e paralelas a seara processual legislativa
de producéo normativa.

Por outro lado, diferenciando-se daqueles mesmos autores — principalmente
por ter tomado como unidade de referéncia o projeto aprovado, e ndo 0s vetos
agregados segundo um lapso temporal determinado —, Moya (2006) observou de
forma mais detida quais variaveis estdo mais suscetiveis de provocar a incidéncia do
veto nos projetos de lei encaminhados ao Legislativo, trabalhando nessa linha de
analise com um numero muito maior de varidveis do que os outros dois autores.
Apontou, entdo, como relevantes para a teorizacdo do poder de veto para o caso
brasileiro: a tematica social, o tempo de tramitacdo dos projetos e a tramitacdo sob o
regime de urgéncia, sobre a incidéncia dos dois tipos de veto; o tempo de duracgéo
dos mandados, sobre tdo-somente a ocorréncia dos vetos totais; e a votacao

nominal, exclusivamente sobre 0s vetos parciais.
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Um ponto de divergéncia que Moya (2006) enfatiza bem, relativamente as
conclusbes de Lamounier (2005), é que ndo € o tipo de projeto (MP, no caso) que
influencia na menor incidéncia de vetos, mas sim o fato de a iniciativa ter partido do
poder Executivo, ou seja, o impacto ndo decorre do tipo, mas da origem do projeto.

Ainda nessa mesma direcdo, s que agora acerca dos tipos total e parcial de
veto, 0 autor constatou que eles ndo podem ser considerados como fenédmenos
iguais, haja vista os diferentes efeitos que cada uma das varidveis testadas pode ter
em relacdo a eles, o que repercute no diferente grau de previsibilidade entre os dois,
o qual é mais acentuado nos vetos totais, ja que 0s parciais representam
basicamente uma posicéo intermediaria entre a san¢ao e o veto total.

Dadas as particularidades de cada uma das teses trabalhadas, merece
destaque a parte a variavel atinente ao tamanho das coalizGes governativas. Foi ela
a Unica que se fez presente e se apresentou significativamente relevante em todas
as trés abordagens. Isso significa que a maior ou menor recorréncia presidencial ao
uso do poder de veto esta associada diretamente ao quantitativo de parlamentares
gue compdem suas bases no Congresso. Conquanto cada um dos autores tenha
sua justificativa propria para explicar essa conexdo, a associacdo das maiorias
governamentais ao quantitativo de vetos se mostrou inversamente proporcional em
guase todos 0s casos: quanto maior a coalizdo governativa, menor o quantitativo de
vetos aplicados. A excecédo foi em relagdo aos vetos parciais, quando da analise de
Moya (2006).

Especificamente em relacdo ao relacionamento entre os poderes Executivo
e Legislativo, observa-se no suceder da primeira para a segunda abordagem certa
relativizacdo do predominio do Executivo, em contrapartida a uma elevacdo do
status do Legislativo, no que toca o processo de criacdo de leis. Se,
institucionalmente, € o Executivo quem possui a maior quantidade de privilégios para
interferir na atividade legislativa legiferante e, deste modo, fazer prevalecer sua
agenda politica, na pratica, o protagonismo € dividido com o Legislativo (tanto em
funcdo da necessidade da maioria das prerrogativas terem de passar em algum
momento pela deliberacdo do Legislativo, quanto pelos estimulos institucionais e
politicos, internos e externos ao ambito legislativo). Isto faz com que ao invés de se
ter uma relacdo conflituosa, tenha-se — como prefere Lamounier (2005) denominar —

um relacionamento de reciprocidade estratégica.
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Porém, na terceira abordagem, h4 um posicionamento expresso no sentido
de que o veto se constitui como mais uma das facetas do predominio instrumental
legislativo do poder Executivo sobre o poder Legislativo, vindo a incrementar ainda
mais o desequilibrio do sistema de freios e contrapesos. O dado a corroborar essa
asseveracao é a verificacdo da desproporcionalidade com que os vetos totais
incidem nos projetos propostos pelo poder Legislativo, em correspondéncia aos
postulados pelo poder Executivo.

Enfim, o saldo dessas trés abordagens constituiu um avanco significativo na
concepcao acerca do poder de veto. Gracas aos trabalhos desses autores ele
passou por um processo de desenvolvimento teérico-cientifico que o levou, em
qguatro anos (de 2003 a 2006), de uma situacdo de elemento de andlise para a de
objeto de analise da Ciéncia Politica brasileira. Foi ele reconhecido como um
instituto possuidor de um regramento e um referencial interpretativo préprio. Logo,
além de ser um dos instrumentos que compde o sistema de freios e contrapesos, e
uma das prerrogativas presidenciais de intervencao no processo legislativo, ele € um
indicador do grau de conflitividade entre os poderes Executivo e Legislativo, e, por

via de consequéncia, da estabilidade (ou n&o) do sistema politico nacional.

O capitulo procurou tracar um mapa do modo como o poder de veto foi
trabalhado pela Ciéncia Politica no pd6s-CF 1988, seja naquelas pesquisas que
incluiram referéncias ao assunto em investigacbes mais amplas, seja naquelas que
o escolheram como objeto principal de investigacdo. O enfoque principal recaiu
sobre tais estudos, em especial nos de Grohmann (2003), Lamounier (2005) e Moya
(2006), que foram analisados e comparados no que tange: aos enfoques escolhidos,
as hipoteses trabalhadas, os métodos empregados, bem como os resultados
obtidos, de modo a consolidar a visdo corrente sobre o papel institucional
desempenhado pelo veto na relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo no
atual ordenamento juridico brasileiro. Aduzido o referencial teérico a subsidiar e
nortear a investigacdo, o passo seguinte é a apresentacdo do aparato metodolégico

para a coleta e a andlise dos dados da presente pesquisa.



Capitulo 3 — Aparato metodoldgico e coleta dos dados

Este capitulo tem por objetivo apresentar os critérios adotados, o0s
procedimentos realizados, as dificuldades enfrentadas e as decisdes tomadas em
relacéo a determinacao do objeto e das categorias de analise, a forma de utilizac&o
das variaveis, e a coleta dos dados. Na primeira das quatro sessdes em que ele se
decompde tem-se a circunscricdo do objeto principal de andlise da dissertacdo; na
segunda, o processo de selecdo das categorias de analise; na terceira, a descricao
dos critérios operacionais de cada um das variaveis selecionadas; e, na ultima, o

detalhamento procedimental do trabalho de campo.

3.1 Delimitacédo do objeto de analise

O objeto principal de analise da presente pesquisa sdo os vetos do poder
Executivo de Pelotas interpostos a projetos de lei. Por esta razéo, foram tomados
como elementos primarios de exame todos aqueles projetos de lei que, tendo sido
aprovados pela Camara Municipal, foram submetidos a apreciacdo do Prefeito entre
0s anos de 2001 a 2008, periodo que compreende dois governos: aquele em que
Fernando Marroni (PT) exerceu o cargo de chefe do Executivo (Governo 2001-04), e
aquele em que primeiro Bernardo de Souza (PPS) e depois Fetter Junior (PP) o
fizeram (Governo 2005-08).

E importante esclarecer que nem todos os projetos aprovados pela Camara
Municipal foram incluidos na pesquisa, uma vez que alguns ndo sao passiveis de

apreciacéo pelo Executivo. Tecnicamente, em que pese todos os tipos normativos
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necessariamente tenham de passar por um processo, cada qual possui 0 seu
procedimento proprio, a sua série pré-ordenada de etapas a serem cumpridas para o
aperfeicoamento da norma a ser produzida, ou, nas palavras de Sproesser (2004,
p.36), “a forma e o modo” pelos quais o processo legislativo sucede objetivamente.*
Os Unicos tipos normativos que em alguma de suas etapas prevéem a participacao
do poder Executivo através de uma manifestacdo dicotbmica de aprovacdo ou
dissenso sao as leis, por serem estas atos juridicos complexos que necessitam da
participagdo dos poderes Executivo e Legislativo para terem validade.
Normativamente esta particularidade deriva tanto do preceito simetricamente
expresso nos artigos 84, V, da CF de 1988, e 62, VI, da LOM de Pelotas?, de que
compete aos respectivos chefes do poder Executivo vetar projetos de lei em seu
sentido amplo, quanto da excluséo da participacdo executiva por meio da sancéo ou
do veto no procedimento dos outros tipos de norma enumerados nos artigos 59 da
Carta federal e 84 da LOM®. Portanto, na esfera municipal de Pelotas, os vetos
podem incidir unicamente em projetos de lei ordinaria ou complementar.*

Outra informacé&o merecedora de mais esclarecimentos € a da razéo para a
utilizacdo combinada da data de recebimento do autégrafo legislativo por parte do
Prefeito com a data de protocolizacdo do projeto na Camara Municipal, para a
delimitacdo do quantitativo de projetos a compor o conjunto dos elementos primarios
de analise. Por ndo haver um banco de dados que contenha as informacgdes
atinentes a totalidade dos projetos de lei principiados anualmente pelo Legislativo, o
emprego exclusivo da data de protocolo inicial na CMP poderia incluir na analise

projetos que, embora deflagrados, ainda ndo tinham sido submetidos ao juizo do

! Santos (2007, p.446) complementa dizendo que o procedimento legislativo “diz respeito ao
andamento da matéria nas Casas Legislativas. E o que na prética se chama de ‘tramitagdo do
projeto”.

2 Art. 62, VI, da LOM de Pelotas: “Compete privativamente ao Prefeito: [...] VI - vetar projetos de lei,
nos termos desta Lei Organica e das Constituicdes Federal e Estadual”.

% Art. 84 da LOM: “O processo legislativo compreende a elaboracéo, apreciagcéo e votacéo de: | -
emendas a Lei Organica; Il - leis complementares & Lei Orgéanica; Ill - leis ordinérias; IV - decretos
legislativos; V — resolugdes; VI - proposicdes; VII - veto”.

* Diferentemente do plano federal onde ha ainda a figura da Lei de Conversdo, em face da existéncia
do instituto da Medida Proviséria. Nomeadamente no que diz respeito ao mencionado art. 84 da LOM,
merece um aparte a incorreta previsao do veto na enumeracao do caput. Ao contrério das emendas a
Lei Orgéanica, das leis complementares e ordinérias, dos decretos legislativos, das resolugdes e das
proposicdes, que sdo atos legislativos primarios, elaborados, apreciados e votados no ambito
legislativo, o veto € um ato secundério, um incidente processual que além de nado subsistir sem a
existéncia de um projeto de lei correlato, ndo é elaborado dentro do ambiente em que se desenvolve
0 processo legislativo.
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Prefeito, assim como fragilizar as conclusGes obtidas para o periodo em analise em
funcdo do quantitativo de projetos trabalhados n&o ser numeros clausus.’

Por conta desse critério dual, duas situacdes poderiam ocorrer. A primeira é
que vetos realizados no periodo 2001-2008 poderiam se referir a projetos de lei
protocolados em anos anteriores aos delimitados para exame. A pesquisa de campo
identificou dois casos, ocorridos em janeiro de 2001 (projetos com matéria
orcamentdria vetados parcialmente), os quais foram desconsiderados no ambito do
trabalho por ndo se adequarem ao primeiro critério. A segunda € que projetos de lei
protocolados e submetidos a apreciacao do Prefeito no periodo 2001-2008 poderiam
sofrer veto apo6s o corte temporal delimitado. Houve o cuidado de observar a
tramitacdo dos autdgrafos para além do término de 2008 e nédo foi encontrado
nenhum caso concreto dessa situacdo hipotética. Desse modo, a pesquisa versou,
efetivamente, sobre os projetos de lei® iniciados e encaminhados a deliberacéo
executiva no periodo 2001-2008, e que, ocasionalmente, sofreram veto na mesma

delimitag&do temporal.

3.2 Defini¢cdo das categorias de analise

Apoés a apreciacao critica dos trabalhos integrantes do referencial tedrico,
sobretudo os de Grohmann (2003), Lamounier (2005) e Moya (2006), listaram-se
todas as variaveis que foram por eles utilizadas, comentadas ou, simplesmente,
referidas como categorias de analise.

No total foram catalogadas 23 variaveis: 1) tamanho/apoio da coalizdo de
governo; 2) disciplina partidaria da coalizdo; 3) quorum para deliberacdo sobre o
veto; 4) poder de origem do projeto; 5) partido do propositor do projeto; 6)

pertencimento do propositor do projeto a coalizdo de governo ou a oposicao; 7)

® Um exemplo é o processo n° 1655/2005, que foi aprovado e vetado no ano de 2009, apesar de ter
sido iniciado 4 anos antes. Se a andlise ndo utilizasse os dois marcos temporais conjugadamente,
haveria a necessidade de uma constante atualizacdo do banco de dados da pesquisa até sua
finalizag&o (a cada novo acontecimento dessa natureza).

® Ao longo dos oito anos considerados somente um projeto de lei complementar foi deflagrado, sendo
este, a proposito, alvo de veto por parte do Executivo. Por representar apenas 1,6% das ocorréncias
de veto, e 0,1% da producao legislativa global do periodo, o projeto em questéo restou enquadrado
em conjunto com todos os demais projetos de lei ordinéria, aqui referidos genericamente como
projetos de lei.
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regido de origem do propositor do projeto; 8) poderes de agenda do Presidente; 9)
tipo de projeto; 10) matéria do projeto; 11) importancia do projeto; 12) apreciacdo em
regime de urgéncia; 13) tipo de votacdo; 14) tempo de tramitacdo do projeto; 15)
tempo entre a aposicdo e a apreciacdo do veto; 16) tempo de mandato do
Presidente; 17) tempo entre a ocorréncia e o exame do veto; 18) calendario eleitoral;
19) incorporacdo de emendas ao projeto inicial; 20) autoria da emenda; 21)
Presidente que emitiu o veto; 22) projeto apresentado por Presidente diferente do
gue o vetou; e 23) aprovacao popular do Presidente.

A partir dessa primeira dimensdo lato sensu de variaveis, partiu-se a
verificagdo de quais delas, em face dos resultados obtidos pelos autores arrolados e
das peculiaridades institucionais da municipalidade considerada, serviriam como
categorias de anadlise para explicitar quais seriam o0s significados politico-
institucionais do emprego do veto por parte do chefe do Executivo pelotense.

Apés essa segunda etapa, as categorias de andlise da pesquisa se
consubstanciaram em 10 variaveis. O instituto do veto, por ser o objeto de exame
principal do trabalho, foi desdobrado em trés variaveis: (a) tipo; (b) motivacao
apresentada pelo Executivo; e (c) resultado da apreciacdo. As demais foram
referentes a trés diferentes pontos envolvendo os projetos de lei e suas respectivas
tramitacdes. O primeiro conjunto de variaveis se relacionou a natureza do projeto
vetado e tratou sobre: (1) autoria e (2) matéria. O segundo versou sobre a
tramitacao desses projetos no ambito do Legislativo e observou: a (3) apreciacdo em
regime de urgéncia; a (4) incorporacdo de emendas ao projeto inicial; e o (5) tempo
de tramitacdo. Por fim, o terceiro guardou relagdo com a influéncia exercida por
parte do poder Executivo sobre o processo em tramite legislativo e considerou: o (6)

tempo de mandato do Prefeito e o (7) apoio da coalizdo de governo.



61

Abrangéncia Variaveis

Veto (a) tipo
(b) motivagéo apresentada pelo Executivo
(c) resultado da apreciacao

Natureza do projeto (1) autoria
(2) matéria
Tramitac&o do projeto (3) apreciacdo em regime de urgéncia

(4) incorporacédo de emendas ao projeto inicial
(5) tempo de tramitacéo

Influéncia do Executivo (6) tempo de mandato do Prefeito
(7) apoio da coalizdo de governo

Quadro 2 — Variaveis selecionadas a partir da abrangéncia da relacdo Executivo-
Legislativo em Pelotas/RS no periodo 2001-2008

3.3 Operacionalizacao das variaveis

Expressado o caminho percorrido para a selecdo das variaveis a serem
utilizadas como categorias de analise, a tarefa seguinte € a de especificar os
critérios operacionais utilizados para classificar cada projeto de lei em relag&o ao rol

de variaveis escolhido:

Variavel (a) Tipo. O carater do veto foi distinguido em sua extensdo em: (1)
Total ou (2) Parcial. Nesse caso, ndo houve a necessidade de elaborar as
categorias, elas ja estavam previamente definidas nos dispositivos legais nacional e

local, ndo restando outros modelos de veto ao Executivo.

Variavel (b) Motivacao apresentada pelo Executivo. As razdes exaradas pelo
chefe do poder Executivo para fundamentar seus vetos foram classificadas a partir
das duas possibilidades expressas nas constituices, federal e estadual, e na LOM
de Pelotas: (1) Juridica; (2) Politica; e (3) Ambas. Juridica foi considerada a
fundamentacdo executiva de inconstitucionalidade e/ou ilegalidade; politica, a de
contrariedade ao interesse publico; e ambas, a sustentada simultaneamente nas
duas razfes anteriores.

Como essas motivacdes ndo precisam ser apresentadas sob a forma de um
formulario ou de um modelo padrdo, para 0 enquadramento em cada uma das
categorias tornou-se necessario ler e classificar as alegacdes apresentadas pelo

Executivo ao encaminhar cada um dos vetos ao Legislativo.
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Variavel (c) Resultado da apreciacdo. O saldo do exame do veto pelo
Legislativo foi distinguido conforme suas duas possibilidades: (1) Mantido ou (2)
Derrubado.

Ao classificarem-se 0s vetos quanto ao seu resultado, verificou-se que dois
deles tiverem como desfecho, ao invés da deliberacdo legislativa pela manutencéo
ou derrubada, o encaminhamento para arquivamento.” Como pela regra do art. 86, §
2°, da LOM de Pelotas o veto s6 é considerado derrubado se obtiver contra si o voto
da maioria absoluta dos vereadores®; e, pela letra do § 5° do mesmo dispositivo,
“‘esgotado, sem deliberacdo o prazo estabelecido no paragrafo segundo, sera
mantido o veto”, considerou-se que ambos os vetos foram mantidos.

Outros sete projetos vetados (5 totais e 2 parciais) também ensejaram
tratamento metodologico especifico para suas respectivas classificacdes em relacao
a essa mesma variavel: processos n°® 1086/2004, 1573/2005, 4331/2006, 3351/2007
e 3588/2007 (totais); e 0158/2005 e 2259/2007 (parciais). Em relacdo a eles néo
foram encontradas nas atas, nem nas notas taquigraficas das sessoes legislativas
da Camara de Vereadores, informacdes sobre os seus respectivos destinos.
Consultada a pagina da Prefeitura na internet, ambiente onde se encontram
disponiveis todas as leis municipais promulgadas, verificou-se que nenhum deles
virou norma em sua extensao vetada, e, por conta disso, ficou subentendido que néao
houve a derrubada dos vetos, levando todos eles ao enquadramento manutencao.
Dentre esses 7 processos merece um destaque a parte o de n° 3588/2007, pois,
malgrado ter sido vetado parcialmente, ndo teve sequer a parte sancionada
promulgada, como manda a correta técnica legislativa. Essa mesma matéria, a
propdsito, foi por trés vezes aprovada pela Camara Municipal e vetada pelo Prefeito
no periodo 2001-2008: uma vez totalmente (processo n° 2033/2003) e duas
parcialmente (processos n° 3588/2007 e n° 0798/2008).°

Variavel (1) Autoria. Em Pelotas, trés sdo os atores legitimados a apresentar
projetos de lei: os vereadores, o Prefeito e os cidaddos do municipio

(correspondentes a 5% do eleitorado local) (art. 85 da LOM de Pelotas).

" A saber: processos n° 4154/2002 e n® 0798/2008.

® Art. 86, § 2°, da LOM: “Vetado o projeto e devolvido & Camara, sera ele submetido, dentro de 30
(trinta) dias, com ou sem parecer, a discussao Unica, considerando-se rejeitado o veto se, em votagao
secreta, obtiver voto da maioria absoluta da Camara”.

% A titulo de ilustracéo, seus teores eram RAEP, versavam sobre a proibicdo em territdrio municipal da
utilizacdo de animais de qualquer espécie em apresentacdes circenses ou congéneres.
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Durante a pesquisa de campo foi identificado um dnico projeto de lei de
Iniciativa Popular aprovado pelo legislativo’®, o que n&o justificaria a classificagéo
desta varidvel em trés categorias. Ele poderia simplesmente ter sido excluido da
analise, mas a opcao foi inclui-lo, ndo s6 porque sofreu veto por parte do Executivo,
como também porque compds uma acirrada disputa entre os dois poderes. Em
funcao disto, para fins de contabilizacdo dos projetos de lei trabalhados no presente
estudo, ele foi enquadrado como tendo autoria Legislativa.

Em reforco a tal escolha, relata-se que o projeto em questéo foi capitaneado
pelo Sindicato dos Trabalhadores em Transportes Rodoviarios de Pelota e visava
barrar a implantagcdo de catracas eletrbnicas na frota do transporte coletivo
municipal. Essa reivindicacdo posteriormente voltou a ser pleiteada, porém nédo mais
pelas maos do referido Sindicato, mas pelas dos proprios vereadores, 0 que, de

certa maneira, inseriu o tema na agenda do Legislativo.

Variavel (2) Matéria. O rol de matérias em que se dividiu a variavel em tela
foi: (1) Administrativa; (2) Econdmica; (3) Honorifica; (4) Orcamentéria; (5)
Regulamentaria de atividade econdémica privada; (6) Social; e (7) Urbanistica.

Para a definicdo do catalogo de matérias a ser utilizado, inicialmente foi
tomada como referéncia a matriz classificatoria elaborada por Sabbado (2010) em
pesquisa envolvendo a agenda legislativa do chefe do poder Executivo do municipio
de Pelotas entre os anos de 2001 a 2008. A raz&o dessa escolha assentou-se tanto
no reconhecimento do trabalho tedrico-metodolégico despendido pela autora para a
selecdo de seu arranjo, como na possibilidade de aproveitamento desse banco de
dados para o enquadramento dos projetos de lei de iniciativa Executiva, vez que o
corte temporal examinado € comum aos dois casos.

Ocorre que, no momento de se proceder a classificacdo dos projetos de lei,
em funcdo das necessidades peculiares da presente pesquisa, essa taxonomia se
mostrou insuficiente, necessitando, portanto, ter seu elenco de argumentos ampliado
de cinco possibilidades de enquadramento (Administrativo, Social, Econdmico,
Orcamentario e Outros) para sete; e, da mesma forma, ter expandidas suas
tematicas principais de modo a abranger um nimero mais significativo e distinto de

proposicoes.

9 Processo n° 3718/2001.
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Fundamentalmente, duas foram as causas que justificaram as opcoes
metodologicas tomadas: 1) por ter-se preferido iniciar a classificacdo pelo conjunto
de projetos que foi alvo dos vetos do Executivo, e ter-se verificado de pronto que a
categoria outros apresentava um percentual muito elevado em comparagcao com as
demais (0 que poderia vir a encobrir possiveis significados politico-institucionais do
comportamento dos atores envolvidos), esta foi desdobrada em duas outras,
consideradas capazes de registrar com mais especificidades a realidade das
proposi¢cdes locais vetadas: a RAEP e a urbanistica; e IlI) por ter-se tido a
necessidade de acrescentar a categoria honorifica para comportar a natureza
distinta da agenda do Legislativo para com a do Executivo.

A principal consequéncia dos ajustes procedidos foi a revisdo da
classificacao processual realizada por Sabbado (2010) sobre os projetos de autoria
do Executivo — pautada segundo a natureza finalistica das propostas de lei** —, em
decorréncia do carater cogente de sua adequacdo ao novo arranjo tematico

construido, a qual representou o ajuste classificatério de alguns projetos de lei.

1 Ou seja, sempre que houvesse dividas quanto & classificacdo do projeto, o critério a ser utilizado
seria a “finalidade da proposicdo, mais do que aquilo que ele tratava diretamente” (SABBADO, 2010,
p.74).
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Matéria Tematicas Principais

Administrativa Contratos emergenciais; Reorganizacdo da maquina
publica; Servicos publicos; Criacdo de 0Orgéos
fiscalizadores e reguladores; Criacdo e extincdo de
Conselhos; Criacdo e extingho de cargos para
servidores; Remuneracdo de Pessoal; Regime de
trabalho (FG/CC); Planos de Carreira; Previdéncia
Social; Poder de Policia

Econbmica Negociacdo e parcelamento de dividas; Instituicdo de
impostos, taxas e contribuigdes; Incentivos fiscais;
Mudancas em plantas de valores

Honorifica Concesséo dos titulos de Cidadao Pelotense, Cidadédo
Emérito e Instituicdo Emérita; Instituicdo de datas
comemorativas; Denominacdo de estabelecimentos
publicos; Declaracdo de utilidade publica; Declaragéo
de bem material/imaterial integrante do Patrimonio

Cultural

Orcamentéria Leis de Diretrizes Orcamentérias; Or¢camento anual;
Aberturas de créditos suplementares e especiais

RAEP Regulacdo de atividades empresariais e comerciais
privadas.

Social Direitos Humanos; Saude; Seguranca; Habitacao;

Desporto; Educacdo; Cultura; Geracdo de emprego;
Programas, convénios e contratos que necessitam de
autorizacao do Legislativo voltados a area.

Urbanistica Plano Diretor, Delimitacdo territorial; Regulamentacéo
de obras; Uso do espaco urbano; Licenciamento
ambiental Recebimento, doacdo, compra, permuta e
alienacao de imdveis; Concesséao de direito real de uso
de areas pertencentes ao municipio; Transito

Quadro 3 — Abrangéncia tematica das categorias em que foi dividida a variavel
relativa ao assunto dos projetos de lei vetados no periodo 2001-2008 em Pelotas/RS

Variavel (3) Apreciacdo em regime de urgéncia. Exclusivamente analisada
nos projetos de lei de iniciativa do Executivo (embora os vereadores também
possam solicitar urgéncia aos seus projetos'?), esta variavel teve como indicador a
existéncia (ou a ndo existéncia) de solicitacdo (originaria ou incidental) por parte do
Prefeito municipal, de apreciacdo do projeto em regime de urgéncia (art. 85, § 2° da
LOM de Pelotas)*®. Deste modo, as classificacdes possiveis eram as seguintes: (1)

Urgéncia ou (2) Nao urgéncia.

'2 Cf. art. 76 do RICMP de 1984.

¥ O prazo estipulado pela LOM de Pelotas & Camara de Vereadores para apreciar e votar os projetos
de lei é de 45 dias, a contar de sua chegada a Casa legislativa (art. 85, § 1°). Quando ha a solicitagao
executiva de apreciacdo em regime de urgéncia, 0 prazo legislativo passa a ser de 15 dias a contar
da data do pedido do Prefeito.
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E relevante evidenciar que os expedientes processuais relativos aos projetos
de lei ndo trazem nenhum tipo de identificacdo se houve tramitacdo em regime de
urgéncia, tais como: anotacdo na capa, formulério proprio, etc. Desse modo, para o
enquadramento dos projetos segundo a variavel em comento, tornou-se imperativo o
manuseio individual de cada um deles e a leitura das mensagens do Prefeito a
Céamara de Vereadores, igualmente como de todas as demais comunicagoes oficiais
passiveis de trazerem em seu bojo o pedido de tramitacdo em regime de urgéncia
(como € o caso do oficio).

Nessa pesquisa foi observada a inexisténcia de um padrdo pelo qual o
Executivo solicitava a urgéncia. Em muitos casos, o pedido estava claramente
formulado na mensagem, embora ndo houvesse um modelo sendo seguido: as
vezes ele era encontrado nos primeiros, as vezes nos ultimos paragrafos do texto.
Porém, em varias oportunidades, ele ndo era explicitamente formulado, apesar de
existir a referéncia a vontade de a tramitacdo ocorrer de modo célere, o que poderia
indicar um pedido dessa ordem. Em vista de tal diversidade, adotou-se como
procedimento considerar que havia tramitacdo em regime de urgéncia sempre que
fossem encontrados pedidos explicitos ou elementos que indicassem a preferéncia

do Executivo para que iSso ocorresse.

Variavel (4) Incorporacdo de emendas ao projeto inicial. Fundamentalmente,
a distincdo se deu entre projetos aprovados sem quaisquer modificacfes e projetos
aprovados com alteracdes (independentemente do nimero e da qualidade delas™).
De tal sorte, para esta dicotomia, as possibilidades de enquadramento eram: (1) Sim

ou (2) Nao.

Variavel (5) Tempo de tramitacdo. Para verificar a maior ou menor
suscetibilidade de ocorréncia de vetos no decorrer do tempo de tramitacdo dos
projetos de lei no ambito legislativo, a duracdo processual foi dividida em trés
faixas'®: (1) Curto: até dois meses; (2) Médio: de dois meses a um ano; e (3) Longo:

mais de um ano.

O tipo de emenda (se aditiva, supressiva, modificativa ou substitutiva) ndo foi levando em
consideracgédo para a apreciacao da variavel.

' A delimitacdo dos marcos temporais de cada uma das faixas utilizadas foi extraida da abordagem
de Moya (2006), mas com uma diferenca: ao invés de dividir o tempo de tramitagdo dos projetos em
quatro faixas (até 2 meses, de 2 a 12 meses, de 12 a 36 meses e mais de 36 meses), preferiu-se
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Metodologicamente considerou-se como primeiro dia de tramitagdo aquele
posterior a data da chegada do projeto de lei a Camara de Vereadores — em
conformidade com o § 1° do art. 85 da LOM de Pelotas e com o art. 184 do Cddigo
de Processo Civil (CPC)'® —, obtida esta através do protocolo na casa legislativa. J&
como marco final adotou-se a data de recebimento, por parte da Prefeitura
Municipal, do oficio legislativo que contém a informacéo relativa a aprovacao do
projeto de lei, em virtude de este ser o termo inicial de contagem de prazo para a
aposicao de veto por parte do Prefeito ao projeto de lei aprovado, de acordo como §
1° do art. 85 da LOM de Pelotas.

Em relacdo aos projetos de lei que tiveram ao longo de seu tramite
retificacbes nas propostas iniciais (por meio de substitutivos ou de mensagens,
sejam estas aditivas, supressivas, retificativas, substitutivas ou aglutinativas), tomou-
se como baliza primeira a data de protocolizacdo do projeto inicial e, como baliza
derradeira, a data de protocolizacéo junto ao Executivo da ultima retificacdo sofrida
pelo projeto. A ideia foi a captacdo da continuidade da proposta.

Variavel (6) Tempo de mandato do Prefeito. Para efeito de classificacdo dos
projetos de lei vetados quanto a época do mandado em que ocorreu a aposi¢cao do
veto por parte do chefe do Executivo, os governos foram divididos em quatro
periodos: (1) 1° ano; (2) 2° ano; (3) 3° ano; e (4) 4° ano.

Em que pese o periodo 2005-2008 tenha tido dois Prefeitos exercendo a
chefia do Executivo municipal de forma definitiva, esse foi considerado como um

mandato Unico para os fins de analise desta e das demais variaveis.

Variavel (7) Apoio da coalizdo de governo. Tomando-se como premissa a
afirmacédo de Grohmann (2003, p.28) de que “o quérum é fundamental para sinalizar
aos atores o tamanho requerido para formacdo de coalizbes que sejam

»l7

vencedoras”’, o tamanho da base de apoio parlamentar ao Prefeito foi mensurado

segundo a sua capacidade para alcancar o quérum exigido para a derrubada do veto

restringi-las a apenas trés. Deste modo, foram conjugadas, em um mesmo indice, a terceira e a
%uarta faixas do escalonamen_to do_autor. _ . _

Art. 184 do CPC: “Salvo disposi¢do em contrario, computar-se-80 0s prazos, excluindo o dia do
comeco e incluindo o do vencimento”.
" Mas, a0 mesmo tempo, restringindo-a por n&o ser considerada a disciplina partidaria, variavel a
gual o tamanho da maioria é dependente, conforme aduz Grohmann (2003).
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por ele aposto, quando do retorno do projeto de lei vetado ao Legislativo®®, de modo
a garantir a prevaléncia da vontade do Executivo. Plasmou-se, portanto, em: (1)
Suficiente ou (2) Insuficiente.

Ademais, a partir da evidenciacdo de Santos (2006, p.38), de que existem

— pelo menos — duas formas distintas de montarem-se bases de apoio
governamental: negociando cada votagcdo, diretamente com cada
parlamentar [...] — ou negociando compromissos partidarios mais estaveis,
através dos lideres de bancada [...],

optou-se por classificar as apreciacbes plenarias dos vetos apostos pelo Executivo
(segundo sua suficiéncia ou insuficiéncia) com fundamento no pertencimento ou néo
das legendas partidarias dos vereadores votantes a base de apoio formal do Prefeito
no Legislativo, e ndo pela votacdo individual dos vereadores em cada caso (por
muitas vezes representarem apoios ad hoc informais®®, ou entdo decorrerem de
jogos ocultos ou praticas de apoio muatuo — ambos os fatores essencialmente
subjetivos). As informacgdes sobre a coalizdo de apoio ao Prefeito foram obtidas nas
pesquisas locais que trataram de descrever, principal ou acessoriamente ao seu
objeto de andlise, a conjuntura politico-partidaria pelotense no periodo 2001-2008,%
por constituirem-se expedientes formais passiveis de valoracdo e classificacao
baseados em critérios objetivos.

Por ultimo, destaca-se a diminuicdo no nimero de assentos existentes na
CMP ocorrida no ano de 2004, decorrente da Resolucdo n® 21.704 do Tribunal
Superior Eleitoral, a qual alterou as faixas populacionais que serviam como limites
para a composicdo das camaras municipais. Em funcdo dela, do decurso do
Governo 2001-04 para o Governo 2005-08, a composicdo da Céamara pelotense
diminuiu de 21 para 15 o numero de vereadores, e, consequentemente, alterou-se o
guantitativo de parlamentares necessarios para se alcancar o quoérum exigido ao
Legislativo para derrubar o veto do Prefeito: em nimeros absolutos ele passou de 11

para 8 vereadores.

'® Relembrando: quérum de maioria absoluta dos membros da Camara de Vereadores.

' Falar que um apoio é informal n&o significa dizer que ele ndo é institucional, mas apenas que nao
h& uma formalizacao desse acordo voltado a aprovagdo/manutencdo de um dado projeto de lei.

% Trabalhos de Resem (2002), Figueiredo (2005), Lima (2008) e Sabbado (2010).
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(a) tipo (1) Total
(2) Parcial

(b) motivacéo apresentada pelo Executivo (1) Juridica
(2) Politica
(3) Ambas

(c) resultado da apreciagao (1) Mantido

(2) Derrubado

(1) autoria (1) Executiva
(2) Legislativa
(2) matéria (1) Administrativa

(2) Econdmica
(3) Honorifica
(4) Orcamentaria
(5) RAEP

(6) Social

(7) Urbanistica

(3) apreciacdo em regime de urgéncia

(1) Urgéncia
(2) N&o urgéncia

(4) incorporacéo de emendas ao projeto inicial

(1) Sim
(2) Nao

(5) tempo de tramitacéo

(1) Curto
(2) Médio
(3) Longo

(6) tempo de mandato do Prefeito

(1) 1°ano
(2) 2° ano
(3) 3°ano
(4) 4° ano

(7) apoio da coalizdo de governo

(1) Suficiente
(2) Insuficiente

Quadro 4 — Modo de operacionalizacdo das variaveis utilizadas para apurar o uso
do veto pelo Prefeito de Pelotas/RS no periodo 2001-2008

3.4 Trabalho de campo

A coleta dos dados desenvolveu-se nas salas do Arquivo Geral e do

Expediente da CMP, no periodo compreendido entre os meses de maio a novembro

de 2010. De forma ininterrupta, foram feitas 22 visitas neste intervalo de tempo. Mas,

adicionando-se a este quantitativo as oito visitas esparsas, realizadas entre os

meses de abril e maio de 2008 (para mapeamento preliminar dos projetos de lei

vetados nos anos 2001-2004), tem-se o total de 30 dias de pesquisa no acervo

legislativo. Subsidiariamente houve consulta ao Departamento de Atos Oficiais da

Secretaria Municipal de Governo da PMP, nos dias 22 e 23 de novembro de 2010.
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Diante da constatagao da inexisténcia de um banco de dados minimamente
organizado relativo as informacfes necessarias a pesquisa, 0s procedimentos
adotados para a coleta de dados na CMP (primeira das duas etapas do trabalho de
campo) consistiram, inicialmente, na catalogacdo de todos os projetos de lei
protocolados no periodo 2001-2008, e armazenados na sala do Arquivo Geral. A
intencado era localizar e inventariar o total de projetos de lei aprovados e submetidos
a apreciacdo do Prefeito, seguindo dois critérios metodoldgicos: para aqueles
projetos de lei que fossem alvo de veto, apurar-se-ia todo o conjunto de variaveis
escolhidas como categorias de andlise: (a) tipo, (b) motivacdo apresentada pelo
Executivo, (c) resultado da apreciacdo, (1) autoria, (2) matéria, (3) apreciacdo em
regime de urgéncia, (4) incorporacdo de emendas ao projeto inicial, (5) tempo de
tramitacdo, (6) tempo de mandato do Prefeito, e (7) apoio da coalizdo de governo;
para aqueles que ndo fossem objeto de veto, verificar-se-iam apenas as variaveis:
(1), 2), (3), (4) e (5).

Ocorre que, consultadas as 46 caixas arquivo referentes ao marco temporal
selecionado®, constatou-se a insuficiéncia desta via, tanto para dimensionar o
guantitativo de projetos (em virtude da ndo localizacdo de expedientes que,
sabidamente, tinham tramitado pela Casa®’), quanto para obter as informacdes
necessarias ao enquadramento de cada um deles em relacdo as variaveis
escolhidas para analisad-los (em decorréncia do modo como 0S processos
legislativos sdo conduzidos no interior do Legislativo pelotense).

Na continuidade, por meio da consulta aos Livros de Registro dos Oficios
Legislativos depositados na Sala do Expediente da Camara, também limitados ao
mesmo periodo?®, partiu-se a verificacdo das datas de recebimento, por parte do
Prefeito municipal, dos oficios informativos da aprovacdo em Plenario dos projetos
de lei tramitados na Casa, 0s quais solicitavam que ele deliberasse acerca da
aquiescéncia ou da rejeicdo por meio do veto. O mote precipuo era a delimitacdo
dos projetos de lei protocolados no periodo 2001-2008 que haviam sido

oportunamente encaminhados ao Prefeito municipal.

! Foram 7 de 2001, 7 de 2002, 7 de 2003, 4 de 2004, 5 de 2005, 6 de 2006, 5 de 2007 e 5 de 2008.
2 Como é o caso, por exemplo, de algumas das Mensagens encaminhadas pelo Prefeito & Camara,
obtidas estas ja aquela época pela oportunidade de acesso ao banco de dados da pesquisadora Lais
Sabbado.

8 Ao todo foram verificados 33 livros; sendo: 7 de 2001, 5 de 2002, 5 de 2003, 3 de 2004, 3 de 2005,
3 de 2006, 3 de 2007 e 4 de 2008. Ressalva-se que somente a partir do ano de 2002 os Oficios
Legislativos passaram compor Livro diverso daquele destinado aos Oficios Administrativos.
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Num terceiro momento, dedicando-se uma maior atencéo aos projetos de lei
vetados, fez-se uma pesquisa geral pelo vocabulo veto no sistema de informatica da
CMP. A finalidade de tal busca era a obtencao de uma terceira fonte de informacdes,
gue permitisse ter seus dados confrontados com as outras duas que lhe
precederam, de modo a garantir que nenhum dos vetos apostos escapasse da
andlise principal do presente estudo.

Conjugados os dados advindos dessas trés fontes, foi confeccionado um
relatério com todos os projetos que ainda careciam de informacfes, para que, na
continuidade, na segunda das duas etapas do trabalho de campo (a ser efetivada no
Departamento de Atos Oficiais da SMG), fossem buscadas as complementacdes
necessarias.”*

Embora ndo fosse um dos objetivos iniciais da pesquisa apreciar 0s
aspectos formais do processo legislativo pelotense, o vigoroso manuseio dos autos
exigido para a classificagdo das variaveis a serem utilizadas como categorias de
analise permitiu averiguar o modo como este instrumento de criacdo normativa vem
sendo tratado pela Camara Municipal. A vista disso, com o propésito dual de
evidenciar algumas das irregularidades (lato sensu) encontradas nos processos
legislativos tramitados entre os anos de 2001 a 2008 (para exemplificar outras das
dificuldades enfrentadas na construcdo do banco de dados da presente pesquisa), e
de alertar para o descaso verificado em relagdo a conducdo dos processos
legislativos desse periodo, listam-se abaixo as principais inadequacfes observadas
quando do trabalho de campo na CMP, divididas essas por aspectos afins.?

() Instrucéo processual: inexisténcia de numeracao sequencial nas paginas
dos processos; documentacdo acostada fora da ordem cronoldgica; laudas soltas e
rasuradas no interior dos processos; processos com objetos distintos arquivados
apensados; mensagens de veto tramitando em expediente legislativo autbnomo, ao

invés de estarem anexadas ao processo legislativo ao qual se referem.

% Dois percalcos ocorridos durante o trabalho de campo na CMP merecem especial referéncia, visto
terem contribuido, sendo para aumentar as dificuldades de coleta dos dados, para procrastinar a
finalizac8o de etapas da pesquisa: 0 primeiro contratempo foi a troca de endereco da sede da Casa
legislativa, a qual deixou de ser a Rua Marechal Deodoro (n° 806 — Centro), para passar a ser a Rua
XV de Novembro (n°® 207 — Centro); e o segundo a impossibilidade temporéaria de acessar certos
dados no sistema interno de informatica da Camara Municipal ap6s sua mudanca de endereco.

* Frisa-se, desde ja, que os apontamentos realizados ndo seguem nenhum manual técnico
legislativo-parlamentar, nem tém fulcro em normas gerais de organizagdo e trato com 0S processos
legislativos. S&o eles constatacdes realizadas por observador empiricamente acostumado ao trato
processual juridico, aqui direcionado ao universo parlamentar.
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(Il) Pareceres-padrao: pareceres das Comissdes permanentes preenchidos
de maneira incompleta, sem nenhuma espécie de indicacdo do projeto ao qual se
referem; aproveitamento de laudas de pareceres-padrdo para pareceres de
diferentes datas, sem referéncia expressa a este tipo de situacdo; falta de
informacdes relativas ao desfecho do processo legislativo (se o projeto de lei foi
retirado ou arquivado, rejeitado ou aprovado, sancionado ou vetado, e, se vetado, se
mantido ou derrubado o veto); divergéncia entre a identificacdo nominal dos
pareceristas signatarios dos pareceres das Comissdes Técnhicas e 0S reais
subscritores dos documentos.?®

(111) Zelo processual: falta de um padréo de preenchimento das informagoes
na capa dos processos; processos rabiscados, manchados e, até mesmo,
gueimados.

Quanto as comunicacgfes oficiais, particularmente em relacdo aos oficios
legislativos, também foram encontradas irregularidades técnicas, a saber:
duplicidade numérica; numeracao intermitente; auséncia de data de recebimento do
oficio por parte de seu destinatario na contrafé do documento; infrequéncia na
utilizac&o do instrumento para encaminhamento dos autografos ao Prefeito.

Outras observacdes ainda poderiam ser feitas, relacionadas tanto ao
desconhecimento técnico-legislativo dos parlamentares quanto a correta escolha da
espécie normativa adequada as suas pretensfes, como ao excesso de erros de
gramatica e de ortografia encontrados nas proposicées protocoladas. Entretanto,
tem-se por suficientes as enumeracfes acima para tracar um quadro da realidade
encontrada na Camara de Vereadores.

N&o obstante a seriedade dos apontamentos acima, nenhum deles supera
em gravidade a ilegalidade cometida pelo Prefeito da gestdo 2005-08 ao vetar uma
lei. No dia 29 de junho de 2005 foi protocolado na CMP oficio oriundo do Gabinete
do Prefeito que comunicava a aposi¢cao de veto parcial ao art. 3° da Lei n° 5.134, de

28 de junho de 2005, ou seja, do dia anterior ao veto.?” Como ficou patente a partir

% Em relagéo aos pareceres juridicos acostados aos autos dos projetos de lei em tramite legislativo
(sejam os oriundos das assessorias legislativas, sejam 0s procedentes da procuradoria municipal, os
quais ndo se confundem com os pareceres-padréo referidos no texto), merece mencéo aqui, por
oportuno, o fato de serem de natureza opinativa, ndo vinculando o ente ou a autoridade publica
solicitante ao parecer manifestado. Com isso, os fatores politicos acabam se sobressaindo em
relacdo as fundamentagdes juridicas, quer para a aprovacdo dos projetos de lei quanto para a
manutencao ou derrubada dos vetos apostos.

" Lei essa que “dispde sobre o reajuste de salarios ou vencimentos e complementa salarios ou
vencimentos no ambito da administracéo direta do Municipio e da outras providéncias”.
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da exposicao tedrica realizada no capitulo 1, a incidéncia do veto esta circunscrita
aos projetos de lei em tramite processual legislativo; logo, o veto aposto sobre a
supracitada lei é ineficaz do ponto de vista juridico. Contudo, na prética, esse nao foi
o desfecho processado. De acordo com a pagina de internet da Prefeitura®, a Lei n°
5.134 encontra-se em vigéncia e sem o art. 3°. Em virtude dessa situacéo féatica,
optou-se por abarcar o veto em questdo dentro do conjunto dos vetos analisados
para a presente investigagdo, mesmo este ndo se consubstanciando em um deles
sob o ponto de vista juridico-formal.

Retomando-se a descri¢ao por etapas do trabalho de campo, iniciada a fase
executiva da coleta de dados consultaram-se as trés caixas arquivo onde se
encontram acondicionados os expedientes cujo objeto sdo 0s vetos apostos pelo
Prefeito municipal entre os anos de 2001 a 2008.%°

Com excecdo de quatro projetos de lei, todos os outros pesquisados
puderam compor o banco de dados da presente pesquisa. Especificamente atinente
a essas quatro excecdes, duas foram as raz0es para 0s seus descartes. A primeira
delas abrangeu trés projetos de lei que, embora aprovados em plenario e
encaminhados a deliberac&o executiva por meio de oficio legislativo, contrariamente
ao disposto nos artigos 66, 8 3° da CF e 86, § 1° da LOM de Pelotas, nao tiveram
incidido sobre si o fenbmeno da sancdo tacita pelo decurso de prazo de
manifestacdo executiva, uma vez que ndo houve a promulgacao das leis objeto dos
projetos em questdo seja por parte do Executivo, seja por parte no Legislativo (na
inacéo daquele®). Ao passo que a segunda abarcou um projeto de lei que, apesar
de ter sido trés vezes discutido e votado em sessdes distintas em plenario (art. 81 do
RICMP), nédo foi convertido em lei, nem muito menos submetido a apreciacdo do

Prefeito nas 24 horas que sucederam & votacao final.*

% A saber: www.pelotas.com.br; acessada em 28 de maio de 2011.

* sendo duas caixas arquivo referentes ao periodo 2001-2004 e uma referente ao periodo 2005-
2008.

% Art. 15, XXI, do RICMP (referente as atribuicbes do Presidente da Camara municipal): “Sdo
atribuicbes do Presidente, além das que estdo expressas neste Regimento, ou decorrem da natureza
de suas fungbes e prerrogativas: [...] XXI - Promulgar as leis e resolu¢des, assinando, juntamente
com o Secretario, as Resolu¢des da Camara e as leis que o Prefeito ndo haja sancionado no prazo
legal ou cujos vetos tenham sido rejeitados”.

%L Art. 86, caput, da LOM de Pelotas: “Os projetos de lei aprovados pela Camara Municipal seréo
encaminhados ao Prefeito, dentro de no maximo 24 (vinte e quatro) horas, contadas da votacao final,
gue, aquiescendo, 0s sancionard”.
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Durante todo o processo de coleta de dados foram utilizadas como fontes
subsidiarias de informacdes e de dados as atas e as transcricdes das sessfes
legislativas acessiveis no site da Camara de Vereadores (www.camarapel.rs.gov.br),
e as leis municipais disponiveis no site da Prefeitura (www.pelotas.com.br).

Por fim, exclusivamente em relacdo a iniciativa legislativa do Executivo (na
falta de trabalhos que permitissem tal conduta para com os projetos de lei de autoria
legislativa), confrontaram-se os valores anuais deparados com os de Sabbado
(2010), tomando-se o cuidado de descontar dos nimeros encontrados pela autora,
0S quantitativos anuais referentes as propostas de Emenda a Lei Organica, por ndo
integrarem o conjunto de elementos priméarios de exame da presente investigacao.
Ratificando os dados encontrados, e premiando o esfor¢co investido por ambos,

houve a identificacdo dos dados quantitativos das duas pesquisas.

Conhecidas as propriedades institucionais do poder de veto no Brasil e em
Pelotas, explicitados os pormenores metodolégicos, e de posse dos dados
apropriados, a tarefa do capitulo seguinte € a analise propriamente dita da parcela
da producéo legislativa vetada pelo Prefeito de Pelotas no periodo 2001-2008 a luz

do referencial tedrico selecionado.



Capitulo 4 — O Uso do veto em Pelotas (RS) no periodo
2001-2008

Como assevera Britto (1966, p.115), o veto “se reveste [...] de significados
diferentes no processo legislativo, e na vida politica global dos Estados modernos,
segundo o regime ou as forgas politicas presentes”. Nada impede que essa maxima
seja estendida aos municipios brasileiros, pois todos eles sdo integrantes do pacto
federativo e igualmente detentores de autonomia politica, normativa, administrativa e
financeira. Assim, apesar de ndo poder contrariar o ordenamento fixado pelo texto
constitucional federal, em tese, cada municipio possui 0 seu arranjo institucional e o
seu tipo de interacdo entre os poderes Executivo e Legislativo, 0 que o torna um
sistema politico sui generis do ponto de vista analitico.

Na tentativa de verificar a aplicabilidade da afirmacéo de Britto (1966) para a

realidade do municipio de Pelotas, uma vez que, de acordo com Isern (2002, p.208),

€ no Municipio, pela proximidade do povo para com o poder, bem como
pelo menor nimero de projetos encaminhados a san¢éo do Prefeito, Chefe
do Poder Executivo municipal, que o instituto do veto pode e deve ser
utilizado na sua plenitude,

o capitulo procura identificar (por meio da andlise pormenorizada de parcela da
producéo legislativa local, mais precisamente dos projetos de lei alvo de vetos por
parte do Prefeito de Pelotas) os significados politico-institucionais de tais ocorréncias
para o relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo, e, por conseguinte,
para o sistema de governo pelotense. Desse modo, constitui-se na parte mais

substancial do trabalho.
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Baseadas no método estatistico, as se¢cbes subsequentes se propdem a
confrontar as variaveis relacionadas diretamente aos vetos com aquelas
relacionadas aos fatores proprios dos projetos de lei e aos contextos politicos que
contornam as suas respectivas tramitacoes, procedimentos esses que Grohmann
(2003) e Lamounier (2005) chamam de analise multidimensional, ou seja,
‘intervengbes que buscam estabelecer as causas do veto correlacionando a
guantidade destes com certo conjunto de variaveis, capazes de oferecer algum
poder de explicacéo para a sua variacdo” (GROHMANN, 2003, p.37).!

4.1 Incidéncia do veto na producéo legislativa pelotense

Antes de iniciar o confronto propriamente dito dos dados coletados com as
variaveis utilizadas como categorias de analise, é preciso dimensionar a
representatividade da parcela da producdo legislativa pelotense posta aqui sob

exame.

Tabela 1 — Projetos de lei vetados em relacdo a producéo legislativa submetida a
apreciacdo do Prefeito, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

. . N %
ProjetodelLel )01 04  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Sancionado 449 437 886 91,6 95,0 93,3
Vetado 41 23 64 8,4 5,0 6,7
Total 490 460 950 100 100 100

A partir dos dados constantes da tab. 1, verifica-se que do total de 950
projetos de lei submetidos a apreciacdo do Prefeito de Pelotas entre 2001 a 2008,
64 ou 6,7% foram objeto de veto. A outra face da mesma moeda mostra que mais de

90% desses projetos (93,3% ou 886) foram sancionados.

! Grohmann diz ainda que “relacionar o veto com as demais variaveis se justifica pelo fato de que o
veto é produto legislativo, como qualquer projeto, diferenciando-se pelo processo e pelo quérum que
Ihe diz respeito” (2003, p.183).
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Na comparacgédo entre os governos, uma analise inicial indica que, em termos
percentuais, ndo houve variagdo significativa entre eles: em ambos, os niveis de
projetos vetados ficaram abaixo de 10% (8,4% em 2001-04 e 5% em 2005-08). No
entanto, um olhar mais acurado mostra que o indice apresentado no primeiro é
guase 70% superior em relagdo ao segundo, o que pode ser identificado de modo
mais claro quando sé@o considerados os numeros absolutos: houve um decréscimo
significativo de ocorréncias de veto na sucessao governamental, tendo passado de
41 para 23 casos (diminuicao de 43,9%).

Tabela 2° — indice percentual médio de projetos de lei vetados em relacdo a
producéo legislativa submetida a apreciagcdo do chefe do poder Executivo, em
municipios, estados-membros e no ambito federal’

Unidade Sancionado® Vetado Total
Pelotas (2001-2008) 93,3 6,7 100
Araraquara® (1997-99/2001-2003) 90,9 9,1 100
Mogi Mirim (1997-2000) 95,8 4,2 100
Média municipal 93,3 6,7 100
Espirito Santo (1995-1998) 85,8 14,2 100
Rio de Janeiro® (1995-1998) 55,8 44,2 100
Rio Grande do Sul” (1995-2001) 81,5 18,5 100
Média estadual 74,4 25,6 100
Brasil I° (1990-2000) 81,7 18,3 100
Brasil Il (1989-2002) 76,5 23,5 100
Brasil 1lI° (1988-2000) 67,9 32,1 100
Média nacional 75,4 24,6 100
Média geral 81,0 19,0 100

Fonte: Felisbino (2003); Ruggiero Junior (2005); Domingues (2001); Santos (2001); Grohmann (2003); Lamounier (2005); Moya
(2006)

2 As observacOes feitas para esta tabela se aplicam a todas as demais em que constem dados de
mesma natureza.
% Para que ndo haja confusdo entre as trés séries de percentuais relativos ao Brasil apresentadas,
esclarece-se que os dados advindos da abordagem de Grohmann (2003) serdo chamados de Brasil |,
0s provenientes do exame de Lamounier (2005) de Brasil Il, ao passo que os sobrevindos da
investigacdo de Moya (2006) de Brasil Ill.

Expressa ou tacitamente.
® N&o estdo contabilizados os projetos de autoria da Mesa da Camara e de Bancada ou Grupo
(correspondentes a 1,5% da iniciativa legal), mas tdo-somente os de iniciativa legislativa individual.
Isto se deve em funcdo da opcao metodoldgica de Ruggiero Junior (2005). Ademais, em Araraquara
0s nomes dos logradouros publicos séo atribuidos por lei (diferentemente de Pelotas, que se vale dos
Decretos Legislativos para tal fim).
® Computados os projetos de iniciativa do poder Judiciario.
" Excluidos os projetos de teor emancipatério municipal e, por via de consequéncia, os vetos sobre
eles incidentes.
® Incluidos os projetos de autoria do Judiciario e os de autoria classificada como Outros.
° Foram excluidos da amostra os projetos de lei de iniciativa do poder Judiciario, os relativos ao
orcamento, e 0s que tratavam de homenagens. Além desses, ndo englobam o montante os projetos
de lei complementar.
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A tab. 2 faz um exercicio de aproximacdo’ entre os dados relativos a
Pelotas e aqueles trazidos por pesquisas que trataram dos vetos nas trés ordens de
poder (principal ou acessoriamente), casos de Ruggiero Junior (2005) para o
municipio de Araraquara (SP) e Felisbino (2003) para o de Mogi Mirim (SP);
Domingues (2001) para o estado do Espirito Santo, Santos (2001) para o do Rio de
Janeiro e Grohmann (2003) para o do Rio Grande do Sul; e novamente Grohmann
(Idem), juntamente com Lamounier (2005) e Moya (2006), para o Brasil. Observa-se
que, afora o caso de Mogi Mirim, Pelotas apresenta o menor indice de projetos
vetados e, consequentemente, 0 maior indice de projetos sancionados pelo chefe do
poder Executivo em relacdo a producéo legislativa a ele submetida.

Apesar da amostragem reduzida, o que limita a capacidade de
generalizacdo das informacdes, a aproximacado permite registrar que a média de
projetos vetados nos municipios considerados € trés vezes menor do que a média
do conjunto das unidades geograficas em analise (6,7% para 19%), e quase quatro
vezes menor do que as médias estadual e nacional (6,7% para 25,6% e 24,6%,
respectivamente). Entretanto, se forem considerados exclusivamente os numeros
dos municipios, Pelotas passa a apresentar exatamente o indice médio de projetos
de lei vetados em relacdo a producdo legislativa municipal (6,7%).

Mais importante do que qualquer outra consideracdo que se possa inferir a
partir dessas aproximacodes € o fato de que o uso do veto em Pelotas ndo esta fora
do padrdo, nem muito menos se apresenta imoderado. Com isso, se ha alguma
peculiaridade em Pelotas, esta ndo diz respeito a frequéncia.

De posse do quantitativo de projetos de lei submetidos a apreciacdo do
Prefeito e dos vetos sobre eles incidentes, é possivel passar a apresentacdo

sistematizada dos trés desdobramentos da variavel dependente da pesquisa: o veto.

% Como os objetos de andlise e as metodologias empregadas nas investigacdes das unidades
subnacionais e da unidade nacional ndo sdo os mesmos, analises comparativas entre dois ou mais
destes entes acabam afastadas. Nao obstante, nada impede que os padrdes encontrados possam
ser justapostos.
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4.1.1 Variavel tipo

Tabela 3 — Incidéncia de vetos, conforme o tipo, por governo e no periodo 2001-
2008 (Pelotas/RS)

. N %
Tipo 2001-04 2005-08 Periodo 2001-04 2005-08 Periodo
Total 36 13 49 87,8 56,5 76,6
Parcial 5 10 15 12,2 43,5 23,4
Soma 41 23 64 100 100 100

Quando os vetos séo distinguidos conforme o tipo, no periodo 2001-2008, ha
a preponderancia de uso do veto total no patamar de 76,6% (49 situacdes), restando
23,4% (15 casos) ao parcial.

Na observacao individualizada, embora permaneca o predominio do tipo
total nas duas gestdes, esse € mais intenso no Governo 2001-04 do que no 2005-
08: a razdo aproximada, que era de 7,2 totais para cada veto parcial no primeiro
deles (87,8% a 12,2%), passou para 1,3 no segundo (56,5% a 43,5%).

Desse modo, e antes de uma andlise mais pormenorizada desses indices, é
possivel verificar que ha distincdo entre 0s governos no que tange ao tipo de veto
emitido. Enquanto a estratégia do primeiro implicou a preferéncia quase integral por
vetos totais, sendo os parciais adotados residualmente (5 casos ou 12,2%), o
segundo os utilizou de modo mais equanime (13 a 10), o que significa uma vigorosa
ampliacdo dos parciais em relacdo ao governo anterior. Afinal, em termos absolutos,
0 2005-08 se serviu do dobro de vetos parciais em relacdo ao 2001-04 (10 a 5),
apesar de ter realizado menos vetos em geral (23 a 41).

De acordo com Grohmann (2003, p.205), o incremento no uso do veto
parcial sugere duas possibilidades: "ou o governo aprendeu a se relacionar melhor
com o Legislativo [...] ou chegou a conclusdo de que a politica de confronto
sistematico ndo estava proporcionando bons resultados”. Por ora, sabe-se apenas
gue a supressao se processou na transicdo governamental. Até o final da
dissertacdo espera-se verificar se 0 municipio de Pelotas se ajusta em algum desses

dois enquadramentos.
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Tabela 4 — indice percentual médio de vetos, conforme o tipo, em municipios,
estados-membros e no ambito federal

Unidade Total Parcial Soma
Pelotas (2001-2008) 76,6 23,4 100
Araraquara (1997-99/2001-2003) 89,0 11,0 100
Mogi Mirim (1997-2000) 42,3 57,7 100
Média municipal 69,3 30,7 100
Espirito Santo (1995-1998) 71,0 29,0 100
Rio de Janeiro (1995-1998) 31,8 68,2 100
Rio Grande do Sul (1995-2001) 59,4 40,6 100
Média estadual 54,1 459 100
Brasil | (1990-2000) 39,8 60,2 100
Brasil 11 (1989-2002) 38,6 61,4 100
Brasil 111 (1988-2000) 42,1 57,9 100
Média nacional 40,2 59,8 100
Média geral 54,5 45,5 100

Fonte: Felisbino (2003); Ruggiero Junior (2005); Domingues (2001); Santos (2001); Grohmann (2003); Lamounier (2005); Moya
(2006)

Os dados trazidos pela tab. 4 apontam para uma variedade de situagdes. A
média do conjunto de unidades consideradas indica maior incidéncia de vetos totais
do que parciais (54,5% a 45,5%), o que também ocorre em ambito municipal (69,3%
a 30,7%) e estadual (54,1% a 45,9%), mas nao nacional (40,2% a 59,8%). Contudo,
héa diferencas no interior das médias*': em Mogi Mirim houve mais vetos parciais do
gue totais (57,7% a 42,3%), 0 que se repete no caso do Rio de Janeiro (68,2% a
31,8%), apesar de as médias municipal e estadual apontarem outro cenario.

Independentemente disso (e 0 que € mais importante para a pesquisa), 0S
dados indicam que o caso de Pelotas — no qual ha a prevaléncia de vetos totais
sobre os parciais (76,6% a 23,4%) —, acompanha a média geral, assim como a
média dos municipios, o ambito em que, comparativamente, ocorrem mais vetos
totais (69,3% a 54,1% nos estados e 40,2% no pais).

1 A excecdo é o ambito nacional, onde nos trés estudos considerados o cenario é o mesmo.
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4.1.2 Variavel motivacdo apresentada pelo Executivo

Tabela 5 — Incidéncia de vetos, conforme a motivacao, por governo e no periodo
2001-2008 (Pelotas/RS)

— N %

Motivacao 545451 04  2005-08  Periodo | 2001-04  2005-08  Periodo
Juridica 25 17 42 61,0 739 656
Politica 3 3 6 7.3 13,0 9,4
Ambas 13 3 16 31,7 13,0 250
Total 41 23 64 100 100 100

A segunda das trés varidveis em que se desdobra o instituto em tela é a
motivagdo apresentada pelo Executivo. No geral, ao se classificar as razbes de
emissdo dos vetos a partir de suas trés possibilidades de enquadramento, vé-se
uma maior recorréncia aquela de natureza exclusivamente juridica (42 casos ou
65,6%), seguida bem mais ao longe pela fundamentacdo conjugada de fatores
juridicos e politicos (16 casos ou 25%), e pela causa exclusivamente politica (6
casos ou 9,4%). Somadas as motivacbes exclusivamente juridicas com as
combinadas de fatores juridicos e politicos, verifica-se que o Prefeito pelotense
incluiu motivacéao de ordem juridica em 90,6% das vezes em que vetou projetos.

Em comparacdo com os anos de 1989 a 2002 do nivel federal, h4 uma
inversdo nos extremos do podio motivacional: enquanto aqui a motivacao juridica
ocupa a primeira posicao (65,6%) e a politica a terceira (9,4%), |4 a politica esta em
primeiro lugar (56,9%) e a juridica em ultimo (19,8%) (LAMOUNIER, 2005).*? O valor
dessa constatacdo, no entanto, vai além do escalonamento motivacional, pois ela
permite evidenciar o posicionamento preponderantemente tomado pelo Executivo
em relacdo ao Legislativo, quando ha dissenso na aprovacdo de um projeto de lei.

Na comparacdo entre 0s governos, destaca-se a diminuicdo da motivacéo
classificada como “ambas” na passagem do primeiro para o segundo, tendo variado
de 31,7% para 13%, em contrapartida ao aumento da motivacao qualificada como
juridica (de 61% para 73,9%). No entanto, se esses indices forem somados, haja

vista que “ambas” inclui razao juridica, as diferencas se tornam menos intensas: o

2 0u seja, no plano federal, aplicado o mesmo raciocinio, tem-se um posicionamento 80% das vezes
politico por parte do Presidente (LAMOUNIER, 2005). Ademais, a soma fica em 99,6% porque 0,4%
dos vetos estavam sem informagéo quanto ao motivo alegado.
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primeiro a alegou em 92,7% (38 casos), e o segundo em 86,9% (20 vezes). Assim, a
separagcdo maior entre eles se da na motivacdo politica (exclusivamente ou
combinada a juridica), pois o0 Governo 2001-04 a utilizou em 42% (16 situacdes) e 0
2005-08, em 26% (6 situacdes). Quando a razdo € exclusivamente politica, em
contrapartida, a situacao se inverte: em termos percentuais o Governo 2005-08 a
utilizou quase duas vezes mais do que o anterior (13% a 7,3%), embora em termos

absolutos haja igualdade (trés casos).

4.1.3 Variavel resultado da apreciacéo

Tabela 6 — Resultado dos vetos apostos pelo Executivo por governo e no periodo
2001-2008 (Pelotas/RS)

Resultado N . % .
2001-04 2005-08 Periodo 2001-04 2005-08 Periodo
Mantido 22 21 43 53,7 91,3 67,2
Derrubado 19 2 21 46,3 8,7 32,8
Total 41 23 64 100 100 100

A terceira e Ultima variavel que se presta a classificar designadamente os
vetos do prefeito de Pelotas € a resultado da apreciacdo. Os numeros agregados do
periodo mostram que aproximadamente 1/3 dos vetos apostos pelo Prefeito foram
rejeitados pela Camara de Vereadores (21 de 64 casos). A elevada proporcao de
derrubadas encontrada, além de indicar uma alta capacidade de o Legislativo reagir
ao posicionamento tomado pelo Executivo — ou seja, fazer valer o seu ponto de vista
na seara processual legislativa (GROHMANN, 2001b e 2003; DOMINGUES, 2001;
SANTOS, 2001; RUGGIERO JUNIOR, 2005) —, acaba por contradizer, a0 menos
para o caso pelotense, o progndéstico de Diniz (2005) a respeito da raridade dos
episédios de vetos ultrapassados pelo Legislativo. Isso porque um indice médio de
32,8% de vetos derrubados ndo é indicativo de um acontecimento raro; pelo
contrario, mostra um evento de ocorréncia presumivel. Entretanto, sdo os nameros

desagregados que evidenciam as mais relevantes informacdes da variavel.



83

No Governo 2001-04 os indices de vetos mantidos e derrubados ficaram
muito préximos: 53,7% e 46,3%, respectivamente (22 e 19 casos, em numeros
absolutos). J4 no Governo 2005-08, o indice de manutencao ascendeu para 91,3%,
ao passo que o de derrubada caiu para 8,7%, ou seja, foi diminuido a uma sexta
parte do total do governo anterior (uma reducédo de 81,2%). Grohmann (2001b),
Diniz (2005) e Ruggiero Junior (2005) perfilham da mesma opinido quanto a
ocorréncia de vetos derrubados: a rejeicdo implica derrota do Executivo. Isto
significa que, se por um lado o chefe do poder Executivo pelotense dos anos 2005-
08 foi vencido em menos de 10% das vezes em que se posicionou contrario a um
projeto de lei aprovado pelo plenario da Camara de Vereadores, o dos anos 2001-04
foi sobrepujado em praticamente 50% das vezes em que se mostrou politico-
institucionalmente contra os vereadores.

Retomando-se a predicdo de Diniz (2005) relativa ao carater extraordinario
dos casos de vetos derrubados, vislumbra-se no Governo 2001-04 um patamar de
rejeicdbes ainda mais significativo que o do conjunto do periodo 2001-2008. A
aproximacdo desses dados com o0s percentuais oriundos de outras unidades

geograficas fornece um melhor dimensionamento do contexto pelotense.

Tabela 7 — Resultado percentual médio dos vetos apostos pelo chefe do poder
Executivo, em municipios, estados-membros e no ambito federal

Unidade Mantidos Derrubados Total
Pelotas (2001-2008) 67,2 32,8 100
Araraquara (1997-99/2001-2003) 74,6 25,4 100
Mogi Mirim (1997-2000) 53,8 46,2 100
Média municipal 65,2 34,8 100
Espirito Santo (1995-1998) 72,6 27,4 100
Rio de Janeiro (1995-1998) 73,4 26,6 100
Rio Grande do Sul (1995-2001) 58,1 419 100
Média estadual 68,0 32,0 100
Brasil | (1990-2000) 97,2 2,8 100
Brasil 1'® (1989-2002) 96,5 3,5 100
Média nacional 96,9 3,2 100
Média geral 74,2 25,8 100

Fonte: Felisbino (2003); Ruggiero Junior (2005); Domingues (2001); Santos (2001); Grohmann (2003); Lamounier (2005)

'3 Descontados o0s vetos em tramitacéo e os arquivados ou prejudicados
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O gquantitativo de derrubadas encontrado em Pelotas no periodo 2001-2008
identifica-se com as tendéncias expressas nas meédias dos municipios e dos
estados, constantes da tab. 7: de cada 3 projetos de lei vetados pelo Executivo nos
municipios e nos estados-membros, 1 é rejeitado pelo Legislativo. JaA na esfera
federal, o indice médio de derrubadas € de apenas 3,2%, isto €, 10 vezes inferior ao
vislumbrado nas unidades federadas.

Ao derrubarem um percentual indiscutivelmente significativo de vetos, os
vereadores pelotenses adotam um comportamento ativo e de reequilibrio
institucional em relacédo aos atos e poderes do Prefeito, pois ndo sé participam do
processo legislativo, como também fazem valer suas pretensGes. O padrdo de
relacdo estabelecida no municipio seria 0 mesmo descrito por Lamounier (2005)
como sendo de reciprocidade estratégia, estando as diferengcas apenas ho momento
e no instrumento utilizado pelos parlamentares: ao passo que no Congresso a
atuacao dos atores se da nomeadamente entre a propositura do projeto de lei e 0
seu encaminhamento ao Presidente para aquiescéncia ou veto, por meio de
alteracoes dos projetos sob tramite legislativo; na Camara de Vereadores de Pelotas
a acdo manifesta-se quando da apreciacdo do veto, por intermédio do instituto da
rejeicao.

A partir da constatacdo acima se pode argumentar que, a0 menos para o0s
estados-membros e os municipios confrontados (porém mais detidamente, € claro,
para o caso em tela), a tese do desequilibrio institucional a favor do poder Executivo
na seara da producdo de leis merece ser relativizada. Ndo se quer com essa
afirmacédo, contudo, contradizer os estudos cujos resultados apontam para o
predominio do Executivo no campo do processo legislativo, pois calcados em
sblidos dados objetivos, mas sim destacar que o0 Legislativo possui
institucionalmente um poder tdo, se ndo mais forte do que o poder de veto do
Executivo, o qual é utilizado em determinadas situacfes e contextos especificos,
gual seja ele a prerrogativa de rejeitar o veto e, desse modo, selar o destino do
projeto de lei conforme o seu interesse. Logo, do ponto de vista institucional, a Gltima

palavra cabe ao Legislativo.’

4 Como, por exemplo, os de Figueiredo e Limongi (1999, 2006), Pereira e Mueller (2000) e Moya
$2Q06), para ndo citar outros.

® E vital destacar que ele tem a Gltima palavra no ambito processual legislativo, pois, na hipétese de
inconformidade executiva para com o veto derrubado pela Camara de Vereadores (ou qualquer outro
parlamento), pode o Prefeito (ou o Governador/Presidente) ingressar com uma Acdo Direta de



85

Ao derrubar um veto, o Legislativo compensa, em parte, o fato de n&o dispor
dos mesmos poderes proativos e reativos detidos pelo Executivo®®, e afirma a sua
posicéo sobre a questdo em discussdo. No entanto, o poder de rejeicdo nao pode
ser considerado mais forte do que o poder de veto, porgue ele envolve a
necessidade de cumprimento de um quérum qualificado, o que exige uma grande
mobilizac¢&o politico-institucional para ser alcancado.

Na mesma senda, para suprir a inocorréncia em nivel federal de contextos
faticos que dessem suporte a algumas de suas proposi¢cdes (mais especificamente
em relacdo as maiorias cambiantes), Grohmann (2003) se valeu das particularidades
da conjuntura politica e institucional do estado do Rio Grande do Sul, no periodo
1995-2001. O enfoque foi dado a passagem da primeira para a segunda das duas
maiorias deliberantes constituidas no transcorrer do processo legislativo de criacao
normativa, ou seja, da relativa (que aprovou em plenario o projeto de lei) para a
absoluta (que deliberou acerca da manutencéo ou derrubada do veto aposto). Isto
porque, conforme o modelo criado pelo autor, a manutencéo do veto presidencial por
parte dessa segunda maioria seria resultado de uma nova composi¢ao parlamentar
deliberante, ou entdo marcada pela presenca de membros transfugas, “aqueles que
votando de uma forma na primeira rodada, o fariam de outra na segunda” (Idem,
p.188).

Para o autor, como o veto € uma das variaveis passiveis de explicitar a ndo
consecucédo de acordo politico entre os poderes Executivo e Legislativo, bem como
de evidenciar a polarizacdo existente entre esses mesmos atores, a hipotese

defendida foi de que se houvesse, quando da sucessao governamental,

diminuicdo do ndmero de projetos do Executivo examinados em plenario;
aumento do numero de vetos (tanto sobre projetos do Executivo que foram
emendados, quanto projetos do Legislativo); e aumento do nimero de vetos
derrubados, entdo teremos um incremento da divergéncia de preferéncias
entre Executivo e Legislativo, o qual indica, por sua vez, um incremento da
polarizacéo entre ambos (lbid., p.190)."

Inconstitucionalidade, junto ao poder Judiciario. Isto significa que a disputa de for¢as entre Executivo

e Legislativo pode se estender para além do processo legislativo. Para mais detalhes sobre esta
uestdo, ver: Grohmann (2006).

'® poderes esses ja referidos na Introducéo.

" A desconsideracdo dos projetos de iniciativa do Legislativo se explica em funcdo de sua

polarizacao ser interna, e ndo entre os poderes.
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A totalidade dos indicadores empregados pelo autor apontou para a
efetivacdo do cenério previsto, qual seja o de incremento da divergéncia de
prioridades entre Executivo e Legislativo e o incontinenti aumento da polarizacao
entre eles. Entretanto, mais do que propriamente os resultados encontrados para
explicar a relagcdo estabelecida no Rio Grande do Sul, o que interessa para este
trabalho é a possibilidade de fruicdo de um conjunto de indicadores objetivos apto a
verificar o aumento ou a diminuicdo de uma polarizacdo institucional entre os
poderes Executivo e Legislativo locais.

Com excecao do numero de projetos de autoria do Executivo examinados
em plenario, que variou no mesmo sentido da proposi¢cao de Grohmann (2003) (com
uma reducéo de 11,7%, tendo passado de 375 para 331 projetos)*®, tanto o niimero
absoluto de vetos quanto o de derrubadas variou em sentido contrario, pois ambos
obtiveram diminuicdo em suas respectivas ocorréncias: a primeira de 41 para 23
casos, a segunda de 19 para apenas 2 episodios. Com isso, ao invés de haver uma
intensificacdo dos pontos decisorios controversos entre o Prefeito e a Camara de
Vereadores, 0 que houve foi um apassivamento desses momentos de controvérsia,

levando a uma diminuicdo da polarizacéo institucional.®

O caso pelotense, portanto,
consagra os indicadores que Grohmann (2003) destacou, apenas com a inversao da
sequéncia da variacdo entre os tipos de relacionamento entre os dois poderes. Isto
€, ao contrario da situacdo estudada pelo autor, passou-se de um periodo de maior
diferenciacdo entre as vontades do Executivo e do Legislativo para um de maior

aproximacao.

8 valores obtidos em Sabbado (2010). Englobam projetos: aprovados, rejeitados, retirados e
arquivados; e consideram, além dos projetos de lei ordindria e complementar, os de emenda a Lei
Orgénica.

' Aqui se subverteu um pouco a construcdo de Grohmann em funcdo da ndo ocorréncia de um dos
trés requisitos na municipalidade de Pelotas. Porém, considera-se suprida a exigéncia tedrica de
diminuicdo do numero de projetos do Executivo examinados em plenério, tendo em vista as
significativas quedas nos outros dois indicadores, e a propria relativizagdo do autor ao dizer que “o
simples incremento do uso do veto, no contexto de uma conjuntura politica intensamente conflituosa,
serve como indicador da polarizagdo” (GROHMANN, 2003, p.190), sendo pela identificagdo desta
exata conjuntura ao caso em estudo, ao menos como precedente da ndo rigorosidade da
argumentacao.
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4.2 Variavel apoio da coalizdo de governo

Vereador 2001 2002 2003 2004
Ilvan Duarte PT PT PT PT
Jacira Porto PT PT PT PT
Miriam Marroni PT PT PT PT
Lair de Mattos* PT PT PT PT
Eduardo Abreu PSB PSB PSB-PT PT
Mattozo PSB PSB PSB PSB
Michel Halal PPB-PSB PSB PSB PSB
Otavio Soares PL PL PL-PSB PSB
Adelar Bayer PTB-PL PL PL PL
Pastora leda PPB-PSDB-PL PL PL-PTB PTB
Mansur Macluf PPB PPB PPB-PP” PP
Idemar Barz PDT-PTB PTB PTB PTB
Jones Maschio PDT PDT-PTB PTB PTB
Bete Rodrigues PDT PDT PDT PDT
Gilberto Cunha PSDB PSDB PSDB PSDB
Dila Bandeira PTdoB PTdoB PTdoB PTdoB
Ademar Ornel PFL PFL PFL PFL
Julio Honoério PFL PFL PFL PFL
Adalim Medeiros PMDB PMDB PMDB PMDB
Pedrinho PMDB PMDB PMDB PMDB
Jesus David PMDB PMDB PMDB PMDB

Fonte: Lima (2008); Sabbado (2010)

* Em decorréncia do vereador eleito, Miltinho, ter se licenciado para assumir o cargo de Secretario Municipal de Servigos
Urbanos, o primeiro suplente, Lair de Matos, exerceu o mandato por mais de trés anos

** Nomenclatura adotada pelo PPB a partir de abril de 2003

Quadro 5 — Composicdo politico-partidaria da Camara Municipal de Pelotas ao
longo da legislatura 2001-2004

O quadro 5 contempla a distribuicdo das cadeiras parlamentares na CMP ao
longo da legislatura 2001-2004. A partir dele, e com fulcro nos trabalhos de Resem
(2002), Figueiredo (2005), Lima (2008) e Sabbado (2010), a base de apoio do
Prefeito junto aos vereadores pode ser classificada como minoritaria. Como explica
Sabbado (2010), apds as eleicbes do ano 2000 a Camara estava dividida em dois
grupos: o bloco da situacdo®’, com 6 integrantes (4 do PT e 2 do PSB), e o da
oposicdo?!, com 15 cadeiras (3 do PPB, 3 do PDT, 3 do PMDB, 2 do PFL, 1 do PL, 1
do PTB, 1 do PSDB e 1 do PTdoB). Conquanto tenha ocorrido a posterior migracao

%® Composto por partidos pertencentes a coligacdo PT-PSB-PCB-PcdoB, a qual venceu a eleicdo
majoritaria no 2° turno.

! Formado por: legendas da coligacdo que perdeu a eleicdo majoritaria no 2° turno (PPB-PFL-PTB-
PL) ou que apoiaram a candidatura perdedora no 2° turno (PDT e PTdoB); vereadores que fizeram
campanha para a candidata derrotada apos a declara¢do de neutralidade do partido em relacdo a
segunda etapa da disputa (Adalim Medeiros, Pedrinho e Jesus David, todos do PMDB); mais o
vereador Gilberto Cunha, do PSDB.
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de dois vereadores do bloco da oposicdo para o da situacdo®, o maximo
dimensionamento que a coalizdo governamental atingiu foi 8 cadeiras, numero
insuficiente para alcancar o quérum de maioria absoluta necessario para impedir a

derrubada do veto aposto pelo Prefeito.

Vereador 2005 2006 2007 2008
Ivan Duarte PT PT PT PT
Paulo Oppa* PT PT PT PT
Miltinho PT PT PT PT
Otavio Soares PSB PSB PSB PSB
Waldomiro Lima PL PL PL-PRB PRB
Ademar Ornel PFL PFL PFL/DEM” DEM
Adalim Medeiros PMDB PMDB PMDB PMDB
Pedrinho PMDB PMDB PMDB PMDB
Mansur Macluf PP PP PP PP
Diosma Nunes PP PP PP PP
José Sizenando PP PP PP-PPS PPS
Professor Adinho PPS PPS PPS PPS
Idemar Barz PTB PTB PTB PTB
Zequinha PTB-PDT PDT PDT PDT
Cururu™ PFL PFL-PV PV PV
Eduardo Leite™ - - - PSDB

Fonte: Lima (2008); Sabbado (2010)

* Primeiro suplente exerceu o mandato por praticamente toda a legislatura no lugar de Miriam Marroni, que renunciou ao
mandato incontinenti a posse para assumir o cargo de Deputada Estadual

** Nomenclatura adotada pelo PFL a partir de 2007

*** Teve 0 mandato cassado no més de marco de 2008 por falta de decoro parlamentar

**rx Assumiu a cadeira deixada pelo vereador Cururu

Quadro 6 — Composicdo politico-partidaria da Camara Municipal de Pelotas ao
longo da legislatura 2005-2008

Em sentido diametralmente oposto, 0 Governo 2005-08 pode contar com
uma coalizdo majoritaria durante todo o transcurso do seu mandato. Tomando-se
como referéncia o trabalho de Sabbado (2008, p.93-94), pode-se dizer que, apos as

eleicdes de 2004,

%2 po todo foram 9 migracdes partidarias durante a legislatura 2001-04: 5 no 1° ano (a de Michel Halal
do PPB para o0 PSB; a de Adelar Bayer do PTB para o PL; a da Pastora leda, do PPB para o PSDB, e
depois deste para o PL; e a de Idemar Barz do PDT para o PTB); uma no 2° (a de Jones Maschio do
PDT para o PTB); e 3 no 3° (a de Eduardo Abreu do PSB para o PT; a de Otavio Soares do PL para o
PSB; e da Pastora leda, do PL para o PTB). Destas, duas foram entre os blocos (as de Michel Halal e
Otavio Soares), e 7 intra blocos (logo, ndo importaram na modificagdo numérica das coalizdes de
governo e de oposicao).
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a provavel correlagdo de forcas na Camara de Vereadores era a seguinte,
conforme os apoios ocorridos no 1° e no 2° turno da disputa para Prefeito: a
bancada do governo era majoritdria, ao contar com 0s seis votos da
coligacdo vencedora (trés do PP, dois do PTB e um do PPS), mais a
tendéncia de receber o apoio do PFL e do PMDB (dois votos cada um), que
contavam com participagdo no governo, em especial no 1° escaldo
(secretarios municipais). No total, eram 10 dos 15 votos, sendo que a
oposicao teria quatro (trés do PT e um do PSB). O vereador do PL surgia
como independente, apesar de o partido ter sido parceiro do PT na
coligacdo que tentou reeleger Marroni.

As supervenientes migracdes partidarias que se processaram no transcurso
da legislatura 2005-2008%, ndo tiveram o conddo de influr no aumento ou
diminuicdo da base governista na Camara de Vereadores.

Sintetizando-se os quadros 5 e 6, pode-se afirmar que a passagem do
Governo 2001-04 para o Governo 2005-08 nao significou apenas a troca dos
mandatarios politicos: a saida de Fernando Marroni (PT) e a posse de Bernardo de
Souza (PPS)/Fetter Junior (PP); mas também a passagem de uma administracéo
com apoio minoritario no Legislativo para uma com apoio majoritario, o que
repercutiu diretamente tanto na capacidade executiva de aprovacdo de sua
respectiva agenda legislativa como na de sustentar os vetos por ele apostos.

Antes, porém, de se passar da descricAo das respectivas conjunturas
politico-partidarias pelas quais os Prefeitos dos Governos 2001-04 e 2005-08 se
defrontaram na Camara Municipal para a analise dos dados a partir do referencial
tedrico pertinente, € preciso deixar claro que, tendo em vista a constancia desses
dois arranjos diametralmente distintos em uma mesma categoria (suficiente ou
insuficiente) ao longo dos dois governos (o primeiro em desvantagem para o Prefeito
da gestdo 2001-04 e o segundo favoravel ao da gestdo 2005-08), considera-se
desnecessario o cruzamento dos dados coletados para a presente variavel com as
subdivisbes da variavel dependente da pesquisa, 0 veto. ISso porque, por serem
enquadramentos permanentes ao longo de cada governo, tiveram efeito direto sobre
toda a producao legislativa do periodo, e, por conseguinte, sobre todos os vetos
apostos, vez que o veto, incidente préprio do processo legislativo, esta sujeito as

mesmas influéncias enddgenas e exdgenas que afetam aquele.

% para se ser mais exato, foram 4: a de Zequinha do PTB para o PDT, ainda no 1° ano de mandato;
a de Cururu do PFL para o PV, no 2°; e as de Waldomiro Lima, do PL para o PRB, e José Sizenando,
do PP para o PPS, no 3° ano.
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Em sua tese, Grohmann (2003) afirmou que um governo minoritario esta
mais propicio a conflitos institucionais com o Legislativo do que um governo
majoritario®*, bem como que o veto se apresenta analiticamente como um indicador
de divergéncia de predile¢cOes entre tais poderes, sendo que a maior frequéncia na
recorréncia ao instituto por parte do Executivo importa numa conjuntura de maior
conflitividade entre os atores politicos.

Ao argumentar nesse mesmo sentido, Lamounier (2005, p.181) estabeleceu
uma correlagdo negativa entre o tamanho da maioria governista e os vetos: “quanto
maior o tamanho da maioria no Legislativo, menos vetos sdo aplicados sobre as
matérias aprovadas pelos congressistas”. Moya (2006, p.98), ao seu turno, defendeu

que

o uso do veto é uma forma do Executivo controlar o que é produzido pelo
Legislativo, de especial utilidade quando ndo é possivel influenciar o
andamento dos trabalhos legislativos em favor de seus projetos, o que é
mais provavel quando o governo conta com pouco apoio parlamentar.

Com fundamento na perspectiva teorico-interpretativa da dinamica
processual legislativa em torno do poder de veto conjugada por Grohmann (2003),
Lamounier (2005) e Moya (2006) para a esfera federal, de que quanto maior a base
governista no Legislativo menor a recorréncia ao uso efetivo do poder de veto (ou,
dito por outros termos, a ocorréncia de vetos € inversamente proporcional ao
tamanho do apoio legislativo detido pelo Prefeito), os dados levantados para o
municipio de Pelotas apresentam a mesma tendéncia deparada no plano federal.

Efetivamente por ndo deter uma base parlamentar majoritaria na Camara de
Vereadores (em sentido contrario ao Prefeito da administracdo 2005-08), o Prefeito
da gestdo 2001-04 teve de usar com mais frequéncia o poder de veto em
comparacado ao Seu sucessor, para compensar a hdo consecucdo de aprovacao
plenéaria dos projetos de lei a ele enviados dentro do seu leque de preferéncias (41 a
23 ou 8,4% a 5% do total de projetos), assim como teve de aplicar mais vetos totais
(36 a 13 ou 87,8% a 56,5% do conjunto de vetos). Como expde Moya (2006, p.94),
‘os vetos sdo o produto de negociacdes mal-sucedidas ou inexistentes, que
geralmente acontecem quando os interesses de Executivo e Legislativo sdo muito

conflitantes, ou mesmo inconciliaveis”.

! Nas palavras do autor “um governo sem ampla coalizdo esta fadado a abrir um campo de intenso
conflito com o Legislativo” (GROHMANN, 2003, p.14).
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Quando as derrubadas, a causa para os indices diametralmente opostos
vislumbrados entre os dois governos é a mesma. Enquanto o Prefeito da
administracdo 2005-08 contou com uma maioria parlamentar que permitiu a ele
sustentar os vetos emitidos em quase todas as ocasides (21 de 23 oportunidades ou
91,3%), o da gestdo 2001-04 foi subjugado em 19 de 41 ocasifes (ou 46,3%) por
ndo dispor de uma coalizdo no tamanho necessario para impedir a superacao de

sua preferéncia em relacao ao deslinde da matéria objeto do projeto de lei.

20
15
10 - m Governo 2001-04
5 m Governo 2005-08
O 1 T T
Sancao Veto Manut. Derrub.

Grafico 1 — Proporcdo de projetos sancionados a cada projeto vetado e de vetos
mantidos a cada veto derrubado nos governos 2001-04 e 2005-08

Para melhor se dimensionar o efeito direto que a variavel apoio da coalizdo
de governo teve no resultado da atividade legislativa pelotense, e, especialmente
dentro dessa, nos desfechos dos casos de veto, o grafico 1 mostra a proporcao de
projetos vetados em relacdo aos sancionados e a proporcdo de vetos derrubados
em relacdo aos que foram mantidos. Ao passo que no Governo 2001-04 a proporcéo
foi de 1 veto para cada 10,9 sancbes e de uma derrubada para cada 2,1
manutencdes, no Governo 2005-08 ela passou para 1 veto a cada 19 sancfes e
uma derrubada a cada 11,5 manutencles. Isto significa, em sintese, que a
consecucdo de uma coalizdo de apoio suficiente para alcancar o quérum de maioria
absoluta durante o Governo 2005-08, possibilitou um apassivamento no grau de
conflitividade politica entre o chefe do poder Executivo municipal e os membros do
poder Legislativo, e, por conseguinte, uma maior estabilidade politico-institucional

entre 0s poderes municipais.
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4.3 O Veto e suas correlacdes com as variaveis analiticas

As informacgdes coletadas até 0 momento permitem identificar o modo como
o veto foi utilizado no periodo 2001-2008, bem como expor determinadas diferencas
entre os dois governos. Na mesma medida, ajudam a explicar tais distingbes.
Entretanto, uma série de outros elementos relacionados ao veto e ao processo
legislativo sob o qual ele incide ainda podem ser explorados, com vistas a delimitar
com mais propriedade o modo como ele se apresentou em Pelotas, no periodo
estudado, e as possiveis razbes para tanto. E o que as variaveis relacionadas a

seguir procuram promover.

4.3.1 Variavel autoria

Tabela 8 — Iniciativa dos projetos de lei aprovados pela Camara Municipal por
governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

. N %
Autoria 2001-04  2005-08  Periodo | 2001-04  2005-08  Periodo
Executivo 331 294 625 67,6 63,9 65,8
Legislativo 159 166 325 32,4 36,1 34,2
Total 490 460 950 100 100 100

Do total de projetos de lei encaminhados ao Prefeito de Pelotas entre 2001 a
2008 para deliberacdo acerca de sua concordancia ou dissenso com o que foi
aprovado pela Camara de Vereadores, 625 eram de iniciativa do Executivo (65,8%),
e 325 do Legislativo (34,2%), o que coloca o primeiro como autor de
aproximadamente 2/3 da producdao legislativa do periodo, tanto no Governo 2001-04
como no 2005-08.%

* E importante frisar que se estad a considerar projetos aprovados, e ndo a totalidade daqueles
protocolados na Camara e submetidos & apreciacado do plenario.
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Tabela 9 — Incidéncia de vetos, conforme o poder que teve a iniciativa legislativa,
por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

. N %

Autoria 2001-04  2005-08  Periodo | 2001-04  2005-08 Periodo
Executivo 3 6 9 7.3 26.1 141
Legislativo 38 17 55 92,7 73,9 85,9
Total 41 23 64 100 100 100

No mesmo periodo ocorreram 64 vetos, dos quais 55 (85,9%) incidentes
sobre projetos principiados pelos membros do poder Legislativo. Isso implica dizer
gue o Prefeito de Pelotas tem vetado de modo amplamente majoritario projetos
propostos pela Camara Municipal, embora nao deixe de ser merecedor de destaque
o fato de 14,1% (9 casos) desses vetos terem ocorrido em projetos que ele proprio
havia apresentado.

Ao especular sobre este ponto, Moya (2006) evidencia algumas situacdes
gue podem justificar tal comportamento: a ocorréncia de alteracdes realizadas por
parlamentares quando do tramite legislativo, a posterior verificacdo de
inconformidades lato sensu ndo percebidas a época da protocolizacdo do projeto; e
a distincéo entre o chefe do poder Executivo que apresentou o projeto e o que emitiu
o veto. Conquanto sejam validas todas essas hipoteses, somente a analise das
variaveis seguintes vai permitir um aprofundamento dessa relacédo e a investigacao
mais apurada das razdes para tais vetos.

Na média dos governos, aproximadamente 6/7 dos projetos vetados tiveram
sua origem na Camara de Vereadores, 0 que mostra uma aposicdo de vetos
desproporcional a producéao legislativa de cada um dos poderes considerados, vez
gue o Executivo, como se viu, foi o responsavel por 2/3 do total de projetos de lei
principiados no periodo considerado.

Ja4 na checagem entre os Governos 2001-04 e 2005-08, verifica-se um
acostamento significativo na distribuicdo dos vetos: a incidéncia em projetos de
autoria executiva quase quadruplica percentualmente do primeiro para o segundo
(de 7,3% para 26,1%), enquanto a incidéncia em projetos deflagrados pelo

Legislativo, em sentido contrario, € reduzida em 20,3% (de 92,7% para 73,9%).
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Tabela 10 — Distribuicdo percentual média de vetos, conforme o poder que teve a
iniciativa legislativa, em municipios, estados-membros e no ambito federal

Unidade Executivo Legislativo Total
Pelotas 14,1 85,9 100
Araraquara 7,6 92,4 100
Mogi Mirim 73,1 26,9 100
Média municipal 31,6 68,4 100
Espirito Santo 20,5 79,5 100
Rio Grande do Sul 59,4 40,6 100
Média estadual 40,0 60,0 100
Brasil | 42,7 57,3 100
Brasil Il 40,0 60,0 100
Média nacional 41,4 58,6 100
Média geral 39,4 60,6 100

A mesma pluralidade de situa¢cdes mostrada na tab. 4 € vista na tab. 10. A
excecdo dos estudos que versam sobre o ambito federal, que apontam para uma
maior incidéncia de vetos nos projetos oriundos do poder Legislativo (57,3% a 42,7%
no primeiro e 60% a 40% no segundo), os estudos voltados aos niveis estadual e
municipal indicam a existéncia de conjunturas diametralmente inversas: Pelotas,
Araraguara e Espirito Santo apresentam uma incidéncia de vetos no mesmo sentido
gue o federal (85,9% a 14,1%; 92,4% a 7,6%; e 79,5% a 20,5%, nessa ordem); e
Mogi Mirim e Rio Grande do Sul se deparam com uma aposi¢ao de vetos em sentido
contrario (73,1% sobre projetos do Executivo e 26,9% do Legislativo no municipio; e
59,4% contra 40,6% no estado-membro).

Ao serem analisadas apenas as trés medias parciais e a geral, vé-se que ha
uma correlacdo de mesma ordem entre os percentuais pelotenses e os 4 indices
médios, ou seja, a maior incidéncia de vetos em projetos de autoria do Legislativo.

Estes, por sua vez, ttm uma variacdo de 9,8 pontos percentuais (58,6% a 68,4%).

Tabela 11 — Projetos de lei vetados em relacdo a producéo legislativa individual dos
poderes Executivo e Legislativo por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

. N %

A. P.delei 2001-04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
, Sancionado 328 288 616 99.1 98.0 986
% Vetado 3 6 9 0.9 2.0 1.4
Total 331 204 625 100 100 100

~ Sancionado 121 149 270 76.1 898 831
& Vetado 38 17 55 239 10,2 16,9
Total 159 166 325 100 100 100
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A tab. 11, que apresenta os indices de projetos vetados em relacdo a
producdo legislativa isolada dos poderes Executivo e Legislativo, deixa mais nitida a
desproporcdo existente no uso do veto com base no critério ator propositor do
projeto de lei. No caso daqueles de iniciativa do Executivo, o indice de projetos
vetados no periodo 2001-2008 é de 1,4% (9 em 625 casos), ndo se verificando
alteracdes percentuais relevantes na passagem do Governo 2001-04 para o 2005-
08. Por mais que tenha ocorrido a duplicacdo do nimero absoluto de vetos (de 3
para 6), isto repercutiu em um aumento de apenas 1,1 pontos percentuais (de 0,9%
para 2%, apesar de, em termos relativos, o segundo escore ser superior ao primeiro
em mais de 100%). De qualquer forma, € importante registrar que, em nuameros
absolutos e em comparacgéao ao anterior, 0 Governo 2005-08 se viu forcado a vetar o
dobro de projetos que ele mesmo havia protocolado, o que, aparentemente,
contraria a tendéncia identificada até agora.

O cenario é distinto ao se considerar os projetos originarios do Legislativo.
Por um lado, os vetos incidem sobre uma parcela muito mais elevada, a qual atinge
16,9% das iniciativas aprovadas (55 em 325 casos). Por outro, houve variacédo
percentual significativa na sucesséo governamental: enquanto o Prefeito do periodo
2001-04 vetou quase um quarto desses projetos (23,9% ou 38 vetos em 159 casos),
0 do periodo 2005-08 o fez em 10,2% (17 em 166 casos), o que indica uma reducao
nos pontos de discordancia decisoria entre os atores politicos locais na passagem
de uma administracdo para a outra. Em niumeros absolutos tem-se que o Governo
2001-04 apresentou mais do que o dobro de vetos sobre projetos do Legislativo em
comparacao ao 2005-08 (38 a 17), relacdo que se mantém na comparacao entre 0s
percentuais de veto (23,9% a 10,2%).

Ao serem cotejadas as duas administracdes nesse quesito, vé-se que elas
atuaram de modo distinto: aproximadamente 2/3 dos vetos interpostos aos projetos
de iniciativa legislativa foram realizados pelo Governo 2001-04 (38 de 55) e 2/3 dos
gue incidiram sobre iniciativas do Executivo foram promovidos pelo Governo 2005-
08 (6 em 9).
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Tabela 12 — Distribuicao dos tipos de veto na parcela da producéo legislativa de
iniciativa dos poderes Executivo e Legislativo vetada, por governo e no periodo
2001-2008 (Pelotas/RS)

_ N %
A.  Tipo 2001-04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
g Totl 0 0 0 0 0 0
x  Parcial 3 6 9 100 100 100

Total 3 6 9 100 100 100
. Total 36 13 49 94,7 76,5 89,1
g" Parcial 2 4 6 5,3 23,5 10,9

Total 38 17 55 100 100 100

Tabela 13 — Distribuicdo dos tipos de veto na parcela da producéo legislativa vetada
no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

) N %
Autoria Total Parcial Total Parcial
Executivo 0 9 0 60
Legislativo 49 6 100 40
Total 49 15 100 100

No confronto da variavel independente autoria com o desdobramento tipo da
variavel dependente veto, a tab. 12 revela que a totalidade dos 9 vetos incidentes
sobre os projetos de iniciativa do Prefeito sdo do tipo parcial. Isto indica que, apos a
aprovacao do projeto em plenéario, em nenhum dos governos o Prefeito desistiu de
aprovar ou teve de se desfazer, por completo, de uma postulacdo de sua iniciativa.
Como reverso da moeda, como mostra a tab. 13, 100% dos 49 vetos totais incidem
sobre projetos apresentados pelos vereadores.

Concernente a iniciativa dos vereadores, ha o predominio de incidéncia do
tipo total (49 em 55 casos). A média do periodo, que € de 89,1%, varia de 94,7% no
Governo 2001-04 (2 em 38) para 76,5% no Governo 2005-08 (4 em 17). Em sentido
inverso, em se tratando de vetos parciais, o Prefeito de Pelotas vetou mais
propostas que ele préprio havia encaminhado do que as provenientes do Legislativo
(9 a 6 ou 60% a 40%). Esta peculiaridade sera explorada no decorrer do capitulo. A
expectativa é de que o veto total mostre a discordancia do Executivo para com as

iniciativas legislativas aprovadas pela Camara de Vereadores, e que ele vete
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parcialmente projetos de sua autoria como forma de eliminar alteragdes (emendas)
promovidas no texto original.?®

Aceitando-se o argumento de Moya (2006) de que o veto parcial representa
um posicionamento médio do Presidente (Prefeito, aqui) entre o ato de sancionar ou
vetar, o avanco verificado no uso do veto parcial, conjugado a diminuicdo na
frequéncia dos vetos totais, reforca o processamento de um abrandamento dos
pontos divergentes entre o Prefeito e os vereadores na passagem do Governo 2001-
04 para o 2005-08. Isso porque, enquanto o primeiro vetou parcialmente 3 projetos
gue havia apresentado e 2 cuja origem era legislativa, o segundo o fez em 6 de sua
autoria e em 4 apresentados por vereadores. Nas duas origens € em nUmeros
absolutos, houve o dobro de vetos parciais do Governo 2005-08 em relacéo a 2001-
04. A mesma questao é ainda melhor verificada percentualmente: ao passo que o
Governo 2001-04 vetou parcialmente apenas 5,3% dos projetos com origem
legislativa, o Governo 2005-08 vetou 23,5%, ou seja, a representatividade dos vetos

parciais mais que quadruplicou.

Tabela 14 — Distribuicdo das razGes de veto na parcela da producao legislativa de
iniciativa dos poderes Executivo e Legislativo vetada, por governo e no periodo
2001-2008 (Pelotas/RS)

- N %

A. Motivagao 594104  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Juridica 2 3 5 66,7 50,0 55,6

o Politica 1 0 1 33,3 0,0 11,1
O Ambas 0 3 3 0,0 50,0 33,3
Total 3 6 9 100 100 100
Juridica 23 14 37 60,5 82,4 67,3

o Politica 2 3 5 5,3 17,6 9,1
Y Ambas 13 0 13 34,2 0 23,6
Total 38 17 55 100 100 100

%® Para a esfera federal Moya (2006, p.153) constatou que “0s vetos totais ocorrem majoritariamente
em projetos do Legislativo, enquanto a incidéncia de vetos parciais ndo faz distingdo quanto a origem
do projeto”.
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Tabela 15 — Distribuicdo das razbes de veto na parcela da producao legislativa
vetada no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

) N %
Autoria Juridica Politica Ambas Juridica Politica Ambas
Executivo 5 1 3 11,9 16,7 18,8
Legislativo 37 5 13 88,1 83,3 81,2
Total 42 6 16 100 100 100

Passado o enfoque a questdo motivacional, as tabelas 14 e 15 indicam que
a motivacdo de cunho juridico foi a mais invocada pelo Prefeito de Pelotas no
periodo 2001-08, seja nos projetos de sua prépria autoria (55,6% ou 5 de 9 casos)
seja naqueles de autoria parlamentar (67,3% ou 37 em 55 ocorréncias). Em segundo
e terceiro lugar ficaram a motivacdo por ambas as razdes (33,3% e 23,6%,
respectivamente, ou 3 em 9 e 13 em 55 casos) e a fundamentagcéo de cunho politico
(11,1% e 9,1%, ou 1 em 9 e 5 em 55 ocorréncias), nessa ordem.

Desagregadas as diferentes gestdes, percebe-se que a distribuicdo das
razOes apresentadas para os vetos ndo foi a mesma. O Governo 2001-04 vetou
projetos que ele encaminhou ou por motivos juridicos (2 casos) ou politicos (1 caso),
ao passo que o Governo 2005-08 dividiu equitativamente suas motivacdes entre
razoes juridicas e “ambas” (3 ocorréncias em cada), ou seja, em nenhuma situacao
se posicionou apenas politicamente em relacdo a Camara de Vereadores, preferindo
conjugar os elementos de ordem politica aos de natureza juridica para justificar
alguns de seus vetos.

No que tange aos projetos originarios do Legislativo, o Governo 2001-04
informou motivacéao juridica em 60,5% dos vetos (23 em 38 ocorréncias), seguindo-
se: “ambas” em 34,2% (13 casos) e politica 5,3% (2). Ja o Governo 2005-08 adotou
mais intensamente razdes juridicas do que o seu antecessor (82,4% ou 14 de 17
ocorréncias), assim como politica (17,6% ou 3 casos), mas nhao alegou
simultaneamente as duas motivacoes.

De fato, o que chama mais atencdo na tab. 14, pela expressiva
representatividade absoluta e percentual, € o indice de projetos de autoria legislativa
vetados por razdes juridicas (90,9% se somarmos as motivagdes juridica e “ambas”).
Entretanto, diferentemente de parecer que os parlamentares ndo conhecem o
ordenamento juridico vigente, em funcdo de proporem e aprovarem projetos que

estdo eivados pelo vicio da inconstitucionalidade/ilegalidade (seja ela formal ou
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material), na verdade, em muitos casos, ao assim procederem, eles estdo a mostrar
ao seu eleitorado que a vontade deles é de que o status quo de determinado
assunto seja modificado (no intuito de atender as demandas desses), e que, se tal
proposi¢cdo nado foi concretizada, a responsabilidade € do Executivo que o vetou.
Seriam as chamadas propostas-bandeiras citadas por Ricci (2003, p.728),

projetos de lei apresentados mesmo sabendo-se que nunca serdo

aprovados ou mesmo debatidos. Nesse sentido, o congressista apresenta a

proposta com o objetivo especifico de sinalizar (para seus eleitores, para os

grli)pos 2d7e presséo etc.) sua posicdo e comprometimento com a causa em
ebate.

Até mesmo porque sua atuacdo parlamentar da-se em dois niveis: um do
procedimento legislativo e outro do processo legislativo (LAMOUNIER, 2005).%
Em analise do comportamento da elite parlamentar da Céamara dos

Deputados, Felisbino (2009, p.113) chega a afirmar que

[...] racionalmente é mais interessante [aos parlamentares] legislar sobre as
proposicdes de iniciativa do presidente da Republica, pois essas
apresentam mais visibilidade nacional e podem trazer ganhos particulares
nas préximas disputas eleitorais,

0 que se mostra plausivel também para explicar esse comportamento em esfera
local.®® Até mesmo porque é diminuta a parcela da legislacdo cuja autoria é
prerrogativa do Legislativo municipal: ha constricdes federais (Constituicdo Federal),
estaduais (Constituicdo do estado-membro pertencente) e municipais (Lei Organica)
para o impulso préprio da atividade legiferante, sem contar as diferentes iniciativas

legislativas do Executivo, que acabam por predominar no trabalho dos parlamentos,

" Como as propostas a que se esta referindo chegaram a ser aprovadas pelo Legislativo, razdo pela
gual mereceram o veto do Executivo, vé-se que elas atingiram um estagio mais avancado do que
aguelas a que se refere o autor.

% Concorde Olivetti (1998), ao passo que o primeiro desses niveis representa o conjunto de etapas
direcionadas a elaboracéo de leis que apresenta uma regulacdo incidente, o segundo, mais amplo,
além do procedimento legislativo, engloba todas as fases ndo normatizadas, fundamentalmente as
que antecedem a apresentacao dos projetos.

# As declaragdes proferidas por um deputado galcho da Legislatura 1995-1998, e coletadas por
Grohmann (2001b), ratificam tal argumento ao ilustrar uma forma de pensar comum aos
parlamentares em geral, mas raramente exteriorizada: “0 nosso objetivo é levar o projeto ao
governador; se ele quiser veta-lo, que o faga. Se esta Casa aceitar votar contra este projeto, que
assuma a responsabilidade. Essa é a minha maneira de pressionar as autoridades para que elas
tomem uma posi¢do. [...] Desse modo transfiro para V. Exas. a responsabilidade de pressao no
governador, as autoridades nesse assunto tdo sério. Devemos tomar alguma iniciativa e a minha é a
apresentar essa proposicao” (Idem, p.136).
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como a Ciéncia Politica brasileira tem demonstrado, em especial Figueiredo e
Limongi (1999).

Tabela 16 — Resultado dos vetos apostos aos projetos deflagrados pelos poderes
Executivo e Legislativo, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

N %

A. Resultado  5901.04  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo

. Mantido 2 5 7 66,7 83,3 77,8

|.>u< Derrubado 1 1 2 33,3 16,7 22,2
Total 3 6 9 100 100 100

_ Mantido 20 16 36 52,6 94,1 65,5

g" Derrubado 18 1 19 47 .4 5,9 34,5
Total 38 17 55 100 100 100

Tabela 17 — Resultado dos vetos apostos no periodo 2001-2008 conforme o poder
gue teve a iniciativa do projeto (Pelotas/RS)

) N %
Autoria Mantido Derrubado Mantido Derrubado
Executivo 7 2 16,3 9,5
Legislativo 36 19 83,7 90,5
Total 43 21 100 100

As contraposicdes legislativas para com os vetos do Prefeito, segundo o
critério ator propositor, sdo retratadas nas tabelas 16 e 17.

No periodo 2001-2008, dadas as diferencas numéricas absolutas entre as
autorias do Executivo e do Legislativo, os indices de vetos mantidos e derrubados
sao relativamente proximos. As manutencdes respondem por aproximados 2/3 dos
resultados: 77,8%, quando a autoria € do Executivo (7 em 9 casos); 65,5%, quando
do Legislativo (36 em 55).

Na separacdo por governos o cruzamento dos dados mostra, por um lado,
gue a maioria dos vetos foram mantidos, tenham eles sido interpostos a projetos do
Executivo ou do Legislativo. Por outro, que ha diferencas marcantes entre os dois
governos: o 2005-08 alcancou indices mais elevados de manutencédo de veto em
comparacao ao 2001-04 (83,3% a 66,7% no caso da origem ser o proprio Executivo
e 94,1% a 52,6% no caso do Legislativo). Dito de outro modo, os maiores indices de
vetos rejeitados sédo registrados no Governo 2001-04: 33,3% em projetos do

Executivo (1 em 3 casos) e 47,4% em iniciativas do Legislativo (18 em 38), sendo
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que, neste Ultimo caso, houve, ainda que tenuemente, aproximacdo entre as duas
situacbes (derrubada e manutengdo), o que indica a agado mais intensa dos

vereadores para reafirmarem sua posicao frente ao veto do Executivo.

4.3.2 Variavel matéria

Tabela 18 — Matéria dos projetos de lei por governo e no periodo 2001-2008
(Pelotas/RS)

, . N %
Materia 2001-04  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Administrativa 196 110 306 40,0 23,9 32,2
Econdbmica 41 78 119 8,4 17,0 12,5
Honorifica 76 116 192 15,5 25,2 20,2
Orcamentaria 54 80 134 11,0 17,4 14,1
RAEP 12 9 21 2,4 2,0 2,2
Social 56 38 94 11,4 8,3 9,9
Urbanistica 55 29 84 11,2 6,3 8.8
Total 490 460 950 100 100 100
L. Colocacao
Materia Governo 2001-04 Governo 2005-08  Perfodo 2001-2008
Administrativa 1 2 1
Honorifica 2 1 2
Orcamentéria 5 3 3
Econbmica 6 4 4
Social 3 5 5
Urbanistica 4 6 6
RAEP 7 7 7

Quadro 7 — Hierarquizacdo das matérias dos projetos de lei apresentados ao
Executivo por Governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Em termos percentuais e em ordem decrescente, a distribuicdo da producao
legislativa no conjunto dos oito anos delimitados, a partir do critério tematico,
conformou-se nos seguintes patamares: (1) administrativa 32,2%; (2) honorifica
20,2%; (3) orcamentaria 14,1%; (4) econdbmica 12,5%; (5) social 9,9%; (6)
urbanistica 8,8% e (7) RAEP 2,2%.
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Essa distribuicdo ndo se repete na divisdo entre 0s governos, com excegao
da matéria RAEP, que figura sempre em ultimo lugar. O Governo 2005-08 s6 néo
concorda com o quadro geral na prevaléncia da matéria administrativa, que nele
ocupa o 2° lugar (em 1° esta o contetudo honorifico), enquanto o 2001-04 concorda
com o quadro geral tdo-somente neste quesito e no honorifico (além de RAEP, ja

indicada).

Tabela 19 — Incidéncia de vetos, conforme a matéria dos projetos de lei, por governo
e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

, . N %
Materia 2001-04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Administrativa 14 9 23 34,1 39,1 35,9
Econbmica 2 1 3 49 43 47
Honorifica 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Orcamentaria 2 2 4 4,9 8,7 6,3
RAEP 6 4 10 14,6 17,4 15,6
Social 6 4 10 14,6 17,4 15,6
Urbanistica 11 3 14 26,8 13,0 21,9
Total 41 23 64 100 100 100

Um primeiro aspecto a ser evidenciado na tab. 19 é que os vetos incidem
mais sobre projetos de matéria administrativa, seja no periodo 2001-2008 (35,9%),
seja entre os governos (34,1% e 39,1%, respectivamente), sem que ocorra variacao
muito significativa entre os percentuais. Se forem somados a eles o0s projetos de
matéria urbanistica, chega-se a 57,8% no periodo, a 60,9% no Governo 2001-04 e a
52,1% no 2005-08. Também merecem referéncia os projetos de matéria social e
RAEP, por receberam o0 mesmo numero de vetos nos dois governos, o que significa
gue tais matérias responderam por 31,2% dos vetos do periodo, 29,2% no Governo
2001-04 e 34,8% no 2005-08. Por fim, indica-se que as matérias econdmica e
orcamentaria contribuem sempre com menos de 10% dos vetos, e que esses nao

incidiram na categoria honorifica.



103

s Colocacéo
Matéria Projetos Vetos Variagao
Administrativa 1 1 =
Honorifica 2 7 +5
Orcamentaria 3 5 +2
Econbmica 4 6 +2
Social 5 4 -1
Urbanistica 6 2 -4
RAEP 7 3 -4

Quadro 8 — Comparativo entre a hierarquizacdo das matérias dos projetos de lei
apresentados e o0s projetos vetados no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Quando se altera o referencial da producao legislativa para o montante de
vetos do Prefeito, a ordem supracitada do periodo passa a ser outra: (1)
administrativa 35,9%; (2) urbanistica 21,9%; (3) RAEP 15,6%; (4) social 15,6%; (5)
orcamentaria 6,3%; (6) econdémica 4,7% e (7) honorifica, sobre a qual néo incidiu
veto. Como mostra o0 quadro 8, todas as categorias oscilam, com excec¢ao da
tematica administrativa, que se mantém na 12 posi¢ao tanto na divisdo das matérias
em relacdo a producéo legislativa do periodo 2001-2008, quanto na reparticio em

relacéo a experimentacao do recebimento de veto.

L Governo 2001-04 Governo 2005-08
Materia Projeto Veto Variacdo | Projeto Veto Variacédo
Administrativa 1 1 = 2 1 -1
Honorifica 2 7 +5 1 7 +6
Orcamentéria 5 5 = 3 5 +2
Econbmica 6 6 = 4 6 +2
Social 3 3 = 5 3 -2
Urbanistica 4 2 -2 6 4 -2
RAEP 7 4 -3 7 2 -5

Quadro 9 — Comparativo entre a hierarquizacdo das matérias dos projetos de lei e
daqueles vetados por governo no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

O quadro 9 indica, no entanto, que o cenario para o conjunto do periodo néo
se repete quando a analise é discriminada por governo. Naquele de 2005-08 houve
alternacdo na ordem de todas as matérias na comparacdo entre 0S projetos
aprovados e os vetados, o que nao se repetiu no Governo 2001-04, no qual houve

estabilidade em quatro das sete categorias. Desse modo, € possivel destacar que,
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no caso do Governo 2005-08, a ordem das matérias que receberam vetos variou de

modo mais intenso em relacéo a ordem dos projetos aprovados.

Matéria Governo 2001-04 Governo 2005-08 Variacao
Administrativa 1 1 =
Honorifica 7 7 =
Orcamentaria 5 5 =
Econdmica 6 6 =
Social 3 3 =
Urbanistica 2 4 +2
RAEP 4 2 2

Quadro 10 — Comparativo entre a hierarquizacdo das matérias dos projetos de lei
vetados por governo no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Quando € considerada a hierarquizacdo das matérias dos projetos que
receberam veto (quadro 10), a distingdo entre os dois governos ndo se mantém. A
rigor, houve distingdo apenas na ordem entre as matérias RAEP e urbanistica (a
primeira é 4° lugar no Governo 2001-04 e 2° no 2005-08; com a segunda, houve o
inverso). Em outros termos, nos dois governos a ordem das matérias foi
praticamente a mesma: mais vetos incidiram sobre projetos administrativos, nao
houve casos em matéria honorifica, e orcamentaria e econébmica nao receberam
muitos vetos.

Mas a tab. 19, embora descritiva, ndo mostra o real impacto do uso do veto
pelo Prefeito nas diferentes tematicas analisadas, haja vista a diferenca no nimero
absoluto entre as matérias. Para tal fim, € necessario proceder igualmente ao
realizado com a variavel autoria, verificar a proporcionalidade de vetos para cada

matéria individualmente considerada.
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Tabela 20 — Projetos de lei vetados em relacdo ao total de projetos de cada matéria,

por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

_ N %

M. P.delei 2001-04  2005-08  Periodo | 2001-04 2005-08  Periodo
. Sancionado 182 101 283 92,9 91,8 92,5
£ Vetado 14 9 23 71 8.2 75
< Total 196 110 306 100 100 100
5 Sancionado 39 77 116 95,1 98,7 97,5
2 Vetado 2 1 3 49 1,3 2,5
Total 41 78 119 100 100 100

~ Sancionado 76 116 192 100,0 100,0 100,0
S Vetado 0 0 0 0,0 0,0 0,0
T Total 76 116 192 100 100 100
_ Sancionado 52 78 130 96,3 97,5 97,0
g Vetado 2 2 4 3,7 25 3,0
Total 54 80 134 100 100 100

a Sancionado 6 5 11 50,0 55,6 52,4
2 Vetado 6 4 10 50,0 44,4 47,6
T  Total 12 9 21 100 100 100
. Sancionado 50 34 84 89,3 89,5 89,4
S Vetado 6 4 10 10,7 10,5 10,6
P Total 56 38 94 100 100 100
_ Sancionado 44 26 70 80,0 89,7 83,3
g Vetado 11 3 14 20,0 10,3 16,7
Total 55 29 84 100 100 100

A partir dos dados evidenciados na tab. 20, constata-se que apesar de mais

de 2/3 dos vetos incidirem sobre matéria administrativa (23 de 64), esta alta

incidéncia esmorece quando se confrontam esses mesmos nameros com o total de

projetos de lei de mesma natureza. Esses aproximados 2/3 representam, enfim,

apenas 7,5% do quantitativo absoluto das matérias administrativas, ou 0,8 ponto

percentual a mais do que o indice geral de projetos de lei vetados no periodo. O

guadro 11, apresentado abaixo, oferece o percentual de projetos vetados sobre o

total

de projetos deflagrados em cada matéria, permitindo visualizar mais

diretamente as diferencas entre as categorias.



106

Matéria Governo 2001-04 Governo 2005-08 Periodo 2001-2008
RAEP 50,0 44 4 47,6
Urbanistica 20,0 10,3 16,7
Social 10,7 10,5 10,6
Administrativa 7,1 8,2 7,5
Orcamentaria 3,7 2,5 3,0
Econbmica 4.9 1,3 2,5
Honorifica 0,0 0,0 0,0

Quadro 11 - Percentual de projetos vetados calculado sobre o total de projetos
apresentados em cada matéria, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

A temética que mais sofreu vetos foi a RAEP, com uma incidéncia
proporcional de vetos na ordem de 47,6%. Dos 21 projetos de lei a versarem sobre
este assunto, 10 padeceram com veto. Ou seja, praticamente a metade de todas as
iniciativas desta natureza, sendo que 0 mesmo cenario se repete nos dois governos
(50% no 2001-04 e 44,4% no 2005-08).

Na sequéncia, a ocupar as posi¢coes intermediarias superiores da escala do
periodo (juntamente com a tematica administrativa), estdo as matérias urbanistica
(16,7%) e social (10,6%), com representatividade acima da média geral, a qual
aponta para a incidéncia de veto sobre 6,7% do total de projetos apresentados.
Desmembrando-se esses dois conjuntos de vetos por gestdo, vé-se um cenario de
guase igualdade na tematica social (10,7% no primeiro e 10,5% no segundo), e, na
urbanistica, embora haja uma diferenca marcante nos percentuais de cada governo
— 0 indice do 2001-04 é quase o dobro ao do 2005-08 (20% a 10,3%) —, ndo ha um
comprometimento drastico da insercdo dela no conjunto das matérias, como mostra
0 quadro 11.

Ja no patamar intermediario inferior restam as tematicas orcamentéaria
(3,0%) e econdmica (2,5%), seja no periodo 2001-2008 como nos governos
isoladamente considerados (3,7% e 4,9% no 2001-04 e 2,5% e 1,3% no 2005-08,

nessa ordem).
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Matéria Governo 2001-04 Governo 2005-08 Periodo 2001-2008
RAEP 1 1 1
Urbanistica 2 3 2
Social 3 2 3
Administrativa 4 4 4
Orcamentaria 6 5 5
Econdmica 5 6 6
Honorifica 7 7 7

Quadro 12 - Hierarquizacdo das matérias conforme o percentual de projetos
vetados calculado sobre o total de projetos apresentados, por governo e no periodo
2001-2008 (Pelotas/RS)

Em sentido diametralmente oposto a matéria RAEP estd o conteldo
honorifico, que ndo recebeu nenhum veto ao longo dos 8 anos (e dois governos)
examinados. Ao classificar os projetos de lei do municipio de Araraquara segundo a
sua relevancia, em uma escala de trés niveis de abrangéncia (Baixa, Média e Alta),
Ruggiero Junior (2005) enquadrou todos os projetos de lei cuja matéria €
honorifica®® como sendo de baixa relevancia®, por estarem “a servico de um ou
poucos individuos” (Idem, p.126).>> Em decorréncia da aprovacdo dessas matérias
ser praticamente plena (sem o processamento de arquivamentos ou rejeicdes), 0
autor fala que, se descontados da producéo legislativa global tais proposic¢des, tém-
se novas implicacdes politico-institucionais.

Valendo-se entdo das pegadas trilhadas por Ruggiero Junior (2005) nessa
seara, adotou-se 0 mesmo procedimento para com a producdo legislativa de
Pelotas, indo-se, porém, um pouco mais adiante no argumento: se a exclusao dos
projetos honorificos afeta a interpretacdo dos dados relativos a autoria, € de se
esperar que isso também ocorra com o indice de vetos. Alias, de pronto, uma
circunstancia ja ampara a ampliacdo argumentativa proposta: ndo houve incidéncia

de vetos sobre os projetos dessa natureza em Pelotas no periodo 2001-2008.

% E somente os projetos honorificos.

% Expediente anteriormente realizado por Felisbino (2003) na anélise da produc&o legal do municipio
de Mogi Mirim.

% Caetano (2005, p.107) chama as teméticas que compdem esse classificador de “questdes
simbdlicas”. Ja Tomio (2006, p.122) as considera como “legislacdo irrelevante” (destacado no
original).
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Tabela 21 — Projetos de lei vetados em relagdo a producdo legislativa do poder
Legislativo, descontados os de matéria honorifica, por governo e no periodo 2001-
2008 (Pelotas/RS)

Projeto de Lei N . % .
2001-04 2005-08 Periodo 2001-04 2005-08 Periodo
Sancionado 46 34 80 54,8 66,7 59,3
Vetado 38 17 55 45,2 33,3 40,7
Total 84 51 135 100 100 100

De fato, como mostra a tab. 21, os dados confirmam a pressuposicao
manifestada. Quando estabelecido o indice de projetos de lei vetados em relacdo a
producdo legislativa do poder Legislativo, descontados os de matéria honorifica,
verifica-se um aumento de 140,8% no indice geral: este passa de 16,9% para
40,7%. Isso significa que, a cada 10 projetos de lei ndo honorificos de autoria
legislativa submetidos a apreciacdo do Prefeito entre os anos de 2001 a 2008, 4,1
foram vetados; uma razdo aproximada bem superior aquela que considera os
projetos honorificos, a qual € de 1,7 projetos vetados a cada 10 deflagrados.

Na analise desagregada, embora 0 aumento seja sentido nos dois governos,
ele € mais intenso no segundo (alta de 226,5%) do que no primeiro (alta de 89,1%),
0 que ja era de se esperar haja vista a maior representatividade dos projetos com
teor honorifico na agenda do poder Legislativo do periodo 2005-2008 (69,3% contra
47,2%).>® A mesma razdo aproximada de projetos vetados passa de 2,4 para 4,5 no
Governo 2001-04, e de 1 para 3,3 no 2005-08.

¥ As demais representatividades tematicas s&o apresentadas na tab. 25.
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Tabela 22 — Distribuicdo dos tipos de veto, conforme a matéria dos projetos de lei,
por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

_ N %
M. Tipo 2001-04  2005-08  Periodo | 2001-04 2005-08  Periodo
. Total 13 6 19 92,9 66,7 82,6
£ parcial 1 3 4 71 33,3 17,4
< Soma 14 9 23 100 100 100
; Totl 2 0 2 100,0 0,0 66,7
& Parcial 0 1 1 0,0 100,0 33,3

Soma 2 1 3 100 100 100
. Total 0 0 0 0,0 0,0 0,0
g Parcial 2 2 4 100,0 100,0 100,0

Soma 2 2 4 100 100 100
. Total 5 1 6 83,3 25,0 60,0
2 Parcial 1 3 4 16,7 75,0 40,0
T  Soma 6 4 10 100 100 100
. Total 6 4 10 100,0 100,0 100,0
o Parcial 0 0 0 0,0 0,0 0,0
? soma 6 4 10 100 100 100
_ Total 10 2 12 90,9 66,7 85,7
‘53 Parcial 1 1 2 9,1 33,3 14,3

Soma 11 3 14 100 100 100

Confrontadas as matérias dos projetos vetados com o tipo de veto sobre
eles incidentes, observa-se que, a excecao das tematicas orcamentaria e social, que
sofreram a incidéncia de apenas um dos tipos (parcial na primeira delas e total na
segunda)®, as demais registraram-nos nas duas extensdes possiveis. Enquanto as
matérias administrativa e urbanistica sofreram preponderantemente vetos totais
(82,6% a 17,4%, ou 19 de 23 ocorréncias e 85,7% a 14,3%, ou 12 de 14
ocorréncias, respectivamente), os temas econdmico e RAEP tiveram uma
distribuicdo menos acentuada entre os dois tipos: 0 primeiro apresentou duas vezes
mais vetos totais do que parciais (2 contra 1) e o segundo 50% a mais de totais (6

contra 4).

% Lembra-se que a matéria honorifica restou ilesa aos efeitos do uso do veto pelo Prefeito ao longo
do periodo examinado.
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Tabela 23 — Distribuicdo das razbes de veto na parcela da producao legislativa
vetada, conforme a matéria dos projetos de lei, por governo e no periodo 2001-2008
(Pelotas/RS)

_ N %

M. Motivag.  5001.04  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08  Periodo
~ Juridica 8 9 17 57,1 100,0 73,9
£ Politica 0 0 0 0,0 0,0 0,0
2 Ambas 6 0 6 42,9 0,0 26,1
Total 14 9 23 100 100 100
Juridica 2 1 3 100,0 100,0 100,0

g Politica 0 0 0 0,0 0,0 0,0
& Ambas 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Total 2 1 3 100 100 100
Juridica 1 0 1 50,0 0,0 25,0
& Politica 1 0 1 50,0 0,0 25,0
O Ambas 0 2 2 0,0 100,0 50,0
Total 2 2 4 100 100 100

o Juridica 6 2 8 100,0 50,0 80,0
L Politica 0 2 2 0,0 50,0 20,0
< Ambas 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Total 6 4 10 100 100 100
Juridica 2 3 5 33,3 75,0 50,0

S Politica 0 1 1 0,0 25,0 10,0
oy Ambas 4 0 4 66,7 0,0 40,0
Total 6 4 10 100 100 100
Juridica 6 2 8 545 66,7 57,1
o Politica 2 0 2 18,2 0,0 14,3
S  Ambas 3 1 4 27,3 33,3 28,6
Total 11 3 14 100 100 100

E indiscutivel que quanto mais se amplia o nimero de possibilidades de
classificacdo de um quantitativo que ja é reduzido, menor € a forca das conclusbes
derivadas de tal classificacdo — como € o caso do enquadramento do namero total
de projetos vetados no periodo 2001-2008 (64 ocorréncias), a partir das 7 tematicas
e das 3 razdes de veto. Em funcéo disto, ao invés de se especular em bases frageis
sobre as possiveis causas para a distribuicdo das razdes de veto na parcela da
producdo legislativa vetada, segundo os contetudos dos projetos, busca-se por
intermédio da tab. 23 apenas descrever o cenario encontrado, de modo a manter a
mesma linha metodoldgica até entdo adotada no que diz respeito aos cruzamentos

entre as variaveis dependentes e as variaveis independentes.
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Matéria Governo 2001-04 Governo 2005-08 Periodo 2001-2008
Administrativa Jur./Ambos Jur. Jur./Ambos
Econbmica Jur. Jur. Jur.
Orcamentéria Jur./Pol. Ambos Jur./Pol./Ambos
RAEP Jur. Jur./Pol. Jur./Pol.
Social Jur./Ambos Jur./Pol. Jur./Pol./Ambos
Urbanistica Jur./Pol./Ambos Jur./Ambos Jur./Pol./Ambos

Quadro 13 — Comparativo entre a distribuicdo das razdées de veto na parcela da
producdo legislativa vetada, conforme a matéria dos projetos de lei, por governo e
no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Em assim sendo, no geral: as matérias orcamentaria, RAEP, social e
urbanistica foram vetadas com fundamento nas trés causas possiveis; a
administrativa, restritamente as motivacées de cunho juridico ou ambos; ao passo
gue a matéria econbmica somente por razdes juridicas. Agora, no especifico, 0
cenario € outro. O governo 2001-04 vetou a tematica administrativa por razdes
juridicas ou ambas; a orcamentaria por causas juridica e politica; a RAEP
unicamente por motivos juridicos; a social por ensejos juridicos e ambos; e a
urbanistica por argumentos das trés ordens. O Governo 2005-08, ao seu turno,
vetou 0s projetos de cunho administrativo e orcamentario exclusivamente por um
tipo de fundamento (raz&o juridica no primeiro caso, e por ambas as causas, no
segundo); os RAEPs e 0s sociais por motivos juridicos ou politicos; e os de teor
urbanistico por ensejos juridicos ou ambos.

Como melhor ficam percebidas pela leitura do quadro 13, as unicas
regularidades encontradas dizem respeito a utilizacdo exclusiva de fundamentos
juridicos para justificar os vetos sobre projetos com tema econdmico, e a néo
utilizacdo isolada de argumentos politicos para justificar o veto a projetos

administrativos.
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Tabela 24 — Resultado dos vetos apostos pelo Executivo, conforme a matéria dos
projetos de lei, por Governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

N %
M. Resultado 559104  2005-08  Periodo | 2001-04 2005-08  Periodo
. Mantido 7 9 16 50,0 100,0 69,6
£ Derrubado 7 0 7 50,0 0,0 30,4
< Total 14 9 23 100 100 100
s Mantido 1 1 2 50,0 100,0 66,7
2 Derrubado 1 0 1 50,0 0,0 33,3

Total 2 1 3 100 100 100
_ Mantido 1 1 2 50,0 50,0 50,0
g Derrubado 1 1 2 50,0 50,0 50,0

Total 2 2 4 100 100 100
. Mantido 3 4 7 50,0 100,0 70,0
‘2 Derrubado 3 0 3 50,0 0,0 30,0
T Total 6 4 10 100 100 100
_ Mantido 2 3 5 33,3 75,0 50,0
é Derrubado 4 1 5 66,7 25,0 50,0

Total 6 4 10 100 100 100
~ Mantido 8 3 11 72,7 100,0 78,6
'g Derrubado 3 0 3 27,3 0,0 21,4

Total 11 3 14 100 100 100

Novamente mais descritiva do que criticamente, pode-se dizer que,
excetuando-se os temas orcamentario e social, que apresentam uma distribuicao
uniforme entre as manutencdes e derrubadas, tem-se no periodo 2001-2008 uma
preponderancia das manutencdes em todas as outras tematicas. A variacao entre
eles ocorre apenas percentualmente: de 66,7% na econbmica até 78,6% na
urbanistica, com a administrativa e a RAEP intermediariamente com 69,6% e 70%,
respectivamente.

Porém, se para o periodo pode-se afirmar que o Prefeito foi vitorioso na
maioria dos conflitos de preferéncias travados com a Camara de Vereadores a partir
do critério tematico, 0 mesmo ndo pode ser dito para cada governo isoladamente.
Enquanto o Governo 2005-08 s6 nao obteve um indice de manutencéao de 100% nos
projetos sociais e orcamentarios (0s quais restaram em 75% no primeiro e 50% no
segundo), o Governo 2001-04 s6 atingiu um placar favoravel nos projetos de
natureza urbanistica (72,7% a 27,3%), pois, nos temas administrativo, econémico e
RAEP, ele conseguiu apenas empatar a situacao, e, nos projetos de natureza social,

nao ultrapassou o indice de 33,3% de manutencdes.
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O ultimo ponto a ser discutido na varidvel matéria € a sua correlagdo com a
varidvel autoria. Assim, importa para 0 exercicio argumentativo a seguir a verificagcao
das tematicas nas quais a incidéncia dos vetos foi mais frequente, seja na agenda®

do Executivo, seja na do Legislativo.

Tabela 25 — Distribuigdo da iniciativa legislativa dos Poderes Executivo e Legislativo,
segundo a matéria, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

, . N %

A. Materia 2001-04  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Administrativa 166 78 244 50,2 26,5 39,0
Econbmica 38 78 116 11,5 26,5 18,6

€  Honorifica 1 1 2 0,3 0,3 0,3

£ Orcamentéria 54 80 134 16,3 27,2 21,4

8 RAEP 0 1 1 0,0 0,3 0,2

oy Social 41 29 70 12,4 9,9 11,2
Urbanistica 31 27 58 9,4 9,2 9,3
Total 331 294 625 100 100 100
Administrativa 30 32 62 18,9 19,3 19,1

° Econbmica 3 0 3 1,9 0,0 0,9

> Honorifica 75 115 190 47,2 69,3 58,5

© Orcamentéria 0 0 0 0,0 0,0 0,0

g) RAEP 12 8 20 7,5 4.8 6,2

3 Social 15 9 24 9,4 54 7,4
Urbanistica 24 2 26 15,1 1,2 8,0
Total 159 166 325 100 100 100

A partir dos numeros expressos na tab. 25 percebe-se um predominio da
tematica administrativa na agenda do poder Executivo no periodo 2001-2008 e,
igualmente, no Governo 2001-04, com representacdo de 39% (244 casos) e 50,2%
(166), respectivamente, sendo ambas em indices bem superiores aos demais. Ja no

Governo 2005-08, quem impera € a tematica orcamentaria, com 27,2% (80

% Ppara ndo se adentrar na palpitante discussdo acerca do poder de agenda, deixa-se desde ja
destacado que ndo se esta utilizando do conceito de agenda na perspectiva de Figueiredo e Limongi
(1999, p.23) de “capacidade de determinar ndo s6 que propostas seréo consideradas pelo Congresso
[Legislativos em geral], mas também quando o serdo”, nem na de Anastasia (2000 apud
LAMOUNIER, 2005, p.100) de “capacidade de iniciativa politica, entendida como o tamanho da
capacidade de inserir, na agenda politica, alternativas que correspondam as preferéncias e/ou 0s
interesses dos atores”; mas, simplesmente, na de predominio tematico da produgéo legislativa global
iniciada pelo poder municipal considerado, tendo em vista a ressalva de Sabbado (2010, p.108) no
sentido de que “uma analise que define a agenda a partir de dados quantitativos esta limitada a
incidéncia das informag6es (nimero de projetos encaminhados pelo Executivo [e pelo Legislativo]) e,
sem a adocdo de critérios associados, ndo tem como medir a condicdo estratégica ou o impacto
politico de cada proposta”.
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ocorréncias), porém quase no mesmo indice que as matérias administrativa e
econdmica, as quais ficaram com o mesmo percentual (26,5%).°

A agenda do poder Legislativo, por outro lado, foi destacadamente
honorifica, tanto no periodo 2001-2008, como nos Governos 2001-04 e 2005-08,
com indices de 58,5%, 47,2% e 69,3%, nessa sequéncia (0 que em numeros
absolutos e, na mesma ordem, equivale a: 190, 75 e 115 projetos de lei). Nao
obstante, se mais uma vez forem descontados 0s percentuais de projetos
honorificos dos trés universos temporais considerados (por ndo terem atraido vetos
do lado do Executivo), verifica-se novamente que, tanto no periodo como nos
governos, a segunda pauta mais acionada pelos vereadores também é a mesma: a

administrativa; com indices de 19,1%, 18,9% e 19,3%, respectivamente.

Tabela 26 — Projetos de lei vetados em relagdo a matéria, conforme o poder que
teve a iniciativa do projeto, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Governo 2001-04 Governo 2005-08 Periodo 2001-2008
M. Aut. San. Vet. Soma | San. Vet. Soma | San. Vet. Soma
- Exe. 165 1 166 76 2 78 241 3 244
£ Leg 17 13 30 25 7 32 42 20 62
<  Total 182 14 196 101 9 110 283 23 306
g Exe. 38 0 38 77 1 78 115 1 116
o Leg. 1 2 3 0 0 0 1 2 3
Total 39 2 41 77 1 78 116 3 119
o Exe. 1 0 1 1 0 1 2 0 2
o Leg. 75 0 75 115 0 115 190 0 190
T Total 76 0 76 116 0 116 | 192 0 192
. Exe. 52 2 54 78 2 80 130 4 134
g Leg. 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 52 2 54 78 2 80 130 4 134
o Exe. 0 0 0 1 0 1 1 0 1
ﬁ Leg. 6 6 12 4 4 8 10 10 20
T Total 6 6 12 5 4 9 11 10 21
. Exe. 41 0 41 29 0 29 70 0 70
08) Leg. 9 6 15 5 4 9 14 10 24
Total 50 6 56 34 4 38 84 10 94
. Exe. 31 0 31 26 1 27 57 1 58
g Leg. 13 11 24 0 2 2 13 13 26
Total 44 11 55 26 3 29 70 14 84

% O panorama é o mesmo encontrado por Sabbado (2010) ao classificar a producéo legislativa de
autoria do Prefeito de Pelotas, também no periodo 2001-2008, segundo o critério material dos
projetos de lei.



115

Governo 2001-04 Governo 2005-08 Periodo 2001-2008

Matéria Exec. Leg. Exec. Leg. Exec. Leg.
Administrativa 0,6 43,3 2,6 21,9 1,2 32,3
Econbmica 0,0 66,7 1,3 0,0 0,9 66,7
Orcamentéria* 3,7 - 2,5 - 3,0 -

RAEP 0,0 50,0 0,0 50,0 0,0 50,0
Social 0,0 40,0 0,0 44.4 0,0 41,7
Urbanistica 0,0 45,8 3,7 100,0 1,7 50,0

*A iniciativa desse assunto € exclusiva do poder Executivo

Quadro 14 - Percentual de projetos vetados calculado sobre o total de projetos
apresentados em cada matéria, pelos poderes Executivo e Legislativo, por governo
e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Apresentados os numeros totais de projetos do Executivo e do Legislativo
vetados em relacdo a matéria (tab. 26), e efetuado o calculo dos percentuais de
projetos vetados sobre o total que cada um dos poderes apresentou (quadro 14),
tem-se a real visualizacdo da parcela da producéo legislativa respectivamente
vetada.

Por um lado, as mais representativas tematicas das agendas legislativas dos
poderes Executivo e Legislativo do periodo foram afetadas em intensidade similar
pelos reflexos do uso do veto pelo Prefeito: ndo houve veto aos projetos honorificos
do poder Legislativo e os projetos administrativos do poder Executivo sofreram vetos
em um patamar percentual extremamente baixo. Por outro, os demais itens das
agendas sofreram efeitos em sentido diverso: na do Executivo, 0s assuntos vetados
(administracdo, economia, orcamento e urbanismo) nao ultrapassaram
individualmente os 3% (o0 maior percentual € justamente 3% nha matéria
orcamentaria); ja na do Legislativo, a excecdo da tematica honorifica, todas as
outras foram atingidas em patamares acima dos 30% (administrativa com 32,3%;
social com 41,7%; RAEP e urbanistica com 50%; a econémica com 66,7%).

Considerados em separados 0s momentos correspondentes aos dois
governos, em que pese tenham ocorrido alteracbes na posicado hierarquica dos
assuntos recebedores de veto em cada agenda (e a ampliacdo do quantitativo de
assuntos vetados na agenda do Executivo®’, em contrapartida ao enxugamento

38)’

desses na agenda do Legislativo o quadro desfavoravel ao Legislativo

permaneceu constante.

%" De 2 para 4, pois aos administrativos e orcamentarios somaram-se 0s econdmicos e urbanisticos.
% De 5 para 4, ja que a matéria econdmica deixou de ser objeto de veto do Prefeito.
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Em numeros absolutos, a mais significativa consideracdo obtida da
observacédo da passagem do Governo 2001-04 para o 2005-08 € o decréscimo no
emprego do veto nos projetos de teor administrativo iniciados pelo Legislativo (de 13
em 17 para 7 em 25 situagdes), a segunda temética mais demandada pela Camara

de Vereadores.

4.3.3 Variavel apreciacdo em regime de urgéncia

Tabela 27 — Iniciativa legislativa do poder Executivo com e sem a solicitacdo de
apreciacao do projeto de lei em regime de urgéncia, por governo e no periodo 2001-
2008 (Pelotas/RS)

— N %
Reg.Urgeéncia  5441.04  2005-08  Perfodo | 2001-04  2005-08  Periodo
Urgéncia 88 135 223 26,6 45,9 35,7
N&o Urgéncia 243 159 402 73,4 54,1 64,3
Total 331 294 625 100 100 100

Face ao compartiihamento da mesma opinido de Moya (2006) de que a
solicitacdo de tramitacdo em regime de urgéncia é um indicativo da importancia do
projeto para o seu autor, examinam-se nesse quesito todos os projetos de lei de
autoria do poder Executivo que foram aprovados pelo Legislativo.**

Nesta senda, 0 que se observa na tab. 27 para o periodo € uma tramitacao
extraordinaria na casa dos 35%, ou seja, a cada trés projetos do Executivo, um
carrega em seu bojo o pedido para que este tramite em regime de urgéncia.
Desmembradas as gestfes, vé-se no Governo 2005-08 um uso muito mais intenso
desse recurso de aceleracdo do tramite processual do que no Governo 2001-04.
Enquanto este utilizou a prerrogativa em 26,6% das oportunidades possiveis, aquele
assim o fez em 45,9%, o que representa um incremento de uso na ordem dos 72%

em comparacado ao anterior.

% Aqui diferindo-se de Moya (2006) por néo considerar as solicitagdes advindas do poder Legislativo.



117

Tabela 28 — Incidéncia de vetos, conforme a iniciativa legislativa do poder Executivo
com e sem a solicitacdo de apreciacao do projeto de lei em regime de urgéncia, por
governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

— N %
Reg.Urgéncia 5551 04  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Urgéncia 1 3 4 33,3 50,0 444
N&o Urgéncia 2 3 5 66,7 50,0 56,6
Total 3 6 9 100 100 100

Do mesmo modo como a maioria dos projetos de lei do periodo 2001-2008
nao carrega em seu interior um pedido para tramitar em regime de urgéncia, a
maioria dos projetos vetados também ndo traz essa solicitacdo. A diferenca na
distribuicdo entre essas duas possibilidades dicotdmicas, entretanto, € menor nos
projetos vetados, o que indica uma maior incidéncia de vetos em projetos com
solicitacdo de regime de tramitacéo diferenciado do que no regime ordinario.

Mais uma vez ao serem analisadas em separado as gestdes, percebe-se
uma amplitude de uso distinto entre elas: conforme as informacdes da tab. 28, a
medida da proporcédo de projetos vetados que tramitaram em regime de urgéncia é
de 1/3 no Governo 2001-04 e de 1/2 no Governo 2005-08. Tal constatacdo em
especifico, todavia, ndo surpreende em nada, pois, como proporcionalmente a pauta
emergencial ja se mostrava mais significativa no segundo governo, a expectativa era
a de que a mesma paridade se apresentasse no exame restrito aos projetos

vetados.

Tabela 29 — Projetos de lei vetados em relacdo a producéo legislativa do poder
Executivo com e sem a solicitacdo de apreciacdo do projeto de lei em regime de
urgéncia por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

_ N %

RU. P.delei 550104 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
~ Sancion. 87 132 219 98.9 97.8 982
g’ Vetado 1 3 4 1,1 2,2 1,8
Total 88 135 223 100 100 100
N Sancion. 241 156 397 99.2 98.1 98,8
S g’ Vetado 2 3 5 0,8 1,9 1,2
Total 243 159 402 100 100 100
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A tab. 29 mostra que o fato de o projeto tramitar em regime de urgéncia n&o
produz nenhum efeito na maior ou menor incidéncia de veto, ou seja, que é
praticamente a mesma a participacdo percentual do veto conforme a condicdo de
tramitacdo do projeto, seja no periodo como um todo (1,8% para aqueles em que foi
pedida a urgéncia e 1,2% para aqueles em que iSSO ndo ocorreu), seja na
comparacao entre os governos (1,1% e 0,8%, respectivamente no caso do Governo
2001-04; e 2,2% e 1,9%, respectivamente, no do Governo 2005-08).

Quanto a relacao entre a solicitacdo de apreciacdo em regime de urgéncia e
0s vetos por tipo, ndo ha a necessidade de elaboracdo de tabelas para se saber o
resultado, visto jA se ter o conhecimento de que todos os vetos incidentes em
projetos iniciados pelo poder do Executivo sdo na extensdo parcial, e esta variavel,
por sua vez, aplica-se somente & autoria executiva.** Ademais, ressalvadas as
devidas diferencas analiticas, o resultado aqui obtido guarda a mesma duplicidade
de sentido vislumbrada por Moya (2006 p.152) na esfera federal: “projetos que
tramitam sob regime de urgéncia recebem vetos parciais com mais frequéncia e
vetos totais com menor frequéncia que projetos que ndo o fazem”. Dito de outra
forma, os dados encontrados para Pelotas no periodo 2001-2008 (ndo ocorréncia de
vetos totais sobre projetos urgentes) confirmam plenamente o argumento de Moya
(Idem, p.160) de que a tramitagdo do projeto em carater cogente “aumenta o risco

de veto parcial e reduz o de veto total”.**

0 Conquanto a correlacdo encontrada entre o veto parcial e o pedido para a apreciacdo do projeto de
lei em regime de urgéncia seja expressiva: projetos com solicitacdo de apreciacdo em regime de
urgéncia sdo mais suscetiveis ao veto parcial do que aqueles sem o mesmo pedido; em face da
pequena quantidade de projetos vetados no universo da producgéo legislativa do poder Executivo (9
casos de um total de 625), e também da sua representatividade (1,8% dos projetos urgentes e 1,2%
dos projetos ndo urgentes), mais uma vez qualquer explanacdo de maior félego encontra limites
materiais de natureza quantitativa.

*1 A explicacdo para tanto repousa no fato de haverem diferentes custos envolvidos em cada um dos
tipos de vetos possiveis de serem emitidos pelo chefe do poder Executivo: “o custo de vetar
totalmente um projeto considerado importante é elevado, ao passo que, por meio do veto parcial, €
possivel para o presidente [Prefeito, no caso] remover eventuais alteracdes promovidas pelos
parlamentares, mantendo e promulgando apenas as partes consideradas adequadas” (MOYA, 2006
p.160).
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Tabela 30 — Distribuicdo das razdes de veto na parcela da producéo legislativa de
iniciativa do poder Executivo com e sem a solicitagao de apreciacdo dos projetos de
lei em regime de urgéncia, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

— N %

R.U. Motivagao  5001.04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Juridica 1 3 4 100,0 100,0 100,0

& Politica 0 0 0 0,0 0,0 0,0
S  Ambas 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Total 1 3 4 100 100 100
Juridica 1 0 1 50,0 0.0 20,0

S o Poltica 1 0 1 50.0 0.0 20.0
25  Ambas 0 3 3 0,0 100,0 60,0
Total 2 3 5 100 100 100

Passado o foco as razbes de veto, a principal constatacdo € a de que a
totalidade dos vetos incidentes em projetos com solicitagdo de apreciacdo em
regime de urgéncia tem natureza exclusivamente juridica. Quanto aos projetos sem
a mesma solicitagdo, sdo acusadas motivacoes de todos os tipos; porém, em
descompasso entre 0s governos, vez que o 2001-04 vetou ou juridica ou

politicamente, e 0 2005-08 somente por ambas as razdes.

Tabela 31 — Resultado dos vetos apostos aos projetos com e sem a solicitacdo de
apreciacdo em regime de urgéncia, por governo e no periodo 2001-2008
(Pelotas/RS)

N %
RU.  Resultado 5459104 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
~ Mantido 1 3 ] 100,0 100,0 100,0
:E)’ Derrubado 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Total 1 3 4 100 100 100
. Mantido 1 2 3 50.0 66.7 60.0
lfzfs g’ Derrubado 1 1 2 50,0 33,3 40,0
Total 2 3 5 100 100 100

No que diz respeito ao desfecho dos vetos emitidos sobre os projetos
executivos, segundo seu carater urgente ou ordinario, a tab. 31 mostra um
aproveitamento de 100% do Executivo quando o projeto contém o pedido de
tramitacao diferenciada, e um aproveitamento varidvel quando o projeto ndo tramita

sob o regime de urgéncia. Nestes casos, enquanto o indice de manutencdo do
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Governo 2001-04 é de exatos 50%, o do Governo 2005-08 chega aos 66,7% (11,2%
a mais do que a média do periodo).

Para além dessa primeira impressao, se for observada novamente a tab. 30,
pode-se perceber ainda a relagéo existente entre o resultado dos vetos aos projetos
urgentes e a natureza da motivacao utilizada para vetar esses mesmos projetos:
todos aqueles considerados emergenciais para o Executivo, quando vetados
parcialmente, assim o sdo por razBes exclusivamente juridicas, e acabam

posteriormente ratificados pelo Legislativo.

4.3.4 Variavel incorporagcdo de emendas ao projeto inicial

Tabela 32 — Incorporacédo ou ndo de emendas ao projeto inicial, por governo e no
periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

N %
Emenda 2001-04  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Sim 63 62 125 12,9 135 13,2
N&o 427 398 825 87.1 86,5 86.8
Total 490 460 950 100 100 100

Tanto para o periodo 2001-2008 como para 0s governos isoladamente, a
parcela da producéo legislativa com incorporacdo de emendas corresponde a menos
de 1/8 do total: ela € de 13,2% no periodo, e de 12,9% e 13,5%, respectivamente,
nos Governos 2001-04 e 2005-08.

Tabela 33 — Incidéncia de vetos conforme a incorporacdo ou ndo de emendas ao
projeto inicial, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

N %
Emenda 2001-04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Sim 8 11 19 195 478 297
NES 33 12 45 80,5 522 70.3
Total 41 23 64 100 100 100
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A classificacdo dos projetos vetados a partir do critério incorporacdo de
emendas ao projeto inicial mostra para o periodo 2001-2008 a mesma despropor¢céo
numeérica vislumbrada na tab. 32: aqueles com emendas sao minoritarios dentre o
total de projetos vetados. A diferenga, por seu turno, encontra-se no indice de
projetos emendados. Este apresenta um incremento de 125% ao ser passado o
enfoque da producéao legislativa global (13,2%) para o conjunto dos projetos alvo de
vetos por parte do Prefeito (29,7%).

Devido a aproximac¢do entre os quantitativos de projetos vetados com e sem
emenda na passagem dos governos (de 8 com emenda contra 33 sem no Governo
2001-04 para 11 com e 12 sem no Governo 2005-08), a diferenca em pontos
percentuais existente entre os dois indices diminui de 61 para 4,4. Isto significa que,
considerados exclusivamente os projetos vetados, no Governo 2005-08 o Legislativo
foi mais ativo durante o tramite processual, ao promover mais alteracdo aos projetos

deflagrados do que o Governo 2001-04.

Tabela 34 — Projetos de lei vetados em relacdo a incorporacédo ou ndo de emendas
ao projeto inicial, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

_ N %

Emen. P.delei  5001.04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Sim Sancion. 55 51 106 87,3 82,3 84.8
Vetado 8 11 19 12,7 17,7 15,2

Total 63 62 125 100 100 100

Nao _ Sancion. 394 386 780 923 97.0 945
Vetado 33 12 45 7.7 3,0 55

Total 427 398 825 100 100 100

A tendéncia de os projetos com emenda serem mais frequentemente
vetados do que os projetos sem emenda é mais bem visualizada na tab. 34. Para o
periodo a representatividade do primeiro na parcela da producdo legislativa
correspondente € 9,7 pontos percentuais a mais do que a do segundo (15,2% a
5,5%), embora em termos absolutos se esteja falando de 19 e 45 projetos,
respectivamente. Tem-se assim que, proporcionalmente, o indice de projetos

vetados com emenda é quase o triplo dos projetos vetados sem emenda.



122

J& para os governos individualmente considerados, ha uma aproximagao
dos indices médios no 2001-04 (para 5 pontos percentuais) e um afastamento no
2005-08 (para 14,7 pontos percentuais).

Tabela 35 — Distribuicdo dos tipos de veto, conforme a incorporacdo ou nao de
emendas ao projeto inicial, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

_ N %
Emen.  Tipo 2001-04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Sim _ Total 5 5 10 62,5 455 52,6
Parcial 3 6 9 375 545 474
Total 8 11 19 100 100 100
Nao  Total 31 8 39 93,9 66,7 86,7
Parcial 2 4 6 6,1 33,3 13,3
Total 33 12 45 100 100 100

A tab. 35 evidencia um padréo de incidéncia distinto entre os vetos totais e
parciais nos projetos com e sem emenda. Nos projetos vetados que receberam
emenda, durante o periodo 2001-2008, a intensidade de uso do tipo parcial &
praticamente a mesma do tipo total (52,6% para este e 47,4% para aquele).
Enquanto isso, nos projetos vetados sem emenda, o emprego do tipo parcial € muito
menor que o do tipo parcial, em comparacdo com 0s projetos vetados com emenda
(limitado a 13,3%).

Os dados desagregados mostram, por sua vez, uma diminuicdo no indice de
vetos totais (de 62,5% para 45,5% nos emendados; e de 93,9% para 66,7% nos nao
emendados) em contraposicdo ao aumento no indice de vetos parciais (de 37,5%
para 54,5% nos emendados; e de 6,1% para 33,3% nos sem emenda).

Especificamente concernente aos vetos parciais, embora a variacao
percentual entre 0s governos nos projetos sem emenda seja maior do que nos com
emenda, é de se frisar que nos projetos emendados o indice chegou a ultrapassar o

dos vetos totais (com 54,5% das ocorréncias), tornando-se majoritario.
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Tabela 36 — Distribuicéo das razdes de veto na parcela da producéo legislativa com
ou sem a incorporacdo de emendas ao projeto inicial, por governo e no periodo
2001-2008 (Pelotas/RS)

- N %

Emen. Motivagao 5449104 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Sim  Juridica 3 7 10 37,5 63,6 52,6
Politica 1 1 2 12,5 9,1 10,5
Ambas 4 3 7 50,0 27,3 36,8

Total 8 11 19 100 100 100

Ndo  Juridica 22 10 32 66,7 83,3 71,1
Politica 2 2 4 6,1 16,7 8,9
Ambas 9 0 9 27,3 0,0 20,0

Total 33 12 45 100 100 100

Independentemente de o projeto ter ou ndo sofrido a incorporacdo de
emendas, o pdédio motivacional para o periodo 2001-2008 foi um sO: em primeiro
lugar ficou a razéo juridica, em segundo a por ambos os motivos, e em terceiro a
politica. Malgrado o escalonamento ter sido 0 mesmo em ambas as classificagdes,
se forem somados 0s quantitativos correspondentes aos vetos por ambas as razdes
aos motivos unicamente politicos, verifica-se que ha 63,7% a mais de razoes
politicas nos projetos emendados do que nos sem emenda (47,3% a 28,9%).

Comparativamente, o comportamento distributivo das razées de veto ndo é
linear em nenhuma das classificagbes. No Governo 2001-04 a motivacdo mais
utilizada nos projetos emendados nao € a juridica, mas sim a por ambas as razdes
(50% do total de vetos), seguida de perto pela juridica (37,5%) e, mais ao longe,
pela politica (12,5%). Somente no Governo 2005-08 que o podio foi 0 mesmo do
periodo.

Acerca dos projetos ndo emendados, 0 que houve foi uma modificacdo na
parte inferior do pédio motivacional quando da sucessdo governamental. A ordem
decrescente de recorréncia, que era: juridica 66,7%, ambas 27,3% e politica 6,1%
no Governo 2001-04, passou a ser simplesmente juridica 83,3% e politica 16,7% no
Governo 2005-08. Basicamente, o mais recente governo passou a nado mais
conjugar elementos juridicos e politicos para exercer seu poder de veto, e sim

exercita-lo ou por uma ou por outra razao.
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Tabela 37 — Resultado dos vetos apostos aos projetos com e sem a incorporacéao de
emendas, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

N %

Emen. Resultado 500104 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo

Sim  Mantido 5 10 15 62,5 90,9 78,9
Derrubado 3 1 4 375 9,1 21,1
Total 8 11 19 100 100 100

Ndo  Mantido 17 11 28 51,5 91,7 62,2
Derrubado 16 1 17 48,5 8,3 37,8
Total 33 12 45 100 100 100

No que tange ao desfecho dos vetos, ambos os indices de manutencao séao
elevados no periodo 2001-2008: 78,9% nos projetos alterados e 62,2% nos
inalterados. Nao obstante, € digno de registro que os projetos ndo emendados tém
indice de derrubada 79,1% superior ao dos projetos emendados: 37,8% a 21,1%.

Analogamente ao quadro geral, nos governos em separado a manutencao
também €& majoritaria nos dois enquadramentos possiveis. Entretanto,
diferentemente do Governo 2005-08, que obteve mais de 90% de manutencgdes,
tanto nos projetos com emenda, como nos sem emenda (90,9% no primeiro deles e
91,7% no segundo), o Governo 2001-04 teve uma distribuicdo mais dispar entre as
categorias, especialmente nos projetos ndo emendados: ela foi de 62,5% contra
37,5% nos projetos com emenda, e de 51,5% contra 48,5% naqueles sem emenda.

Em comparacdo com o cenario tracado pela tab. 6, a qual apresenta os
resultados gerais dos vetos apostos pelo Executivo por Governo e no periodo 2001-
2008, os dados da tab. 37 ndo fornecem nenhuma informac&o nova que contribua
para a captacao dos significados pretendidos.

Ao dar voz ao referencial tedrico, a ultima tabela apresentada para a variavel
incorporacdo de emendas ao projeto inicial cuida precipuamente de relacionar a

aposicao de emenda com a autoria do projeto de lei.
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Tabela 38 — Projetos de lei vetados com e sem a incorporagédo de emendas segundo
o0 poder que teve a iniciativa do projeto, por governo e no periodo 2001-2008
(Pelotas/RS)

_ N %
Emen.  Autoria 2001-04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Sim  Executivo 3 6 9 37,5 545 47 4
Legislativo 5 5 10 62,5 455 52,6
Total 8 11 19 100 100 100
Nao Executivo 0 0 0 0 0 0
Legislativo 33 12 45 100 100 100
Total 33 12 45 100 100 100

Subvertendo-se a ordem até entdo adotada, de primeiro falar das
informacgdes do periodo para depois a dos governos, aqui se pondera primeiramente
sobre os projetos vetados que foram emendados, para logo apds discorrer acerca
dos projetos vetados sem emenda. Isso porque, os principais subsidios extraidos da
tab. 38 dizem respeito mais especificamente a caracteristica do projeto, do que
propriamente ao periodo ou mesmo a um dos governos em especifico.

Sendo assim, em relacdo aos projetos emendados, tem-se uma inversao de
predominancia do Governo 2001-04 para o Governo 2005-08: a maior incidéncia que
era na autoria do Legislativo, com 62,5% (5 de 8 casos), passa a ser da autoria do
Executivo, com 54,5% (6 de 11 ocorréncias). Essa maior representatividade
numérica absoluta de projetos emendados no segundo governo, ao Sseu turno,
repercute diretamente na sustentacdo dos indices médios em patamares mais
préximos aos numeros encontrados para o Governo 2005-08 do que para o Governo
2001-04: 47,4% na autoria executiva e 52,6% na autoria legislativa.

Quando o assunto passa a ser 0s projetos vetados ndo emendados, como
se percebe, somente ha casos envolvendo o poder Legislativo, ou seja, ao invés de
haver predominancia de ocorréncia, o que ha é dominancia total. O outro lado da
mesma moeda, e justamente 0 que mais contribui para a presente abordagem em
funcdo de seus desdobramentos teoricos, € de que a totalidade dos projetos
principiados pelo Prefeito e, posteriormente por ele préprio vetados, foi objeto de
alteracao por meio de emendas interpostas pelos vereadores.

Como declara Ruggiero Janior (2005), em sua natureza a emenda se
constitui como um recurso politico-instrumental pelo qual o vereador procura

aprimorar a producao legal. Por conseguinte, a principio, o fato de um projeto ter
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sido aprovado com emenda significa tdo-somente que ele sofreu alteragdo por parte
do Legislativo e, no caso especifico, que a Céamara modificou a proposta
originalmente enviada pelo Prefeito.

Desse modo, o efetivo significado politico da emenda é sempre contextual e,
sem uma analise pormenorizada da tramitacdo do projeto, pode ser identificado por
meio de alguns indicadores. Por um lado, ela pode surgir como produto de uma
negociagcao (nao importa, aqui, de qual teor) a demarcar o acordo que viabilizou a
aprovacdo do projeto e, nessa situacdo, ndo parece provavel que ocorra o veto,
como argumenta Figueiredo (2005, p.10). No entanto, se o instituto no qual ela se
consubstancia visa a servir como um expediente de procrastinagdo processual e
barganha politica, propende a deformar a proposta inicial ou a inserir determinacdes
acessorias que afastam o que foi aprovado da preferéncia do Executivo (ou seja, se
ela significar um conflito entre Executivo e Legislativo), € bastante provavel que o
veto aconteca. Nesse sentido, Grohmann (2006) tem razdo: o veto a projetos que o
proprio Executivo iniciou e que foram emendados pelo Legislativo é um indicativo
claro da discordancia para com a mudanca produzida.

Acolhida tal perspectiva, a idéia principal de escolha da variavel em tela foi a
de verificar, especialmente nos projetos de autoria do Prefeito, se a interferéncia dos
legisladores durante o tramite processual dos projetos de lei provocaria a
necessidade de readequacdo da proposicdo inicialmente proposta, mormente
através do uso veto parcial.

Nessa linha de raciocinio, um dos argumentos mais fortemente defendidos
por Lamounier (2005, p.50) é de que “a acdo proativa do Executivo gera reacao do
Legislativo, que passa a interferir nas propostas do presidente”, ou, no caso
especifico, nas propostas do Prefeito. A forma utilizada para tal intento seria a

interposicédo de emendas. Contudo,

boa parte das modificacbes em proposi¢cbes de lei propostas pelos

legisladores visa atender ao seu eleitorado ou a sua clientela, e nem
sempre elas sdo feitas para prosperar, mas tdo-somente para dar
visibilidade as ac¢des do representante (Idem, p.184).

Em consonancia com a arguicdo de Lamounier (2005), Grohmann (2003) é
categorico ao afirmar que todos os vetos parciais apostos sobre projetos de autoria

do Executivo sdo decorrentes de emendas parlamentares. Segundo ele, “0 veto
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parcial permite recuperar parte do projeto que interessa ao Executivo”
(GROHMANN, 2006, p.346) quando este nao corresponde mais aos termos exatos
da época da postulacao.

Os dados encontrados para o0 municipio de Pelotas concorrem para
confirmar, consequentemente, tanto as asseveracdes proferidas por Lamounier
(2005) e Grohmann (2003), como a primeira das possiveis razbes apontadas
inicialmente por Moya (2006) para justificar o ato executivo de vetar um projeto de
sua prOpria autoria: a ocorréncia de alteracdes realizadas por parlamentares durante
o tramite legislativo.

Quando se trata de projetos de autoria do Legislativo, conforme Grohmann
(2003, p.71), o uso do veto pode significar um meio para a obtencédo de “melhores
condi¢des de barganha politica ou para, pelo menos, diminuir os custos de um veto
total que sabidamente seria rechacado”, quer na esfera federal (trabalhada por ele),
guer nas demais esferas subnacionais, em interpretacado extensiva da asseveragcao

do autor.

4.3.5 Variavel tempo de tramitacéo

Tabela 39 — Tempo de tramitacdo dos projetos de lei, por governo e no periodo
2001-2008 (Pelotas/RS)

— N %
T.Tramitacao 500104  2005-08  Periodo | 2001-04 200508  Periodo
Curto 399 404 803 814 878 845
Médio 88 51 139 180 111 146
Longo 3 5 8 0,6 1,1 0,8
Total 490 460 950 100 100 100
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Grafico 2 — Tempo de tramitacdo dos projetos de lei, por governo e no periodo
2001-2008 (Pelotas/RS)

Dos 950 projetos de lei submetidos a apreciacdo do Executivo pelotense no
periodo 2001-2008, 803 deles (ou 84,5% do total de postulagdes) cumpriram todas
as exigéncias procedimentais necessarias a sua respectiva aprovacdo na arena
processual legislativa dentro do intervalo de tempo classificado como curto. Do
restante, 139 (14,6%) tiveram um tempo de tramitacdo considerado meédio, e 8
(residualmente 0,8%) apresentaram um tempo de tramitacdo de carater longo.

Com leves vicissitudes do Governo 2001-04 para o 2005-08 (6,4 e 0,5
pontos percentuais para mais, respectivamente nos tempos curto e longo, e 6,6
pontos percentuais para menos no tempo de tramitacdo médio), os patamares

temporais dos governos foram os mesmos do periodo como um todo.

Tabela 40 — Tempo de tramitacdo dos projetos de lei vetados, por governo e no
periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

— N %

T.Tramitagao 5441 04 2005-08  Periodo | 2001-04  2005-08  Perfodo
Curto 21 14 35 512 60,9 547
Médio 18 6 24 43.9 26,1 375
Longo 2 3 5 4,9 13,0 7.8
Total 41 23 64 100 100 100
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Grafico 3 — Tempo de tramitacdo dos projetos de lei vetados, por governo e no
periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

O escalonamento percentual das trés faixas temporais encontrado para os
projetos aprovados em plenario no periodo 2001-2008 se repete quando sao
analisados exclusivamente os projetos vetados. Conquanto a disposicao seja igual,
percebe-se uma acentuacdo dos indices de incidéncia concernentes aos projetos
com tramitacdo média e longa (de 14,6% para 37,5% e de 0,8% para 7,8%, nessa
ordem), em contrapartida ao abatimento dos projetos com curta duracao (de 84,5%
para 54,5%).

A variacdo em sentido ascendente dos tempos de tramitacdo medio e longo,
e descendente do curto, é também experimentada nos dois governos em separado.
No Governo 2001-04 o comportamento foi de queda de 81,4% para 51,2% no curto,
de alta de 18% para 43,9% no médio e de 0,6% para 4,9% no longo. J4 no Governo
2005-08 o desempenho foi o seguinte: queda de 87,8% para 60,9% no curto, alta de
11,1% para 26,1% no médio e 1,1% para 13% no longo.

Demais, ainda que de forma precaria, a leitura combinada das tabelas 39 e
40 permite prever um aumento progressivo na probabilidade de ocorréncia dos vetos

conforme o decurso dos processos legislativos.
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Tabela 41 — Projetos de lei vetados em relacdo ao tempo de tramitacao, por governo
e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

_ N %
T.T. P.delel  5001.04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
~ Sancion. 378 390 768 94,7 96,5 95,6
5 Vetado 21 14 35 53 35 4.4
Total 399 404 803 100 100 100
5 Sancion. 70 45 115 79,5 88,2 82,7
3 Vetado 18 6 24 20,5 11,8 17,3
= Total 88 51 139 100 100 100
c Sancion. 1 2 3 33,3 40,0 375
&  Vetado 2 3 5 66,7 60,0 62,5
Total 3 5 8 100 100 100
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Grafico 4 — Projetos de lei vetados em relacdo ao tempo de tramitacdo dos projetos
de lei, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

A impressdo acima exposta de fato esta correta. A tab. 41 mostra
claramente para o periodo 2001-2008 e para os governos 2001-04 e 2005-08 a
tendéncia de elevacdo das chances de ocorréncia de vetos com a ampliacdo do
tempo de tramitac&o dos projetos de lei.

Ressalvadas as distintas representatividades numéricas absolutas de cada
uma das possibilidades de enquadramento da variavel tempo de tramitacdo na
producéo legislativa total (expressas na tab. 40), em termos médios tém-se de um
lado os tempos curto e médio com niveis, pode-se dizer, baixos de ocorréncia de
vetos: 4,4% e 17,3%, respectivamente; e, de outro lado, o tempo longo, com o

expressivo indice de 62,5% de projetos vetados. Logo, o que se extrai de mais
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relevante dessa constatacdo é que, apesar de mais raros, 0s projetos de longa
tramitagdo encontram-se mais suscetiveis ao uso do veto pelo Prefeito: dos 8 casos
existentes em toda a producéo legislativa do periodo, 5 deles suportaram o peso de
um veto. No Governo 2001-04, dos 3 projetos dessa natureza submetidos a
apreciacao do Prefeito, 2 foram vetados; e, no Governo 2005-08, dos 5 projetos
encaminhados ao chefe do poder Executivo municipal, 3 deles experimentaram a

justaposicéo de um veto.

Tabela 42 — Distribuicdo dos tipos de veto, conforme o tempo de tramitacdo dos
projetos de lei, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

_ N %
T.T. Tipo 2001-04  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08  Periodo
. Total 17 5 22 81,0 35,7 62,9
L:) Parcial 4 9 13 19,0 64,3 37,1
Soma 21 14 35 100 100 100
S Total 17 5 22 94.4 83.3 91,7
) Parcial 1 1 2 5,6 16,7 8,3
= sSoma 18 6 24 100 100 100
_ Total 2 3 5 100,0 100,0 100,0
S Parcial 0 0 0 0,0 0,0 0,0
- Soma 2 3 5 100 100 100
100
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Gréafico 5 — Distribuicdo dos tipos de veto, conforme o tempo de tramitacdo dos
projetos de lei, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Considerando-se o periodo 2001-2008, o veto total foi o tipo mais
encontrado nas trés faixas temporais. Em sentido crescente, 0s percentuais

deparados foram: 62,9% nos curtos, 91,7% nos médios e 100% nos longos. Como
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de pronto fica patente pela leitura do gréfico 5, a distensdo do processo legislativo
provoca efeitos de ordem inversa entre os dois tipos de veto: ao mesmo tempo em
gue aumenta a incidéncia dos totais, diminui a dos parciais.

No que toca individualmente ao Governo 2001-04, a disposi¢céo dos vetos
totais é similar a do periodo 2001-2008: 81% no tempo curto, 94,4% no médio e
100% no longo. Agora, particularmente em relagéo ao Governo 2005-08, embora 0s
indices dos projetos com média e longa duracdo sejam proximos aos valores médios
do periodo (94,4% ante 91,7% e 100% ante 100%, respectivamente), o indice de
vetos totais nos projetos com curta duracdo é menor do que o de vetos parciais:
35,7% contra 64,3%.

Tabela 43 — Distribuicdo das razbes de veto conforme o tempo de tramitacdo dos
projetos de lei, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

) - N %
T.T. Motivagao  5491.04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Juridica 10 10 20 47.6 71,4 571
£ Politica 3 2 5 14,3 14,3 14,3
8 Ambas 8 2 10 38,1 14,3 28,6
Total 21 14 35 100 100 100
° Juridica 13 4 17 72,2 66,7 70,8
5  Politica 0 1 1 0,0 16,7 4,2
§ Ambas 5 1 6 27,8 16,7 25,0
Total 18 6 24 100 100 100
o Juridica 2 3 5 100,0 100,0 100,0
g Politica 0 0 0 0,0 0,0 0,0
3 Ambas 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Total 2 3 5 100 100 100
100
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Gréafico 6 — Distribuicdo das razdes de veto conforme o tempo de tramitacdo dos
projetos de lei, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)
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Nos trés enquadramentos temporais considerados a motivagdo de cunho
juridico foi a mais recorrente por parte do Prefeito de Pelotas. Nos projetos de curta
e de média tramitacdo, a segunda motivacdo mais utilizada foi a por ambas as
razdes e, a terceira, como diferente ndo podia ser, a politica. Nomeadamente
atinente aos projetos com extensa tramitacdo, os argumentos juridicos sdo os Unicos
a fundamentar os vetos apostos.

A propenséo que se constata a partir da tab. 43 (especialmente vislumbrada
nos indices percentuais médios) € de que o avancar processual alija das motivacdes
enunciadas pelo Prefeito ao exercitar seu poder de veto os argumentos de ordem
politica, deixando apenas os de natureza juridica.

Adicionados os valores percentuais relativos a motivacdo “ambas” aos
percentuais das motivacdes juridica e politica nas trés faixas temporais delimitadas,
vé-se de forma ainda mais clara a tendéncia acima apontada: os argumentos
juridicos partem de 85,7% de presenca nos projetos com curta duragdo, progridem
aos 95,8% nos medios, até chegar aos 100% nos longos; os argumentos politicos,
em sentido contrario, principiam em 42,9% nos curtos, declinam para 29,2% nos

médios, acabando sem presenca nos projetos de longa extensao.

Tabela 44 — Resultado dos vetos apostos pelo Executivo, conforme o tempo de
tramitacao dos projetos de lei, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

N %
T.T. Resultado 5445104  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
~ Mantido 10 13 23 47,6 92,9 65,7
3 Derrubado 11 1 12 52,4 7.1 34,3

Total 21 14 35 100 100 100

< Mantido 10 6 16 55,6 100,0 66,7
0 Derrubado 8 0 8 44 4 0,0 33,3
= Total 18 6 24 100 100 100
_ Mantido 2 2 4 100,0 66,7 80,0
S  Derrubado 0 1 1 0,0 33,3 20,0
- Total 2 3 5 100 100 100
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Grafico 7 — Resultado dos vetos apostos pelo Executivo, conforme o tempo de
tramitacdo dos projetos de lei, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)
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Com base nos dados até entdo apurados acerca da variavel tempo de
tramitacao dos projetos de lei, especialmente os relativos aos projetos longos (100%
de vetos no tipo total e 100% de fundamentacdes embasadas em razdes
exclusivamente juridicas), os numeros encontrados na tab. 44 para o periodo 2001-
2008 vém ao encontro das expectativas criadas: o maior percentual de vetos
mantidos encontra-se na faixa de tempo longa (com 80% de incidéncia) e 0 menor
nos projetos com tramitacdo curta: 65,7% (ante 66,7% dos projetos com média
tramitacéo).*

No Governo 2001-04, embora a disposicdo das faixas temporais seja a
mesma do periodo 2001-2008 (longa liderando com 100%, média
intermediariamente com 55,6%, e finalmente curta, com 47,6%), nos projetos com
curta tramitacao o resultado majoritario ndo é a manutencdo, mas sim a derrubada,
com 52,4%.

Quando o foco passa para o Governo 2005-08, tem-se uma total subverséo
da escala média. Nele, o maior percentual de manutencdo encontra-se nos projetos
com média duracdo (com aprovacdo de 100%), seguido de perto pelo tempo de

duracéo curto (92,9%) e, mais ao longe, pelo longo (66,7%).

2 | embrando-se que ha uma grande desproporcéo numérica entre o niimero de derrubadas entre os
dois governos: 19 no Governo 2001-04 e apenas 2 no Governo 2005-08.
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Tabela 45 — Projetos de lei vetados em relacdo ao tempo de tramitagéo, conforme o
poder que teve a iniciativa do projeto, por governo e no periodo 2001-2008

(Pelotas/RS)
_ N %
T.T. Autoria 2001-04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
~ Executivo 3 5 8 143 357 229
5 Legislativo 18 9 27 85,7 64,3 77.1
Total 21 14 35 100 100 100
o Execufivo 0 1 1 0,0 16,7 4.2
8 Legislativo 18 5 23 100,0 83,3 958
= Total 18 6 24 100 100 100
~ Executivo 0 0 0 0,0 0,0 0,0
S Legislativo 2 3 5 100,0 100,0 100,0
- Total 2 3 5 100 100 100
100

m Governo 2001-04
m Governo 2005-08
m Periodo 2001-2008

Grafico 8 — Projetos de lei vetados em relacdo ao tempo de tramitacdo, conforme o
poder que teve a iniciativa do projeto, por governo e no periodo 2001-2008

(Pelotas/RS)

Tabela 46 — Tempo de tramitacdo dos projetos de lei vetados no periodo 2001-2008
conforme o poder gue teve a iniciativa do projeto de lei (Pelotas/RS)

. N %

Tempo Tramit. Executivo Legislativo Executivo Legislativo
Curto 8 27 88,9 49,1
Médio 1 23 11,1 41,8
Longo 0 5 0,0 9,1
Total 9 55 100 100
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Grafico 9 — Tempo de tramitacao dos projetos de lei vetados no periodo 2001-2008
conforme o poder que teve a iniciativa (Pelotas/RS)

Aproveitando-se do precedente procedimental aberto anteriormente, ao ler-
se conjugadamente as tabelas 45 e 46 — e os graficos 8 e 9 — pela ordem dos
elementos classificatérios (e ndo pela ordem macro e micro temporal), verifica-se
gue quase a totalidade da iniciativa legislativa do poder Executivo vetada refere-se a
projetos de lei que tramitaram em um curto periodo de tempo: 88,9% ou 8 de 9
ocorréncias. O caso restante, equivalente a 11,1%, diz respeito a projeto de média
duracdo. A iniciativa legislativa do poder Legislativo, de forma diversa, ndo se
concentra em apenas uma faixa de tempo, mas sim em duas: 49,1% na curta e
41,8% na média (ou 27 em 55 casos na primeira e 23 em 55 na segunda). Embora
residuais, os 9,1% referentes aos vetos incidentes em projetos de longa tramitacéao

representam a integralidade dos casos de projetos dessa natureza vetados.

4.3.6 Variavel tempo de mandato do Prefeito

Tabela 47 — Tempo de mandato do Prefeito a época da aposicdo do veto por
governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

N %
T.Mandato .41 64 2005-08  Periodo | 2001-04  2005-08  Periodo
1° ano 7 6 13 17.1 26.1 203
2° ano 16 5 21 39.0 217 328
3° ano 13 6 19 317 26.1 297
4° ano 5 6 11 12,2 26.1 17.2
Soma 41 23 64 100 100 100
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Grafico 10 — Tempo de mandato do Prefeito a época da aposi¢cdo do veto por
Governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Conforme as informacodes trazidas pela tab. 47 e pelo gréafico 10, tanto os
valores meédios do periodo 2001-2008 como os numeros relativos ao Governo 2001-
04 descrevem um movimento ascendente de ocorréncia de vetos do 1° para o 2°
ano do mandato (de 20,3% para 32,8% no periodo; e de 17,1% para 39% no
governo), seguido de duas sucessivas quedas nos anos seguintes (para 29,7% e
depois 17,2% no periodo; e para 31,7% e depois 12,2% no governo), sendo estas
menos intensas do 2° para 0 3° ano, do que do 3° para o 4°. Em ambos, portanto, o
ano de maior numero de divergéncias entre os poderes Executivo e Legislativo é 0
2° (com 21 casos de veto no periodo e 16 no governo), e o de menor no 4° (com 11
e 5 casos, respectivamente).

A informacdo que mais impressiona na tabela em comento, no entanto, € a
guase regularidade numérica de ocorréncias de veto verificada anualmente no
Governo 2005-08. A excecao do 2° ano de mandato, onde ocorreram apenas 5
casos de projetos vetados, nos demais 0 numero absoluto de vetos é o mesmo: 6
ocorréncias; o que faz com que s6 ndo haja um equilibro no uso do veto por parte do
Prefeito do governo 2005-08 ao longo de toda a sua gestdo, em funcao da ligeira
oscilacéio negativa de 16,7% ocorrida no 2° ano, equivalente esta a um unico veto.*®

A mesma diminuicdo de frequéncia de uso do veto no ultimo ano de gestéao
ja havia sido encontrada por Moya (2006) ao examinar a ocorréncia dos vetos por

ano de mandato presidencial para o periodo 1988-2000, em especial nos seis

* Interessante notar que enquanto o 2° ano de mandato do Governo 2001-04 foi o que mais teve
ocorréncias de veto, o0 2° ano de mandato do Governo 2005-08 foi 0 que menos as teve.
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derradeiros meses.* Referindo-se especificamente a essa diminui¢do ocorrida no
ultimo semestre do mandato presidencial, o autor aventa como hipotese explicativa
(perfeitamente extensivel no nosso entendimento aos seis meses a ele
antecedentes, bem como a realidade ora estudada), o processamento de uma
“‘acomodacdo de interesses” (MOYA, 2006, p.154) entre os poderes Executivo e
Legislativo. A razéo de tal acomodacao, ao seu turno, estaria em uma das seguintes
possibilidades: “ou o presidente [Prefeito, no caso] no final de mandato torna-se
menos rigoroso em seu exame dos projetos aprovados pelo Legislativo ou [...] € este
gue aprova menos projetos que contrariam as preferéncias do chefe do Executivo”
(Idem).

Com base em um dos resultados encontrados por Sabbado (2010) em sua
analise comparativa da producao legislativa dos Prefeitos pelotenses das gestdes
2001-04 e 2005-08 (qual seja a inexisténcia de projeto de lei rejeitados no ultimo ano
de cada mandato executivo), pode-se argumentar que, para Pelotas, no periodo
2001-2008, a segunda das opc¢Oes supracitadas € a que se apresenta mais

verossimil.*

De acordo com a autora, tanto para o periodo 2001-2008 como para o
Governo 2001-04, “haveria uma confluéncia entre os interesses do Executivo e dos
parlamentares que redundaria na reducdo da quantidade de medidas propostas e,
possivelmente, aprovadas no ano derradeiro da legislatura” (SABBADO, 2010,
p.101), o que, por via reflexa, implicaria na diminuicdo no numero de projetos de lei
vetados no 4° ano de mandato.

No Governo 2005-08, porém, o quadro seria outro. Enquanto o Prefeito dos
anos 2001-04 teve um indice absoluto de mensagens apresentado ao Legislativo
crescente nos anos impares de mandato e decrescente nos pares (134, 85, 95 e 61,
respectivamente), o do Governo 2005-08 teve uma dire¢cdo decrescente nos trés
primeiros anos e crescente no ultimo (93, 76, 74 e 88).“° A explicacéo para esses
diferentes comportamentos executivos, ainda segundo Sabbado (Idem, p.101-102),

repousaria no fato de que

** Na anélise de Moya (2006) a variavel denominada por ele de periodo do mandato presidencial em
gue o veto ocorreu comporta, além dos mesmos 4 elementos classificatérios da presente pesquisa
(1°, 2°, 3° e 4° anos), os elementos “5° ano” (especificamente para analisar o Governo de José
Sarney) e “Ultimos seis meses de mandato”.

** Nomeadamente nos projetos de autoria do poder Executivo, como se verificara logo adiante no
decorrer da andlise da variavel em tela.

*® Ambas as sequéncias numéricas s&o oriundas da dissertacdo de Sabbado (2010).
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a decisdo de ampliar, manter ou reduzir a quantidade e o teor das
mensagens encaminhadas no Ultimo ano de um mandato (especialmente
guando o Prefeito concorre a reelei¢do), também depende dos interesses
vinculados a tais projetos e do tipo de reacéo que o Legislativo pode vir a ter
por ser sabedor do impacto eleitoral daquilo que |he foi apresentado.

Por conta desses comportamentos diferenciados, restaria parcialmente confirmada a

primeira das hipoteses levantadas por Moya (2006).

Tabela 48 — Distribuicdo dos tipos de veto, conforme o tempo mandato do Prefeito,
por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

) N %
T.M." Tipo 2001-04 2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
1° Total 6 2 8 85,7 33,3 61,5
ano Parcial 1 4 5 14,3 66,7 38,5
Soma 7 6 13 100 100 100
2°  Total 13 4 17 81,3 80,0 81,0
ano Parcial 3 1 4 18,8 20,0 19,0
Soma 16 5 21 100 100 100
3°  Total 12 4 16 92,3 66,7 84,2
ano Parcial 1 2 3 7,7 33,3 15,8
Soma 13 6 19 100 100 100
4°  Total 5 3 8 100,0 50,0 72,7
ano Parcial 0 3 3 0,0 50,0 27,3
Soma 5 6 11 100 100 100
100 100
80 80 -
60 60 -
40 40
20 20
0 . 0 .
1% ano 2° ano 3° ano 4° ano 1° ano 2° ano 3° ano 4% ano
Total Parcial
= Governo 2001-04 —— Governo 2005-08 =——Periodo 2001-2008

Gréfico 11 — Distribuicdo dos tipos de veto, conforme o tempo mandato do Prefeito,
por Governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)
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Nos numeros agregados h&d um predominio crescente do uso do tipo total
nos trés primeiros anos, seguido de uma queda no ultimo: a frequéncia de utilizagédo
inicia em 61,5% no 1° ano, passa para 81% no 2°, culmina em 84,2% no 3°, para em
seguida ser reduzida a 72,7% no 4°.

Quando se passa a observar de forma separada os governos, verifica-se
gue a tendéncia média é totalmente diversa das distribui¢c6es individuais. O Governo
2001-04, por exemplo, apresenta primeiramente uma reducgéo de uso do tipo total de
85,7% para 81,3%, para somente depois, na continuidade, somar duas altas
consecutivas: a primeira passa o percentual para 92,3%, e a segunda eleva este aos
100%.

O Governo 2005-08, diferindo-se ao ndo acumular nos 4 anos o predominio
do tipo total, apresenta uma distribuicdo integralmente diversificada desse tipo de
veto e, por conseguinte, oscilante: inicia com representatividade de apenas 33,3%,
sobe para 80% no 2° ano, cai entdo para 66,7% no 3°, até restar empatada com o

tipo parcial no 4°.

Tabela 49 — Distribuicdo das razdes de veto conforme o tempo mandato do Prefeito,
por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

) N N %
T.M.- Motivagao 509104  2005-08 Periodo | 2001-04 2005-08 Periodo
Juridica 2 5 7 28,6 83,3 53,8
1° Politica 0 0 0 0,0 0,0 0,0
ano Ambas 5 1 6 71,4 16,7 46,2
Total 7 6 13 100 100 100
Juridica 10 4 14 62,5 80,0 66,7
2° Politica 1 1 2 6,3 20,0 9,5
ano Ambas 5 0 5 31,3 0,0 23,8
Total 16 5 21 100 100 100
Juridica 10 4 14 76,9 66,7 73,7
3° Politica 2 1 3 15,4 16,7 15,8
ano Ambas 1 1 2 7,7 16,7 10,5
Total 13 6 19 100 100 100
Juridica 4 4 8 80,0 66,7 72,7
4° Politica 0 1 1 0,0 16,7 9,1
ano  Ambas 1 1 2 20,0 16,7 18,2
Total 5 6 11 100 100 100
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Grafico 12 — Distribuicdo das razdes de veto conforme o tempo mandato do
Prefeito, por Governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Embora haja na tab. 49 um mosaico de arranjos envolvendo a correlacdo
estabelecida entre o tempo de mandato do Prefeito e as razdes de veto, as
informagbes fundamentais podem ser mais bem visualizadas graficamente, através
do acompanhamento das tendéncias distributivas dos argumentos motivacionais
empregados nos vetos ao longo do mandato executivo expressas no grafico 12.

Assim sendo, para os trés primeiros anos do periodo 2001-2008, a tendéncia
€ o incremento de uso do fundamento juridico em contrapartida ao decréscimo de
utilizacdo das razdes ambas e politica. No 4° ano, por sua vez, h4 um retrocesso
nas disposicdes iniciais: em compensacdo ao incremento de recorréncia da razéo
“‘ambas” de 73,3% do 3° para o 4° ano (de 10,5% de representatividade total para
18,2%), teve-se uma baixa de 1,4% na fundamentac&o juridica e de 42,4% na
politica.

Circunscrevendo-se o enfoque ao Governo 2001-04, vé-se uma trajetoria
permanentemente ascendente da fundamentacao juridica. Ela comeca minoritaria no
1° ano com 28,6%, mas logo no 2° ja esta com 62,5%, ndo mais perdendo o primeiro
76,9% e 80%,

respectivamente, nos dois Ultimos anos da gestdo. Em sentido inverso esta a

lugar dentre as fundamentagcbes mais utilizadas ao obter
fundamentacdo “ambas”, que no inicio da gestdo domina com 71,4%, mas no
transcorrer do governo € reduzida a 31,3% e depois a 7,7%, sO recuperando em

parte sua antiga representacdo no 4° ano, ao atingir 20%. Em relacdo a motivacéo
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politica, esta sé se faz presente no 2° e 3° anos, nunca compondo mais do que 1/6
do valor total: 6,3% no 2° ano e 15,4% no 3°.

Redirecionado o foco para o Governo 2005-08, a trajetéria percentual da
justificacdo juridica indica um apassivamento de 83,3% para 80% nos dois primeiros
anos e, na continuidade, sua estabilizacdo em 66,7% nos dois ultimos. Acerca das
razdes de cunho politico e “ambos”, os numeros absolutos mostram de forma mais
clara do que os percentuais a realidade encontrada: no 1° ano houve um veto por
ambas as razbes e nenhum por razdes politicas; no 2° ano o que ocorreu foi
exatamente o contrario do 1°; ja, nos dois ultimos, ocorreu um caso de cada
fundamentacdo; ou seja, uma estabilizacdo dos indices dos trés elementos
classificadores motivacionais.

No mais, duas sdo as regularidades a serem ressaltadas na tabela em
comento: a primeira € a ndo utilizacdo isolada de motivos politicos no 1° ano do
mandato; e, a segunda, o predominio da fundamentacéao juridica nos quatro anos do
Governo 2005-08 e também no periodo 2001-2008.

Tabela 50 — Resultado dos vetos apostos pelo Executivo, conforme o tempo de
mandato do Prefeito, por governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

N %

T.M. Resultado 2001-04 2005-08 Periodo 2001-04  2005-08 Periodo
1° Mantido 3 5 8 429 83,3 61,5
ano Derrubado 4 1 5 57,1 16,7 38,5
Total 7 6 13 100 100 100
2°  Mantido 7 5 12 43,8 100,0 57,1
ano Derrubado 9 0 9 56,3 0,0 42,9
Total 16 5 21 100 100 100
3° Mantido 8 6 14 61,5 100,0 73,7
ano Derrubado 5 0 5 38,5 0,0 26,3
Total 13 6 19 100 100 100
4°  Mantido 4 5 9 80,0 83,3 81,8
ano Derrubado 1 1 2 20,0 16,7 18,2
Total 5 6 11 100 100 100
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Grafico 13 — Resultado dos vetos apostos pelo Executivo, conforme o tempo de
mandato do Prefeito, por Governo e no periodo 2001-2008 (Pelotas/RS)

Em termos médios, independentemente do ano em gue ocorreu a aposi¢cao
do veto, o poder Executivo teve sua posicdo mantida na maioria das vezes.
Entretanto, como mostram 0s percentuais anuais de vetos mantidos, essa
superioridade € mais marcante na metade final do mandato do que na metade
inicial: 61,5% e 57,1%, respectivamente, nos dois primeiros anos, e 73,7% e 81,8%,
nessa ordem, nos dois ultimos.

A maior dificuldade de ratificacdo legislativa dos vetos nos anos iniciais do
mandado, encontrada nos dados relativos ao periodo 2001-2008, é, a proposito,
derivacédo direta dos numeros do Governo 2001-04. Nessa gestéo, tanto no 1° como
no 2° ano, o Prefeito foi majoritariamente ultrapassado em sua vontade pela Camara
de Vereadores: no 1° ano o indice de derrubadas foi de 57,1% (4 em 7 ocorréncias)
e no 2° de 56,3% (9 em 16 ocorréncias). Nos demais anos, a posicado do chefe do
poder Executivo passou a prevalecer na maioria dos casos: 8 em 15 ocasides no 3°
ano (indice de 61,5%) e 4 em 5 ocasides no 4° (indice de 80%).*’

Por terem sido apenas duas as rejei¢cdes ocorridas no Governo 2005-08 (de
um total de 23 projetos de lei vetados), e ainda mais por terem sido estas
processadas em anos diversos (uma no 1° ano e a outra no 4°), qualquer
ponderacdo acerca de uma suposta tendéncia de manutencdo ou derrubada
relacionada ao tempo de mandato do Prefeito da gestdo 2005-08 encontra-se

prejudicada.

*" Vendo-se esses mesmos valores por outro prisma, percebe-se uma sequéncia de 3 aumentos
percentuais consecutivos no indice de manutencdo ao longo do Governo 2001-04: 42,9% no 1° ano,
43,8% no 2°, 61,5% no 3° e 80% no 4°.
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Tabela 51 — Tempo de mandato do Prefeito a época da aposicdo do veto, no
periodo 2001-2008, conforme o poder que teve a iniciativa do projeto (Pelotas/RS)

N %

T. Mandato Executivo Legislativo Executivo Legislativo
1°ano 4 9 44 4 16,4

2% ano 2 19 22,2 34,5

3% ano 2 17 22,2 30,9

4% ano 1 10 11,1 18,2
Soma 9 55 100 100
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Grafico 14 — Tempo de mandato do Prefeito a época da aposicdo do veto, no
periodo 2001-2008, conforme o poder que teve a iniciativa do projeto (Pelotas/RS)

Embora a analise comparativa das diferentes formas e intensidades de uso
do veto por parte dos respectivos Prefeitos dos Governos 2001-04 e 2005-08 seja o
objetivo secundario da presente pesquisa, a ja conhecida representatividade
numérica dos projetos de autoria do poder Executivo vetada em cada gestdo*®
afasta a possibilidade de interpretaces comportamentais mais consistentes nesse
sentido. Por conta disto, mostram-se aqui tdo-somente os indices médios de
projetos de lei de autoria individual dos poderes Executivo e Legislativo vetados em
cada ano de mandato executivo.*

A distribuicdo da producdao legislativa vetada de autoria do poder Legislativo
segue, basicamente, a mesma disposi¢do geral encontrada para o periodo 2001-

2008 (expressa no gréafico 10): aumento de incidéncia do 1° para o 2° (de 9 para 19

8 Rememorando-se: 3 no Governo 2001-04 e 6 no Governo 2005-08.

** N&o obstante, a titulo de conhecimento, os vetos a projetos de lei de autoria do poder Executivo no
Governo 2001-04 ocorreram: 1 no 1° ano, 1 no 2° e 1 no 3°. Ja no Governo 2005-08 foram: 3 no 1°
ano, 1 no 2° 1 no 3°e 1 no 4°.
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ocorréncias ou de 16,4% para 34,5%), seguindo-se duas baixas de menor
intensidade nos dois anos seguintes (primeiro para 17 casos ou 30,9% e depois para
10 ou 18,2%).

A distribuicdo do conjunto dos vetos de autoria do poder Executivo, por outro
lado, apresenta uma disposi¢do progressivamente decrescente: ela principia em
44,4% (0 que equivale a 4 projetos vetados), diminui para 22,2% (2 ocorréncias) no

2° ano, mantém o mesmo percentual no 3°, até restar com 11,1% (ou 1 caso) no 4°.

Confrontadas as variaveis relativas ao instituto do veto com aquelas
atinentes a natureza e a tramitacdo dos projetos de lei, bem como aquelas
relacionadas a influéncia exercida pelo poder Executivo sobre o processo legislativo
— ou, nos termos de Grohmann (2003) e Lamounier (2005), realizada a analise
multidimensional da parcela da producéo legislativa vetada no periodo 2001-2008 —,
considera-se satisfeita a meta do capitulo. A escolha do referencial teérico e do
aparato analitico se mostrou apta para apreender tanto os significados politico-
institucionais do uso do veto na relacdo Executivo-Legislativo pelotense no periodo
2001-2008 (designadamente o objetivo principal da dissertacdo), como as
especificidades de cada uma das gestdes abrangidas pelo corte temporal analisado,
guais sejam o0s Governos 2001-04 e o 2005-08 (nomeadamente o objetivo
secundario da pesquisa): enquanto para o periodo 2001-2008 o uso do veto
significou uma relacdo de conflito moderado entre os poderes Executivo e
Legislativo (por ocorrer em apenas 6,7% dos projetos de lei), para as gestdes
individualmente consideradas ele expressou um padrdo de conflitividade 25,8%
acima da média no Governo 2001-04 e 25,8% abaixo no Governo 2005-08. Em
outras palavras, embora ainda moderados em comparacéo ao indice do periodo, os
numeros desagregados mostraram que houve um abrandamento de 43,9% no grau
de conflitividade entre o Prefeito e a Camara de Vereadores quando da sucessao

dos mandatarios politicos.



Conclusao

Ao investigar os significados politico-institucionais que o uso do veto pelo
Prefeito de Pelotas assumiu para as relagcdes entre os poderes Executivo e
Legislativo no periodo 2001-2008, o passo inicial na direcdo da resolucdo do
problema de pesquisa foi dado pela descricdo das particularidades do poder de veto
enquanto instituto juspolitico. Com a intencdo de delinear uma visao geral do
instrumento de analise da investigacdo, o primeiro capitulo discorreu sobre as mais
importantes questdes concernentes ao poder de veto: pertencimento ao conjunto de
mecanismos que compdem o sistema de freios e contrapesos dos Estados
modernos; natureza institucional mista; procedéncia e desenvolvimento histérico-
evolutivo mundial e nacional; configuracdo e disciplinamento juridico vigentes no
Brasil e em Pelotas.

A etapa seguinte foi a exposicao do referencial tedrico que viria a subsidiar e
orientar a analise pratica da realidade pelotense. Para tal intento foram selecionados
dois conjunto de trabalhos desenvolvidos no campo da Ciéncia Politica do periodo
ulterior & promulgacdo da CF de 1988, os quais foram divididos de acordo com a
forma com que seus autores se serviram do instituto. No primeiro grupo ficaram
aqueles que tangenciaram o poder de veto em pesquisas mais amplas (ou seja, 0
trabalharam como elemento de andlise de seus trabalhos); j4, no segundo, aqueles
gue se debrucaram designadamente sobre ele (isto €, o abordaram como objeto de
analise de suas investigacfes). Por representarem objetivamente a visdo corrente
acerca do papel institucional desempenhado pelo veto na relacdo entre os poderes
Executivo e Legislativo no atual ordenamento juridico brasileiro, as abordagens de

Grohmann (2003), Lamounier (2005) e Moya (2006) — integrantes do ultimo grupo —
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foram sintetizadas em suas particularidades e defrontadas em seus principais pontos
de consenso e dissenso.

No terceiro capitulo a atencéo foi direcionada aos aspectos metodoldgicos
da pesquisa. Nele foram explicitados os cuidados procedimentais despendidos com
a demarcacdo dos projetos de lei que viriam a ser considerados como objeto
principal de andlise da dissertacao; especificados os critérios operacionais utilizados
para classificar cada projeto de lei em relagédo ao rol de variaveis escolhidas como
categorias de andlise; além de relatado o modo de depuracéo e sistematizacdo dos
dados coletados nas salas do Arquivo Geral e do Expediente da CMP e no
Departamento de Atos Oficiais da SMG.

O quarto e ultimo capitulo foi reservado para o exame efetivo da producédo
legislativa pelotense apreciavel a partir dos critérios definidos no capitulo
metodologico. Por meio da utilizagdo do método estatistico combinado a analise
multidimensional das variaveis selecionadas, foi possivel apreender tanto os
significados politico-institucionais do uso do veto na relagdo Executivo-Legislativo do
periodo 2001-2008, quanto as mudangas comportamentais ocorridas nessa relagcao
guando da sucesséao da gestdao 2001-04 pela 2005-08.

Ao tracar-se um panorama abreviado da forma como o veto foi utilizado no
periodo global, verificou-se que ele incidiu sobre 6,7% do conjunto de projetos
aprovados pela CMP e encaminhados ao Prefeito, e que, em relacdo aos atributos
especificos: houve o predominio do tipo total e da razao juridica, e a preponderancia
das manutencdes, embora tenha ocorrido um indice de derrubadas alto em
comparacdo com as demais unidades municipais, estaduais, e nacional,
aproximadas quantitativamente (de cerca 1/3 dos casos).

A analise da natureza dos projetos identificou que o Legislativo foi, por um
lado, o poder que teve sua iniciativa legislativa mais vezes vetada numérica e
percentualmente (na maioria das ocorréncias por fundamentos exclusivamente
juridicos), e, por outro, o que alcangcou o mais alto indice de derrubadas em projetos
nos quais era o ator propositor. Demais, enquanto todos o0s vetos totais
processaram-se sobre os projetos originados na Camara de Vereadores, 0s parciais
foram utilizados em ambas as origens (mas majoritariamente nos do Prefeito). O
destaque, contudo, foi a totalidade dos vetos a projetos de iniciativa do Prefeito ser

do tipo parcial.
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Quanto ao viés tematico, a primeira constatacdo a se destacar € a de que
apesar de numericamente a matéria administrativa ter sido a mais vetada,
proporcionalmente foi a RAEP que mais recebeu vetos. Uma regularidade
encontrada entre as tematicas orcamentaria e social foi a identidade nos indices de
manutencdes e derrubadas: ambos em 50%. No mais, projetos sociais somente
foram vetados totalmente; orcamentarios apenas parcialmente; econdmicos
unicamente por fundamentos juridicos; administrativos ndo foram vetados
exclusivamente por causas politicas; e honorificos ndo receberam vetos.

Por meio da contemplacgéo da tramitagdo dos projetos pode-se constatar que
o pedido de urgéncia aumentou a probabilidade de ocorréncia de vetos parciais e
diminuiu a dos totais, mesma tendéncia encontrado por Moya (2006) para o plano
federal. A variavel apreciacdo em regime de urgéncia mostrou que todos os projetos
urgentes foram vetados por razdes de ordem juridica, e que todos eles,
posteriormente, foram ratificados pela Camara de Vereadores.

Acerca da variavel incorporacdo de emendas ao projeto inicial, esta
identificou que os projetos emendados foram 0s mais suscetiveis aos vetos do
Prefeito, que o tipo total e a motivacédo juridica predominaram nos projetos com e
sem emenda, e, mais importante — ratificando também para a esfera local as
afirmacbes de Grohmann (2003) sobre essa questdo —, que todos o0s projetos
vetados cuja iniciativa era do chefe do poder Executivo haviam sido objeto de
emendas parlamentares.

Ja em se tratando do tempo de tramitacéo, o seu dilatamento contribuiu para
0 aumento das ocorréncias de veto total e para a diminuicdo do parcial. Além disso,
retirou das fundamentacbes os argumentos de ordem politica, fazendo com que
todos os projetos de tramitacdo longa fossem vetados somente por razdes juridicas,
projetos esses que tiveram sua origem exclusivamente no poder Legislativo. Os
projetos de autoria executiva vetados, por sua vez, foram na quase totalidade de
curta duracao.

Ao acompanhar-se o comportamento da frequéncia anual de casos de veto
no decorrer do mandato executivo, viu-se uma diminuicdo de uso do veto no
derradeiro ano do mandato, o predominio do tipo total nos 4 anos, 0os motivos
unicamente juridicos ndo sendo utilizados em vetos emitidos no ano inicial, e 0s
indices de manutencfes aumentando na segunda metade. Agora, no que toca a

autoria, os projetos do Executivo foram vetados de forma decrescente do primeiro ao
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guarto ano, e os do Legislativo de forma menos intensa nos anos inicial e final do
mandato.

Passando-se o foco do periodo 2001-2008 para as oscilacdes ocorridas com
a passagem do Governo 2001-04 para o 2005-08, a primeira constatacao verificada
foi a queda significativa no namero absoluto de vetos, juntamente com: a reducéo no
namero de vetos totais e o0 aumento do nimero de parciais; o avanco percentual de
uso de argumentos juridicos; e o aumento do numero de manutencdes em
contrapartida a diminuicdo de derrubadas (ambos movimentos significativos,
passando de uma diferenca de 7,4 para 82,6 pontos percentuais).

Da observacgéo das variaveis atinentes aos elementos préprios dos projetos
vetados, primeiramente falando-se do critério ator propositor, foi acurado um
aumento de incidéncia na autoria do Executivo (em contrapartida a uma diminui¢cao
na autoria do Legislativo), da mesma forma que uma ampliacdo dos casos de veto
parcial e de manutencdes nas duas autorias. Ja em relacdo a variavel matéria, o
movimento que mais se sobressaiu foi a reducdo de uso do veto nos projetos de
cunho administrativo iniciados pelo Executivo (por ser o tema mais vezes proposto
na agenda do Prefeito da gestdo 2001-04, e um dos trés mais na do Prefeito da
administracdo 2005-08). Ademais, enquanto no Governo 2001-04 o Executivo sé
obteve mais vitérias sobre o Legislativo nas analises dos vetos sobre projetos de
cunho urbanistico (chegando, inclusive, a ser mais vezes derrotado do que vitorioso
nas analises dos projetos de teor social), no Governo 2005-08 o pior desempenho foi
0 empate nos projetos orcamentarios, pois em todos os outros o Prefeito teve sua
vontade prevalente na maioria das situagoes.

A respeito dos projetos vetados com emendas, verificou-se a troca do tipo de
veto predominante: a posi¢do que era do total no Governo 2001-04 passou a ser do
parcial no 2005-08. Exclusivamente no Governo 2001-04, houve uma diminuicdo de
uso do veto no derradeiro ano do mandato executivo; e, no que toca a variavel apoio
da coalizdo de governo, passou-se de um governo com base minoritario na Camara
de Vereadores, para um governo com apoio majoritario.

Esta ultima variavel, a propdsito, foi a que mostrou a maior capacidade
explicativa para a apreenséo dos significados particulares do uso do veto em cada
um dos governos abarcados pelo corte temporal 2001-2008, pois constante ao longo
de cada um deles, com um enquadramento no primeiro e outro no segundo.

Fundamentalmente, a passagem de um governo com representacao parlamentar
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insuficiente para ratificar na arena processual legislativa a posicdo executiva
marcada quando da aposicdo do veto, para um governo com maioria suficiente
garantir tal pretensdo, possibilitou o estabelecimento de um cenario politico favoravel
ao Executivo, de modo que esse ndo mais precisou recorrer efetivamente ao seu
poder de veto na mesma intensidade que fez o seu antecessor, haja vista que,
segundo Grohmann (2003), Lamounier (2005) e Moya (2006), quanto maior for a
coalizdo governativa, menor serd o quantitativo de vetos aplicados, pois mais
préximas estardo as preferéncias dos poderes.

Quanto a interpretacao dos quantitativos de vetos rejeitados, esta s6 veio a
ratificar os significados encontrados para o uso do veto, uma vez que, embora tenha
ficado comprovada a ascendéncia executiva nos desfechos dos projetos de lei
controversos ao longo de todo o periodo 2001-2008, entre as diferentes gestdes
processou-se um decréscimo de 81,2% no indice de derrubada, demonstrando a
passagem de um quadro de equilibrio institucional em 2001-2004, para o de
predominancia do Prefeito sobre a Camara de Vereadores em 2005-2008; o que, em
outros termos, também equivale a uma reducédo no grau de conflitividade entre os
atores politicos e, por conseguinte, entre os poderes locais.

Enfim, o diferencial da presente abordagem esteve na lente utilizada para
captar a légica da relacdo entre os poderes locais: a interpretacdo do uso do veto
pelo chefe do poder Executivo, juntamente com os seus desdobramentos na disputa
pela producdo da legislacdo municipal, em especial o fenbmeno da derrubada;
indicador esse gue mostrou apto a apreender a dinamica da relacdo entre os

poderes Executivo e Legislativo do municipio de Pelotas no periodo 2001-2008.
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