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Fluxos de Accountability e Participacao Institucionalizada: um estudo de
caso sobre a Camara Municipal de Maringa

RESUMO

Estudos tém identificado o declinio da confianga dos cidaddos nas institui¢cdes publicas nos
dltimos 30 anos tanto nas democracias jovens quanto nas consolidadas. Como determinantes
para a insatisfacdo dos cidaddos sdo listadas a desconfianca politica e a auséncia de
participacdo nas esferas de decisdo. A literatura nacional e internacional t€m apontado para
mecanismos de prestacao de contas (Accountability) como forma de melhorar a qualidade das
democracias e garantir sua longevidade. Diante deste cendrio, o presente trabalho teve por
objetivo apresentar um estudo de caso realizado no municipio de Maringd (PR) que retratou a
participacdo politica através das vias institucionalizadas como forma de exigir responsividade
dos eleitos. A pesquisa retratou os Fluxos de Accountability desencadeados a partir do
incentivo a participagdo politica institucionalizada na Camara Municipal de Maringd -
doravante CMM- especialmente no primeiro biénio da 15* Legislatura (2013-2016). Nesse
periodo, a Camara buscou aproximar-se da populagdo incentivando a participacdo dos
cidaddos pela via institucional, principalmente por meio das sessdes itinerantes (sessoes
ordindrias da CMM realizadas nos bairros da cidade) e reunides publicas para a apresentacao
do or¢camento municipal (as gerais realizadas nos bairros e as temadticas realizadas em outros
prédios publicos). A aproximacdo entre eleitos e eleitores, que tinha como mote aumentar o
indice de confianca na institui¢do, conforme declarou o entio Presidente da Casa a época dos
fatos, teve como resultado o desencadeamento de Fluxos de Accountability vertical e
horizontal, envolvendo os Poderes Executivo, Legislativo e Ministério Publico, gerando a
alteracdo do padrao de relacionamento mantido entre eles anteriormente principalmente pela
judicializag@o das relagdes.

PALAVRAS-CHAVE: Participacdo Politica; Poder Executivo; Poder Legislativo;
Accountability; Camara Municipal



Flows of Accountability and Participation Institutionalized: a case study of
the Municipality of Maringé
ABSTRACT

Studies have identified the decline of public confidence in public institutions over the past 30
years, both in young democracies and consolidated. As critical to the dissatisfaction of
citizens are listed political distrust and lack of participation in decision-making spheres. The
national and international literature have pointed to accountability mechanisms in order to
improve the quality of democracy and ensure its longevity. Against this backdrop, this study
aimed to present a case study conducted in the city of Maringa (PR) which portrayed the
political participation through the institutionalized pathways as a way to demand
responsiveness of elected. The survey portrayed accountability flows triggered from
encouraging institutionalized political participation in the City Council of Maringa, especially
in the first two years of the 15th Legislature (2013-2016), at which time the House tried to
approach the encouraging population citizen participation through institutional channels,
mainly through road shows (regular sessions of CMM held in city neighborhoods) and public
meetings to present the municipal budget (general, conducted in the districts and thematic
performed in other public buildings). The rapprochement between elected and voters, which
had as its motto increase the confidence index in the institution, as stated by the then President
of the House at the time of the facts, resulted in the unleashing of vertical and horizontal
accountability flows involving the executive, legislative, and prosecutors, with the change of
pattern of relationships maintained between them earlier, mainly due to the legalization of
relations.

Keywords: Political Participation; Executive; Legislative; Accountability; City Council
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1 INTRODUCAO

Estudos comparados em diferentes partes do mundo chamaram a atencdo para o
aspecto multidimensional do apoio ao regime democrdtico, o qual compreende,
principalmente, trés dimensdes: a legitimidade do regime; a confianca nas institui¢des e a
satisfacdo dos cidaddos com o desempenho pratico do regime democratico. Nas democracias
consolidadas em meados do século XX, tais como Itdlia e Japao e, em menor grau, Alemanha,
o desconforto com o funcionamento das institui¢cdes publicas generalizou-se em razdo de
repetidas experiéncias de corrupcdo, engessamento de partidos politicos e outros déficts
institucionais. Paises como Holanda, Noruega, Finlandia e Dinamarca — nos quais as
instituicdes respondem melhor a sua missdo original — apresentaram melhores indices de
confianca, embora também haja oscilacdo entre os cidaddos destes paises. Democracias mais
antigas, como as dos Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Suécia e Canadd apresentaram
variacdo preocupante, pois pesquisas realizadas por mais de quatro décadas mostraram que a
confianca em autoridades e institui¢cdes publicas diminuiu, sistematicamente, nos ultimos

trinta anos. (MOISES e CARNEIRO, 2008).

A desconfianca generalizada dos cidaddaos em autoridades e institui¢des ptblicas esta
relacionada, dentre outros aspectos, com a fragilidade e a insuficiéncia dos instrumentos de
controle, principalmente em democracias jovens. Verifica-se na literatura que os problemas de
funcionamento dos mecanismos de controle do poder politico na América Latina tém sido
tema recorrente nos atuais debates acerca da qualidade institucional das novas democracias
latino-americanas.(PERUZZOTTI, 2006). O Brasil estd inserido no contexto de jovens
democracias latino-americanas nas quais a baixa confianga € recorrente. Dados coletados pelo
Latin American Public Opinion Project (LAPOP, 2012) apontam que na maior parte dos 26
paises americanos pesquisados o percentual de cidaddos satisfeitos com a democracia estd
proximo a metade da populacdo'. Em termos quantitativos, o Brasil ocupa a sétima posi¢ao
dentre os paises analisados, com percentual de 55,4% de individuos satisfeitos com o atual
regime. Na verdade, o pais, assim como outros submetidos no século passado a regimes
autoritdrios, tem vivenciado apenas nas ultimas décadas a experiéncia democrética, de modo

que o termo jovem democracia se aplica com propriedade ao atual contexto nacional.

Inobstante seja jovem, a democracia brasileira estd relativamente consolidada, a

maioria dos especialistas reconhece isso. Mas ela parece enfrentar uma situacao paradoxal:

1 Apenas o Uruguai apresentou percentual superior a 60% de cidad@os satisfeitos com a democracia. Os demais
paises pesquisados foram: Argentina, Belize, Bolivia, Canadd, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
Equador, Estados Unidos, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicardgua, Panamd, Paraguai,
Peru, Republica Dominicana, Suriname, Trinidad e Tobago e Venezuela.
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apesar do apoio majoritario ao regime democréatico, quase 2/3 dos brasileiros ndo confiam -
em diferentes graus - em parlamentos, partidos, governos, tribunais de justica, policia e
servigos de satide e educacgdo. Surveys realizados por Moisés em 1989, 1990 e 1993 revelaram
que a percep¢ao negativa das instituicdes atravessa todos os segmentos de renda, escolaridade
e idade, chegando a influir na disposicdo dos cidaddos para participar de processos de escolha
de governos; e também mostraram que € grande a insatisfacio com o funcionamento concreto

da democracia (MOISES e CARNEIRO, 2008).

Corroborando os dados apresentados nos anos noventa, o IBOPE? apresentou o ICS
(Indice de Confianca Social) com dados coletados no més de julho de 2013 que confirmam a
tese ao mostrar que o nivel de confianca nas institui¢des brasileiras € baixo, principalmente
em relacdo as institui¢cdes politicas: governo federal (41 pontos); eleicdes e sistema eleitoral
(41 pontos); governo da cidade onde mora (41 pontos); Congresso Nacional (29 pontos) e
partidos politicos (25 pontos), considerando uma escala de 0 a 100 pontos. Para além do senso
comum que preconiza que “ndo se deve confiar nos politicos, politico nenhum presta ou
politico € tudo corrupto”, um ponto merece reflexdo mais detida: o distanciamento do cidadao
das esferas de decis@o e a fragilidade e insuficiéncia dos instrumentos de controle tém

perpetuado o ciclo: ndo participo, ndo me representa, desconfio.

A participacdo encurta as distancias entre eleitos e eleitores e os estudos sobre suas
novas formas vem ganhando espacgo na literatura. A andlise da participacdo da sociedade civil
por meio de novos espacos € mecanismos— principalmente aqueles ligados ao Poder
Executivo (Conselhos, Orcamento Participativo, Conferéncias) — é um tema amplamente
estudado. Vdrias pesquisas analisam a participacdo da sociedade civil em diversos espacos por
meio de diferentes mecanismos como forma de aprofundar a democracia e aumentar a
confianca dos cidaddos nas instituicdes. Nota-se que no Brasil e, também, em outras partes do
mundo ha um amplo debate sobre os limites da democracia representativa e a importancia da
participagio da sociedade civil para suprir esses limites e fragilidades (BRELAZ e ALVES,
2013).

Em funcdo das demandadas que ganharam voz pelos movimentos sociais durante
anos de mobiliza¢do e luta politica ocorridas durante a transi¢do de regime, a Constituicao
Federal de 1988 estabeleceu, legalmente, avangos para a participacdo popular no Brasil por
meio de mecanismos institucionais (referendo, plebiscito e iniciativa popular) e fundou as

bases para a criacdo dos conselhos como importantes instancias de participacdo. Assim, a

Zhttp://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Paginas/Cai-a-confianca-dos-brasileiros-nas-instituicoes-.aspx ~ (acesso
em 18/05/2015)
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Constitui¢do garantiu as bases legais para a participac¢do da sociedade civil na deliberacao de
assuntos de seu interesse e na definicao de politicas publicas, tornando possivel a combinagao
da democracia representativa com formas inovadoras de participacdo institucional. Além da
criacdo de espacos € mecanismos, a nova constituicio promoveu o principio de
descentralizacdo, tanto na questdo do arranjo federativo quanto também na questdo politica,

ou seja, atrelada a participag¢ao da sociedade.

Ao longo dos ultimos vinte anos a categoria sociedade civil foi projetada para o
centro das formulacdes tedricas sobre as possibilidades das democracias contemporaneas, ora
pela via dos estudos seminais sobre o Orc¢amento Participativo, ora pelos Conselhos
alimentando-se e sendo alimentada pelo debate tedrico a respeito dos modelos alternativos de
democracia. Sob essa agenda formou-se uma geracdo de pesquisadores que se voltou para a
compreensdo dos dilemas e dos avancos da participagdao institucional. (ALMEIDA e
TATABIGA, 2012)

Gabriela de Brelaz e Mario Aquino Alves (2013) apontam que estudos recentes
analisam a qualidade da participacdo e as relacdes entre os atores € a accountability (termo
ainda sem tradug¢do para o portugués que indica responsividade, necessidade de prestar
contas) da sociedade civil que participa. Segundo eles, estdo surgindo trabalhos com um olhar
mais critico e que destacam a qualidade da participacdo como uma questdo fundamental,
abandonando o registro laudatério dos primeiros estudos sobre potencial democratizador da
sociedade civil e dos espacos participativos. Os novos estudos buscam responder as seguintes
questdes fundamentais:

1) como se dé a accountability da sociedade civil que participa; 2) como se
d4d a relagdo entre partidos politicos, governo e sociedade civil nesses
arranjos; 3) como a institucionalizagdo da participagdo pode levar a
desmobilizacdo do movimento social e 4) quao efetivamente participativa € a
participacdo. (BRELAZ e ALVES, 2013, p. 807)

Carla Almeida, Domitila Costa Cayres e Luciana Tatagiba (2015) apresentaram um
balanco dos estudos sobre os conselhos de politicas publicas na dltima década que apontou
como tendéncia uma nova fase de estudos caracterizada pela sofisticacdo dos métodos de
andlise, pelo esforco comparativo e por um olhar para além das instancias de participagao,
buscando localizd-las no entorno mais amplo, a partir de sua relagdo com outros espagos
institucionais de participa¢do. Segundo as autoras, tais mudangas foram possiveis pelo proprio
avango da agenda de pesquisa, que agora procura por generalizagcdo dos resultados consoante
um maior investimento tedrico e um enfoque mais ‘realista” e menos “laudatério” e

“normativo” (ALMEIDA, CAYRES e TATAGIBA, 2015).
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Levando em consideracdo esse debate, em especial o conjunto de discussdes sobre
participacdo institucionalizada e accountability e sua importancia para a democracia
contemporanea, este trabalho tratard da experiéncia da Camara Municipal de Maringd. Um
survey’ aplicado em Maringd demonstrou que a cidade acompanha os dados nacionais que
apontam baixa confianca da populacdo no Poder Legislativo. Os dados coletados no referido
survey indicaram a Camara de Vereadores como a institui¢io democratica menos confiavel,
quando comparada ao governo estadual, governo federal, Assembléia Legislativa, Camara

Federal e Senado, sistema judicidrio e partidos politicos.

A Camara Municipal de Maringd, 15* Legislatura (2013-2016), especialmente no
primeiro biénio (2013-2014), “dentro da proposta de resgatar a credibilidade do Legislativo
maringaense”™®. Buscou aproximar-se da popula¢do, através de préticas de participagio
previstas no Regimento Interno da Casa de Leis, mas ndo utilizadas pelo Poder Legislativo
local nos dltimos anos. Tais préiticas consistiram, essencialmente, nas seguintes medidas:
alteracdo do hordrio da sessdo ordindria realizada as tercas-feiras, a qual passou a ser realizada
no periodo noturno’; realizagdo das sessdes itinerantes® - foram realizadas 12 (doze) sessoes
itinerantes no ano de 20137 ¢ 3 (trés) no ano de 2014 -; realizac¢do de reunides publicas para
apresenta¢do do Orcamento®, cuja iniciativa coube 2 Comissdes de Financas e Or¢amento

(CFO) em parceria com o Observatério das Metrépoles.

SALMEIDA, C. C. R.; RIBEIRO, E. A.; GIMENES, E. R. Banco de dados Cultura politica, género e eleicdes
presidenciais de 2010 no Brasil. Sdo Paulo: Consércio de Informacdes Sociais, 2014. Disponivel em:
http://www.nadd.prp.usp.br/cis/DetalheBancoDados.aspx?cod=B466

4 Prefdcio do entfio Presidente da Camara, Ulisses Maia, ao livro “Camara Municipal de Maringd: 60 anos: 1952-
2012~

SA redagdo original do art. 119 do Regimento Interno foi alterada duas vezes no curso do primeiro biénio: a
primeira em 16/12/2013 (Resolug@o n. 599) a qual alterou o hordrio da sessdo ordindria realizada as tercas-feiras
das 16 horas para as 19 horas e 30 minutos e a segunda em 21/03/2014 (Resolucdo n. 603) a qual alterou
novamente o hordrio de inicio da sessdo realizada as tergas-feiras para 19 horas, sendo que tal alteracdo
permanece em vigor até a data da publicacdo do presente estudo.

6Desde 26/02/1997 era permitido pelo Regimento Interno a realizagiio de sessdes itinerantes, em diversos pontos

do municipio, nos termos da Resolucdo n. 413/97, contudo, ndo foram realizadas sessdes itinerantes nos ultimos
10 (dez) anos.

714/03/2013 — OAB:; 04/04/2013 — Conjunto Requido; 25/04/2013 — Jardim Alvorada; 02/05/2013 — Lar Escola
da Crianga; 20/06/2013 — Vila Santo Antdnio; %9/08/2013 — APAE; 26/09/2013 — Sociedade Médica; 07/11/2013
— Conjunto Borba Gato; 25/03/2014 — UNINGA; 29/04/2014 — Distrito de Iguatemi.

8No periodo compreendido entre o dia 27/10 e 24/11/2014 foram realizadas 12 (doze) reunides publicas, em
diversos bairros da cidade, divididos em regides previamente mapeadas e agrupadas pelo Observatério das
Metrépoles para discutir em conjunto com a populag@o os rumos para o or¢gamento publico do municipio para o
Exercicio 2015, no montante de, aproximadamente, 1 bilhdo e 200 milhdes de reais.
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Embora a Camara de Maringd seja ainda jovem, completou, no ano de 2015, 63 anos
de existéncia, os mecanismos institucionais de participagdo nesta instdncia ja estdo
consolidados ha algum tempo através de marcos legais, mas ndo estavam sendo acionados
pelos atores politicos nos ultimos anos. Foi a iniciativa da Legislatura 2013-2016 de
aproximar a populacdo de seus representantes eleitos e de ativar mecanismos institucionais de
participacdo disponiveis na legislagdo local, que me trouxe inquietude enquanto pesquisadora.
A minha principal curiosidade ao observar de um lugar privilegiado® a aproximagdo entre o
desacreditado Legislativo e a populacdo foi saber se a mudancga ocasionada por essa nova
forma de relacionamento entre eleitos e eleitores teria impactos institucionais. Conjecturava:
serd que a maior participacdo, através das vias institucionais, alterard a até entdo

(aparentemente) estdvel relacdo entre Executivo e Legislativo?

Considerando a baixa legitimidade do Poder Legislativo em relacdo ao eleitorado, em
especial a situacdo da Camara de Vereadores, a qual foi algada ao patamar de instituicao
democritica menos confidvel, a questdo que se pretende investigar no presente estudo € se a
aproximacao entre a populagdo e o Poder Legislativo pela via dos mecanismos de participacao
institucionais previstos no Regimento Interno da Camara influencia a relagcdo entre os poderes
Legislativo e Executivo, acionando mecanismos indiretos de accountability. E neste quadro
tedrico que o presente trabalho se insere. Na discussdo conceitual da accountability (termo em
inglés, sem traducdo, que significa controle e fiscalizacdo dos agentes publicos) sua
classificagdo, modalidades e na forma como os destinatdrios dela estio se empoderando e

cobrando responsividade dos eleitos.

O estudo das relagdes entre os Poderes Legislativo e Executivo, considerando como
varidvel a influéncia que a participacdo e a aproximagdo da sociedade civil com a Camara de
Vereadores pode causar, justifica-se porque como bem observa Maircia Ribeiro Dias: “E
importante comecar lancando luz sobre o fato de que as relagdes Executivo-Legislativo na
esfera municipal reproduzem, de modo geral, em escala micro, o que acontece na esfera
politica nacional.” (DIAS, 1999, p. 74). Com a intencdo de contribuir para a discussiao das
implicagdes da participag@o nas relacdes entre os poderes Legislativo e Executivo e o objetivo
de verificar se a participacdo altera os padrdes das relagdes entre Executivo e Legislativo, a

pesquisa consistiu na anélise de dois conjuntos de situagdes que favorecem a participacdo de

forma institucionalizada: sessoes itinerantes realizadas pela Camara no ano de 2013 (em uma

9Sou advogada de carreira da Camara Municipal de Maring4, aprovada no concurso de 2009, em exercicio desde
25/01/2010. Fago parte do primeiro quadro permanente de advogados do drgdo porque até a exigéncia do
Tribunal de Contas do Estado do Parand no sentido de que os setores juridicos e contdbeis dos érgdos publicos
fossem ocupados por servidores concursados, a Camara de Maringd s6 tinha tido procuradores comissionados.
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das quais foi instalada a CPI do Transporte Coletivo) e reunides publicas para a apresentacdo
do Orcamento (Lei Orcamentdria Anual - LOA 2015), ocorridas no ano de 2014, que
culminaram com a discussdo judicial'® das Leis de Orgamento Anual (LOA 2015 e LOA
2016), a primeira sem solu¢@o até o momento e ambas sub judice.

O leitor pode questionar a opcao metodoldgica adotada na pesquisa: estudo de caso
realizado no municipio de Maringd. Por que optar por estudar a esfera micro (cidade) quando
existem bancos de dados que possibilitariam abordar os temas com maior amplitude, em
esfera estadual, federal, latino-americana ou até mesmo mundial? A opg¢do foi proposital e,
quicd, estratégica. Explica-se: o Municipio € o Unico ente da federacdo que existe no mundo
fisico. E sabido que as pessoas juridicas tanto piblicas quanto privadas sdo ficcdes do direito,
sao documentos e uma sede (a qual se localiza em uma cidade). Existem, concretamente,
apenas pessoas fisicas e cidades. Estudar as pessoas nas cidades significa verificar como as

relacdes se dao no “mundo real”.

Talvez o fato de apenas o Municipio existir fisicamente ajude a explicar o descrédito
maior da Camara Municipal e seus vereadores (0os quais sdo conhecidos e vistos pelos
eleitores com certa regularidade, moram no mesmo bairro, encontram-se nas festas locais,
feiras livres, comércio) quando comparados aos seus pares: deputados e senadores (mais
distantes fisicamente, vistos apenas pela televisdo e em eventos oficiais esporddicos).
Segundo Celene Tonella (2014) “a proximidade espacial garante, em dmbito municipal, que o
eleitor tenha maior contato com seus representantes. Potencializa-se a possibilidade de o

representado exercer maior fiscalizacdo sobre seus representantes.” (TONELLA, 2014, p.52)

De acordo com dados da Justica Eleitoral (Tribunal Superior Eleitoral - TSE, 2012)
existem no Brasil 5.568 municipios e 57.428 vereadores. Ainda de acordo com os dados do
TSE, eleicdes 2012, foram 449.281 candidatos a vereador no Brasil no dltimo pleito
municipal. Diante dos dados, levando em conta o nimero de vereadores e a proximidade
fisica deles com os eleitores, pois sao os politicos eleitos mais préximos e mais acessiveis aos
cidaddos, consideramos ser o0 municipio o laboratdrio ideal para testar o peso da participagcdao
no tensionamento das relacdes entre o Poder Executivo e Legislativo e no desencadeamento
de Fluxos de accountability. Retratando o caso do Municipio de Maringd e comparando-o
com outros estudos de caso j4 existentes, entendemos ser possivel analisar os dados obtidos
no ambito local em conjunto com a literatura para lancar luz e melhor compreender a relagdao

entre Legislativo, Executivo, participacdo e accountability que sdo relacdes chaves para a

10As Leis Orcamentdrias Anuais (LOA) de Maring4 relativa aos anos de 2015 e 2016 estio sendo discutidas
judicialmente. A primeira, pela Camara e Prefeitura e a segunda pelo Ministério Piblico, Cadmara e Prefeitura.
Informacdes detalhadas serdo prestadas no capitulo especifico sobre o estudo de caso.



16

democracia contemporanea.

Ademais, entendemos que estudar os poderes no ambito municipal é também uma
resposta que a Universidade e seus grupos de estudos, nucleos, observatérios e demais
composicdes oferecem a cidade que os acolhe. Este trabalho estd organizado em trés
capitulos, sendo os dois primeiros tedricos e o ultimo de andlise empirica. O primeiro capitulo
tem como proposta apresentar o debate sobre accountability, seu conceito, classificacdo e
instrumentos. O objetivo nessa etapa € fazer uma aproximagdo tedrica com o tema de estudo,
tendo em vista a suposi¢do de que a participacdo institucionalizada acionaria mecanismos de
accountability indiretos, alterando o padrdo de relacionamento entre os poderes Executivo e
Legislativo. O segundo capitulo se propde a discutir os padrdes de relacionamento entre os
poderes Executivo e Legislativo, inicialmente comparando o modelo brasileiro ao norte-
americano e posteriormente, apresentando indicadores criados por Bruno Caetano (2005) com
0 objetivo de mensurar o protagonismo do Executivo na formacdo da agenda legislativa,
adaptando-o a realidade local para estabelecer padrdes de relacionamento entre poderes
municipais antes, durante e depois do biénio 2013-2014, marcado pela participacao
institucionalizada. No terceiro e dltimo capitulo serdo apresentados a metodologia, os casos e

os resultados da pesquisa empirica.
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2 ACCOUNTABILITY: UMA DIMENSAO FUNDAMENTAL DA DEMOCRACIA

Em uma defini¢do preliminar, accountability significa a necessidade de uma pessoa ou
instituicdo que recebeu uma atribuicio ou delegacdo de poder prestar informacgdes e
justificacdes sobre suas agdes e seus resultados, podendo ser sancionada politica, publica,
institucional e/ou juridicamente por suas atividades (TOMIO e ROBL FILHO, 2013). A
compreensdo do termo accountability pressupde a apreensdo das categorias mandante e agent
(agente ou mandatdrio), assim como da estrutura analitica da accountability: answerability

(necessidade de dar respostas) e enforcement (coagdo). Desta forma, accountability:

(...) ¢ uma relacdo que se estabelece entre mandante e agente ou entre os
agentes entre si. No ambito dos estudos das institui¢des democraticas, a
grande questdo é como construir um arranjo institucional que estimule os
atores individuais (agentes) a um comportamento mais benéfico possivel a

394

coletividade. Ou, como expressa Przeworski, o objetivo “é construir
instituicdes que déem poder ao aparelho do Estado para fazer o que deve
fazer e o impecam de fazer o que ndo deve fazer”. (TOMIO e ROBL FILHO,
2013, p.31)

Para que haja uma relacdo de accountability forte, o agente accountable deve ter o
dever de: 1) apresentar informacdes sobre as suas acdes ao mandante e a outros agentes com
competéncia para exigir a informacdo do agente accountable; ii) estar obrigado a justificar
suas acdes; iii) prever a sancdo ou premiacao pelo mandante e pelos agentes com competéncia
para tanto. O aspecto enforcement (coacdo) € importante. Nao basta o agente apresentar e
justificar suas agOes, deve haver a possibilidade de ser sancionado por ndo concretizar os
interesses do mandante ou por descumprir normas legais e constitucionais. A auséncia da
possibilidade de san¢do constréi uma forma fraca de accountability.

Apesar de ndo haver consenso quanto a tradu¢do do termo accountability para o
portugués e também para outros idiomas, sua identificacio como responsabilizacdo teve
origem nas nacdes anglo-saxas, tornando-se central na histdria politica dos Estados Unidos.
Falta ao termo uma definicdo consensual quanto ao seu significado e uma clara delimitagdo
tedrica, tendo em vista que as definicdes encontradas na literatura tendem a variar nao apenas
de autor para autor, mas também conforme a tradic@o disciplinar na qual o trabalho se insere,
tendo em vista o termo ser utilizado em estudos da Ciéncia Politica, Administragdo Publica,
Economia e Direito para expressar diversas modalidades de controle das relacdes entre
mandante e agente (politicos e/ou institucionais).

Ricardo Ceneviva (2006), de forma bastante didética, localizou autores importantes

que tratam da accountability em trés grupos principais. De acordo com a resposta que tais
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autores dao a questdo: “quais mecanismos de controle dos governantes e da burocracia devem
ser incluidos sob a rubrica de accountability?” De acordo com Ceneviva (2006), Guillermo
O’Donnell, Mainwaring, Charles Kenney, Fernando Abrucio e Maria Rita Loureiro podem ser
agrupados como os que consideram que apenas os mecanismos de controle formais e
institucionalizados devem ser compreendidos sob a noc¢do de accountability. Os autores
supracitados adotam uma nog¢ao de responsabilizacdo que ndo compreende em seus limites as
relacdes informais de fiscalizacdo e controle, ndo considerando assim, como agentes de
accountability, a imprensa e organizacdes da sociedade civil que comumente se incumbem de
monitorar e denunciar abusos e condutas impréprias de agentes publicos no exercicio do
poder. Nesse sentido, esses autores defendem uma no¢do menos abrangente de accountability.

Estariam presentes no segundo grupo: Delmer Dunn, Robert Keohane e Ronald
Oakerson, os quais embora ndo restrinjam as relacoes de fiscalizacdo e controle tdo somente
as formas institucionalizadas e, portanto, admitam um rol de relagcdes bem mais abrangente,
estipulam que tais relacdes devem necessariamente incluir a capacidade de sancdo aos agentes
publicos. Segundo esses autores, accountability implica ndo apenas responsividade
(answerability) do governante ou burocrata, mas também e, sobretudo, a capacidade de o
agente fiscalizador demandar justificacdo do governante ou burocrata por seus atos ou
omissodes e, eventualmente, imputar-lhe algum tipo de san¢do. Vale salientar, contudo, que as
sancdes aqui ndo se limitam a letra da lei, isto é, as sancdes legais, mas abrangem também
sancdes simbdlicas ou de ‘“‘cardter reputacional” o que implicitamente engloba uma grande
variedade de atores e atividades como agentes de fiscalizacdo e controle, além das previstas
relacdes institucionalizadas. (CENEVIVA, 2006). Por fim, aponta um terceiro conjunto de
autores, representado por Patricia Day e Rudolf Klein, Jonathan Fox e David Brown e Samuel
Paul que admite toda e qualquer atividade ou relacdo de controle, fiscalizacdo e
monitoramento sobre agentes e organizacdes publicas como constituintes do conjunto de
mecanismos de responsabilizacgao.

Embora existam divergéncias sobre a defini¢do, hd um consenso: a accountability é
tema fundamental para a teoria democratica, pois estd inserida no segundo ideal buscado

como principio orientador da democracia, conforme Abrucio e Loureiro (2004):

A partir da discussdo da teoria democratica desde o pds-guerra, a definicao
de democracia pode ser sinteticamente entendida pela busca de trés ideais,
tomados como principios orientadores. Primeiro: o governo deve emanar da
vontade popular, que se torna a principal fonte da soberania — trata-se da
ideia de autogoverno, mola mestre do regime democratico. Segundo: os
governantes devem prestar contas ao povo, responsabilizando-se perante ele,
pelos atos ou omissdes cometidos no exercicio do poder. E terceiro: o Estado
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deve ser regido por regras que delimitem seu campo de atuacdo em prol da
defesa de direitos basicos dos cidaddos, tanto individuais como coletivos.
(ABRUCIO e LOUREIRO, 2004, p.2)

Considerando os trés ideais a serem perseguidos pela democracia, Abrucio e Loureiro
(2004) apresentam formas de accountability que se diferenciam entre si na medida em que
cada uma delas busca fundamentalmente um dos objetivos bésicos do ideal democratico, ou
seja, a responsabilizacdo politica ininterrupta do Poder Publico em relacdo a sociedade. Sdo
eles: (i) accountability eleitoral, garantidor da soberania popular; (ii) controle institucional
durante o mandato, que fornece os mecanismos de fiscalizacdo continua dos representantes
eleitos e da alta burocracia com responsabilidade decisoéria; e (iii) criacao de regras estatais
intertemporais a fim de garantir os direitos dos individuos e da coletividade que ndo podem
simplesmente ser alterados pelo governo de ocasido. Segundo os autores, estas trés formas
contemporaneas de accountability existem, com maior ou menor grau de sucesso, em todos os
paises democraticos. Diversos modelos institucionais podem derivar dessa concep¢do, nao
havendo uma férmula que garanta maior grau de responsabilizacdo do Poder ptblico. O
modelo de accountability democratica proposto por eles pode ser sintetizado no quadro

abaixo:



Quadro I - Accountability Democratica

Formas de Accountability

Instrumentos

Condi¢des

Processo Eleitoral

Sistema eleitoral e partidario

Debates e formas de disseminacdo de
informacgado

Regras de financiamento de
campanhas

Justica Eleitoral

Direitos politicos bdsicos de
associagdo, de votar e ser votado

Pluralismo de ideias (crencas
ideoldgicas e religiosas)

Imprensa livre e possibilidade de
obter diversidade de informacdes

Controle Institucional
durante o mandato

Controle  parlamentar  (controles
mutuos entre os Poderes, CPI,
arguicdo e aprovacdo de altos
dirigentes  publicos,  fiscalizacdo

orcamentdria e de desempenho das
agéncias governamentais, audiéncias
publicas, etc)

Controle  judicial (controle de
constitucionalidade, acdes  civis
publicas, garantia dos direitos

fundamentais, etc)

Controle administrativo
procedimental (Tribunal de Contas
e/ou Auditoria Financeira)

Controle do  desempenho  de
programas governamentais

Controle  Social (Conselho de
usudrios dos servigcos publicos,
plebiscito, orgamento participativo
etc)

Independéncia e controle mituo
entre os Poderes

Transparéncia e fidedignidade das
informacdes publicas

Burocracia regida pelo regime do
mérito (Meritocracia)

Predominio do império da lei

Existéncia de mecanismos
institucionalizados que garantam a
participagdo e o controle da
sociedade sobre o Poder Publico

Criacdo de instancias que busquem
0 maior compartilhamento
possivel das decisoes
(consensualismo)

Regras estatais
intertemporais

Garantias de direitos bdsicos pela
constitui¢do (cldusulas pétreas)

Seguranga contratual individual e
coletiva

Limitagdo legal do
administradores publicos

poder dos

Acesso  prioritdrio aos  cargos
administrativos por concursos
publico ou equivalentes

Mecanismos de restri¢ao
orcamentdria

Defesa de direitos intergeracionais

Predominio do império da lei
Eficdcia dos mecanismos judiciais

Definicdo de assuntos e regras que
valham para o Estado,
independente dos governos de
ocasido

Fonte: Abrucio e Loureiro, 2004, p. 3-4
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Fabricio Ricardo de Lima Tomio e Ilton Norberto Robl Filho também elaboraram um
quadro bastante interessante e didatico acerca das modalidades de Accountability, tendo como
fundamento a classificacdo de O'Donnell (1997), o qual inspirou a elabora¢do do Quadro II

(abaixo) que reproduz em parte as ideias dos autores:

Quadro II - Modalidades de Accountability

Accountability vertical (eleitoral) Cidadaos sancionam por meio de eleicdo os
representantes e autoridades eleitas (pelos atos e
resultados promovidos)

Accountability vertical (social) Sociedade organizada e imprensa sancionam
por meio de dentncia e exposi¢cdo publica os
agentes estatais eleitos ou nio eleitos
Accountability horizontal (institucional) [Agentes estatais (individuais ou coletivos)
podem requerer informacdes e justificacdes de|
outros agentes estatais, além de poder sanciona-
los

Fonte: TOMIO e ROBL FILHO, 2013, p.30

O ponto de partida de qualquer governo democritico é o processo eleitoral. As
elei¢cdes periddicas proporcionam, a um sé tempo, o exercicio da soberania popular e o
controle dos governantes, pois os eleitos precisam, de tempos em tempos, prestar contas de
seus atos aos cidaddos. Contudo, o bom desempenho democrético ndo € assegurado apenas
pelo voto. E necessdrio que sejam asseguradas condigdes bésicas para a realizacio de elei¢des
legitimas: liberdade de expressdo e de reunido; tolerdncia entre opinides divergentes;
disponibilidade de informacdes ao conjunto do eleitorado e garantia do préprio direito de voto
a todos os cidaddos os quais nao poderdo ser impedidos de participar da elei¢ao.

O processo eleitoral depende, também, da criagdo de regras que tornem mais fidedigna
a relacio entre representantes e representados. E preciso constituir adequados instrumentos de
accountability para a sua realizagdo. Abrucio e Loureiro (2004) destacam, conforme
sintetizado no quadro I (acima): (i) a escolha do sistema eleitoral, fundamental para garantir
uma representacdo a mais justa possivel da vontade do eleitorado; (ii) a existéncia de uma
justica independente que preserve a lisura do pleito; (iii) o uso de mecanismos para estimular
a disseminagdo das informagdes e do debate sobre as alternativas colocadas a populacdo; (iv)
o estabelecimento de regras de financiamento de campanha que evitem o abuso do poder
econdmico e delimitem uma situacdo de relativa igualdade entre os concorrentes, além de
assegurar a transparéncia dos gastos eleitorais, a fim de o cidaddo possa se informar sobre os
interesses vinculados aos partidos e candidatos e, com estas informacdes, efetuar suas

escolhas e controlar os eleitos.
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Contudo, a democratizacdo do Poder publico deve ir para além do voto, pois o
processo eleitoral apresenta uma importante limitacio: sua incapacidade de garantir o controle
por completo dos governantes. As elei¢des ndo contém nenhum instrumento que obrigue os
politicos a cumprir suas promessas de campanha e a avaliagdo do seu desempenho s6 pode ser
feita de forma retrospectiva nas votacdes seguintes. De acordo com Guillermo O'Donnell
(1997):

(...) por meio de elei¢des razoavelmente livres e justas, os cidaddos podem
punir ou premiar um mandatirio votando a seu favor ou contra ele ou os
candidatos que apoie na eleicio seguinte. Também por definicdo, as
liberdades de opinido e de associag@o, assim como o acesso a variadas fontes
de informagao, permitem articular reivindica¢des e mesmo dentincias de atos
de autoridades publicas. Isso é possivel gracas a existéncia de uma midia
razoavelmente livre, também exigida pela definicdo de poliarquia. Elei¢des,
reivindicagdes sociais que possam ser normalmente proferidas sem que se
corra o risco de coer¢do, e cobertura regular pela midia, a0 menos das mais
visiveis dessas reivindicacOes e de atos supostamente ilicitos de autoridades
publicas sdo dimensdes do que eu chamo de “accountability vertical”. Sao
acodes realizadas, individualmente ou por algum tipo de agdo organizada e/ou
coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em instituicdes do
Estado, eleitos ou ndo. (O'DONNELL, 1997, p. 28)

Considerando que as eleicdes sao periddicas, os cidaddos somente poderdao avaliar o
desempenho dos seus representantes no proximo pleito, via retrospectiva. Contudo, e ainda
segundo O'Donnell (1997), ndo estd claro até que ponto as eleicdes sdo efetivas como

mecanismos de accountability:

Andlises recentes introduzem uma nota cética quanto ao grau em que as
eleicdes sdo verdadeiramente um instrumento pelo qual os eleitores podem
punir ou premiar candidatos, mesmo em poliarquias formalmente
institucionalizadas. Embora possam estar corretas (ndo tratarei do tema
aqui), parece claro que as condi¢des que prevalecem em muitas novas
poliarquias (sistemas partiddrios pouco estruturados, alta volatidade de
eleitores e partidos, temas de politica publica pobremente definidos e
reversdes politicas subitas) diminuem definitivamente a eficicia da
accountability eleitoral. (O' DONNELL, 1997, p. 29)

Se a ideia da accountability remete a uma continua prestacdo de contas pelos
governantes, € necessario estabelecer outras formas de controle de modo a possibilitar a
aplicacdo de sanc¢des antes das proximas elei¢cdes, razdo pela qual foram criados os controles
institucionais (segunda célula apresentada no quadro I), que podem ser acionados durante o
mandato. A efetividade dos controles durante o mandato depende da transparéncia e
visibilidade dos atos do Poder publico, pois sem informagdes confidveis, relevantes e
oportunas, ndo ha possibilidade de os atores politicos e sociais ativarem os mecanismos de

responsabilizacgao.
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Abrucio e Loureiro (2004) observam que no inicio a responsabilizacdo politica era
buscada, basicamente, pelos controles procedimentais classicos — judiciais e de auditorias das
contas publicas — pelo controle parlamentar e, em menor medida, alguns mecanismos de
participacdo popular ou controle societal independente dos poderes publicos. Predominavam,
na verdade, os controles horizontais dos governantes, segundo a classificacdo de O'Donnell,
ou seja: o controle do cumprimento das normas burocréticas era realizado pelos Tribunais de
Contas, auditorias financeiras independentes ou pelo Judicidrio, e o controle politico era feito
pelo Parlamento.

Atualmente, ainda segundo Abrucio e Loureiro (2004), existem cinco tipos de
instrumentos de accountability passiveis de serem acionados durante o mandato: O primeiro
deles € o controle parlamentar, exercido pelo Legislativo sobre o Executivo, por meio de
fiscalizacdo orcamentdria, da participacdo na nomeacao de integrantes da alta burocracia, da
instauracdo de comissdes de inquérito para averiguar possiveis equivocos em politicas
publicas e/ou atos de improbidade administrativa. Para que o parlamento tenha sucesso na
utilizacdo destes instrumentos, € preciso que ele contenha um conjunto de capacidades
institucionais, no que se refere as competéncias legais, a autonomia financeira e a qualidade
de seu corpo técnico. Além disso, necessita-se de uma classe politica que, baseada numa
cultura civica democrética, dé€ valor a atividade fiscalizatéria do parlamento.

Os controles judiciais constituem uma outra maneira de fiscalizar ininterruptamente o
poder publico. Seu objetivo maior € garantir que os governantes e altos funciondrios publicos
atuem de acordo com a lei. Para tanto, tribunais analisam a legalidade das normas produzidas
pelo Legislativo e pelo Executivo pela via das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade, ao
passo que o Ministério Publico, associagdes e partidos politicos também podem acionar o
Estado - judicialmente - para que determinadas regras legais sejam cumpridas. A
independéncia funcional e a existéncia de uma burocracia meritocratica sdo condi¢des
essenciais para o bom exercicio dessa funcao no sistema de accountability.

A accountability durante o mandato pode ser realizada, ainda, pelo controle
administrativo-financeiro das acdes estatais. Normalmente, este tipo de fiscalizacdo € feito
por auditorias independentes ou Tribunais de Contas. O objetivo € verificar se o Poder publico
efetuou as despesas da maneira como fora determinado pelo orcamento e pelas normas legais
mais gerais, tais como os limites para endividamento e a vinculacdo or¢camentdria a
determinadas dreas. O ponto central dessa fiscaliza¢do € a probidade, tendo como finalidade
nao permitir o mau uso dos recursos publicos e, sobretudo, a corrupcdo. No uso deste
instrumento de responsabilizacdio democrédtica, além de acompanhar e avaliar os

procedimentos, € preciso também examinar os aspectos substantivos que envolvem a
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eficiéncia e a efetividade das politicas publicas.

Abrucio e Loureiro (2004) destacam que utilizacdo de mecanismos de controles dos
resultados da administracio publica ¢ uma das maiores novidades em termos de
accountability democratica. Trata-se de responsabilizar o poder publico conforme o
desempenho dos programas governamentais. Isto pode ser feito por 6rgdaos do proprio
governo — contanto que tenham autonomia para fazé-lo —, por agéncias independentes
organizadas e financiadas pela sociedade civil e, ainda, pelas instituicdes que tradicionalmente
tém realizado o controle administrativo-financeiro.

Cabe destacar, por fim, os instrumentos de controle da sociedade durante os mandatos.
Eles funcionam por meio de mecanismos de consulta popular (como o plebiscito), de
conselhos consultivos e/ou deliberativos no campo das diversas politicas publicas (sadde,
educacgdo etc.), da figura do Ombudsman — quando este tem autonomia funcional efetiva
perante os governantes —, de processos orcamentdrios participativos e da parceria com
organizacdes ndo governamentais na provisao de servicos publicos.

O controle social é uma forma de accountability vertical que ndo se esgota na eleicao,
atuando ininterruptamente, sem, no entanto, contradizer ou se contrapor aos mecanismos
classicos de responsabilizacdo. Na verdade, ele depende, em linhas gerais, das mesmas
condi¢des que garantem a qualidade da democracia representativa: informagado e debate entre
os cidaddos, instituicdes que viabilizem a fiscalizacdo, regras que incentivem o pluralismo e
coibam o privilégio de alguns grupos frente a maioria desorganizada, bem como o respeito ao
império da lei e aos direitos dos cidadaos.

Nessa modalidade, uma parcela da populagdo (mandante) exige informacdes e
justificacdes dos agentes, porém a sancdo ou o prémio niao acontece de maneira direta pelas
elei¢cdes. Com o intuito de tornar os agentes (eleitos ou ndo) mais responsivos e de auxiliar na
constru¢do e aprofundamento das instituicdes democrdticas, a sociedade civil e a imprensa
gradativamente desempenham uma forma de accountability social e sancionam os agentes por
meio da exposi¢ao publica.

Peruzzotti (2006) utiliza o conceito de accountability social para englobar um
conjunto diverso de iniciativas levadas a cabo por ONGs, movimentos sociais, associagoes
civis e a imprensa guiados por uma preocupacdo comum em melhorar a transparéncia e a
accountability da acdo governamental. Tal conjunto de atores e iniciativas incluem diferentes
acoes destinadas a supervisionar o comportamento de servidores e empresas publicas ou
concessiondrias de servicos publicos essenciais, denunciar e expor casos de violagdo da lei ou
de corrupcdo e exercer pressdo sobre as agéncias de controle para que ativem os mecanismos

de investigacdo e san¢do cabiveis. Este conjunto heterogéneo de atores sociais desenvolve
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novos recursos que se somam ao repertdrio cldssico de instrumentos eleitorais e legais de
controle das a¢des de governo. O autor ndo utiliza o conceito para tratar das modalidades de
participacao social institucional, porém me apropriei do conceito e o utilizarei também para as
situagcdes que envolvem a participagdo institucionalizada.

Peruzzotti (2006), referindo-se a América Latina, unifica as células dois e trés do
quadro I, criado por Abrucio e Loureiro (2004) e transcrito no inicio da exposicdo, quando
traz o constitucionalismo (regras estatais intertemporais) para junto do controle social.
Segundo ele:

O surgimento de novas formas de intervencao civil, organizadas em torno de
uma politica de direitos e de prestacdo de contas, indica a presenca de um
salutar processo de renovacdo politica na regido, processo este destinado a
unificar dois elementos que a tradicdo democritica populista mantinha
separados: a democracia e o constitucionalismo. No passado, os limites e 0s
freios legais ao poder haviam sido desvalorizados devido ao
majoritarianismo democratico populista, que os via como obstdculos para a
realizacdo da vontade popular. A mudanga politica e cultural ocorrida em
vdrias das sociedades latino-americanas para uma forma constitucional de
democracia, que deixou para trds os excessos do plesbicitarianismo
populista, contribuiu para redefinir os termos do contrato democritico
representativo em direcilo a um modelo de prestacio de contas.
(PERUZZOTTI, 2006, p. 3)

A accountability social torna as relacdes entre representantes e representados mais
complexas e tensas. Importantes setores da sociedade se negam a exercer um papel
meramente passivo, limitado a delegagdo eleitoral, e assumem uma atitude ativa de supervisdo
permanente e constante monitoramento de seus representantes de maneira a assegurar que 0s
comportamentos deles se enquadrem dentro das normas de responsabilidade e de
responsiveness que dao legitimidade ao vinculo representativo:

Sob o modelo de prestacdo de contas, os representantes niao recebem um
cheque em branco que os autoriza a atuar de forma totalmente discriciondria
até a proxima eleicdo. O mandato representativo se encontra agora sob a
supervisdo de uma combinagdo de mecanismos formais e informais
destinados a fazer com que os representantes atuem responsavelmente e
levem em consideracdo os interesses dos representados. (PERUZZOTTI,
2006, p. 4)

Nesse processo de exposicao publica, os agentes dotados de competéncia para exigir
accountability horizontal seriam compelidos a exercer sua funcio sobre os agentes estatais. E
justamente este fluxo de accountability que se pretende estudar no presente trabalho. O
acionamento de uma forma de controle institucional durante o mandato - controle social,
segundo Abrucio e Loureiro (2004) ou accontability vertical, segundo O'Donnell (1997)- ,

desencadeou, no caso da Camara de Maringd, outra forma de controle institucional,

horizontal, segundo a classificagdo de O' Donnell. Tal forma de controle ndo estava sendo
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utilizada naquele momento pelos agentes que detinham as prerrogativas de fazé-lo, mas foi
acionada pela participagdo institucionalizada gerando um fluxo de responsividade.

Conforme anunciado na introdug¢do, foram dois conjuntos de fatos que deram inicio a
presente pesquisa, pois, cada um ao seu modo, proporcionou maiores experiéncias de
participacdo institucionalizada a populacdo maringaense. Foram eles: sessdes itinerantes, nas
quais as atividades ordindrias da Camara foram levadas até os bairros e reunides publicas para
apresentacao do or¢camento.

Sessdo itinerante é uma sessdo ordindria da Camara realizada fora de seu prédio. Para
viabilizar essa aproximacao fisica entre eleitos e eleitores, todos os vereadores e parte da
burocracia sao deslocados do prédio sede do Poder Legislativo para uma associacio de bairro,
de classe, escola ou pardquia, um local no qual sera realizada a sessdo da Camara, tal qual
ocorreria normalmente, porém fora da sede e perante as pessoas que se fizerem presentes, as
quais sdo normalmente convidadas para 14 estarem e participarem. Normalmente, em tais
sessdes, sdo entregues titulos honorificos as pessoas que guardem alguma relagdo com o local
no qual estd sendo realizada a reunido.

As reunides publicas para apresentacdo do orcamento, por sua vez, foram organizadas
pela entdo Presidéncia da Camara, em conjunto com a Comissdo de Financas e Or¢camento
(também da Camara) e o Observatério das Metrépoles (6rgdo de pesquisa vinculado a
Universidade Estadual de Maringd) que cuidou de dividir a cidade em regides e introduzir o
assunto do orcamento municipal trazendo informacdes a respeito da regido em que se
realizava a reunido.

Retomei os casos neste momento para chamar a atencdo do leitor e mostrar a razao
pela qual o caso de Maringd é importante e foi escolhido para ser retratado no presente
trabalho: foram dois conjuntos de situacdes diferentes que proporcionaram experiéncias de
participacao na politica local: as sessdes itinerantes no ano de 2013 e as reunides publicas do
orcamento no ano de 2014. Durante uma sessdo itinerante realizada no ano de 2013,
movimentos sociais exigiram a abertura da CPI do Transporte Coletivo. Das reunides puiblicas
do orcamento, realizadas no ano de 2014 com o apoio e colaboracdo direta do Observatério
das Metrépoles (6rgao de pesquisa vinculado a Universidade Estadual de Maringd), tiveram
inicio as discussdes judiciais do or¢gamento.

Pois bem. Peruzzotti (2006) aponta que a politica de accountability social representa
uma das diversas formas de politizacdo com base na sociedade civil presente nas novas
democracias. Distingue, dentro desse universo de formas associativas que integram os atores
da politica de accountability social dois principais: i) oS movimentos sociais conjunturais de

setores sociais diretamente afetados pelas acdes estatais discriciondrias e ii) as associagdes



27

civis altamente profissionalizadas e de cardter permanente. Ambos atores sdo cruciais para a
politica de accountability social e cada um deles cumpre um papel especifico na “dificil e
sinuosa tarefa de melhoria do desempenho institucional das novas democracias”.
(PERUZZOTTI, 2006, p.6)

Um importante ator da politica de accountability social estd constituido por uma rede
de associacdes civis e ONGs altamente profissionalizadas e que se localizam no que se
poderia denominar: os setores de elite das sociedades civis latino-americanas. Geralmente os
programas, as iniciativas e as propostas destes grupos estdo direcionados por uma visdo
sist€émica que procura gerar respostas para problemas que sdo percebidos como estruturais ou
de longa data. Os atores que integram este grupo sdo setores profissionais. Boa parte recebe
financiamento de fundacdes estrangeiras e, em alguns casos, representam as filiais locais de
organizacgdes transnacionais.

Além das organizacdes sociais supracitadas, observa-se o surgimento de movimentos
sociais pontuais, os quais aparecem reclamando demandas especificas. Estes atores estdo
organizados em torno de uma demanda concreta e particular, “geralmente o pedido de justica
e esclarecimentos de casos particulares, ou seja, representam reacdes de setores sociais
diretamente afetados por préticas estatais discriciondrias.” (PERUZZOTTI, 2006, p. 7).

Segundo Peruzzotti (2006), a ativacdo de agéncias de controle pode ocorrer de
maneira direta ou indireta. A ativacdo indireta é produto da pressao social exercida por um
movimento ou organizagdo ou por algum escandalo mididtico que devido aos custos em
termos de imagem que a denuncia gera ao governo ou as autoridades envolvidas faz que as
agéncias ou servidores publicos tomem providéncias, seja forcando a rentincia/exoneraciao dos
suspeitos, seja iniciando um processo administrativo ou judicial ou mesmo estabelecendo uma
comissao parlamentar de inquérito.

No caso de Maringd, ocorreu, no primeiro biénio da 15* Legislatura, um exemplar de
cada caso descrito por Peruzzotti: a deflagracio de uma CPI em razdo das demandas de
movimentos sociais pontuais (a primeira CPI concluida com éxito na histéria da cidade) e a
discussao judicial dos orcamentos para os anos de 2015 e 2016, fruto da intervencdo direta de
um O6rgdo de pesquisa da Universidade, altamente especializado, vinculado a uma rede
nacional que discute a questdo das metrépoles. O acionamento de tais mecanismos de
accountability social, indica, segundo Peruzzotti (2006) o surgimento de uma nova e
importante preocupacdo com a qualidade e o desempenho das instituicdes democraticas
latino-americanas e ndo deve ser considerado como um fendmeno circunscrito as democracias

frageis e ndo consolidadas:
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A politica de accountability social representa uma forma primordial de
politizagdo em qualquer democracia — recente ou longeva, consolidada ou
ndo consolidada —, ja que serve para provar se a conduta dos representantes
politicos e dos funciondrios ndo eleitos se adequa ou ndo aos principios
normativos que dao legitimidade ao contrato representativo. (PERUZZOTTI,
2006, p. 14)

Estas “politicas de desconfianga” segundo ele, sdo essenciais para o fortalecimento da

confianca no sistema institucional de qualquer democracia:

Ao reforcar os mecanismos institucionalizados de desconfianca, a politica de
accountability social contribui para fortalecer os lagos de confianca entre a
classe politica e os cidaddos: a existéncia de mecanismos efetivos de
desconfianca institucionalizada sustenta o vinculo representativo ao permitir
a generalizacdo da confianga social nas instituicdes representativas. Estas
fornecem ao cidaddo uma rede de dispositivos de seguranca que fazem que
com o sistema ative mecanismos efetivos de sancdo nos casos em que sua
confianca seja traida. (PERUZZOTTI, 2006, p. 15)

O capitulo objetivava fazer uma aproximacao tedrica com o objeto de estudo por meio
de uma revisdo bibliogréfica da literatura nacional e internacional acerca da accountability, no
decorrer da qual identificamos que o caso de Maringa € relevante e merece um estudo de caso
especifico porque dentro do biénio 2013-2014 da 15* Legislatura da Camara Municipal
verificou-se a ocorréncia das duas modalidades de accoutability social mencionadas por
Peruzzotti (2006): pelo movimentos sociais e pelas agéncias especializadas em pesquisa.

Contudo, como um dos objetivos da pesquisa € verificar se o acionamento de um
mecanismo de accountability pode gerar fluxos de responsividade e alterar padrdes de
relacionamento entre poderes municipais, € preciso, inicialmente, identificar se existe um
padrdo para, num segundo momento, verificar se houve ou ndo alteracdo. O préximo capitulo
se encarregard de trazer ao conhecimento do leitor como a literatura tem enfrentado a questdo
do relacionamento entre poderes para que se possa ter o quadro tedrico completo e analisar os

casos a luz da literatura.
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3 EXECUTIVO E LEGISLATIVO EM UM RELACIONAMENTO SERIO

O estudo das relagdes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo exige um
necessdrio debrugar prévio sobre como os parlamentares se relacionam entre si. Apenas apds
entendermos melhor esta logistica interna do parlamento, é possivel avancar rumo ao
relacionamento externo. Para tanto, o capitulo terd inicio com uma explicacao sobre a forma
como 0s congressistas norte-americanos se relacionam entre si e com o Poder Executivo. O
Congresso norte-americano ¢ o congresso mais estudado do mundo. Provavelmente, sobre
este tema se concentra a mais volumosa literatura existente em Ciéncia Politica (LIMONG]I,
1994). Em contrapartida, segundo Bruno Caetano (2005) ndo hd, na literatura especializada,
largo conhecimento acumulado sobre o funcionamento das relagdes Executivo-Legislativo na
esfera local. Redunda, no senso comum “a visdo folclérica de que prefeitos e vereadores sao
representantes de um poder menor, dados a questdes de pouca relevancia, meramente
paroquiais”. (CAETANO, 2005, p.102). No que cerne a producao nacional existente “quando
o assunto € o relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo, ndo hd amplo
consenso na literatura” (TONELLA, 2014, p. 51).

Diante da producdo académica menor em relacdo ao tema e seguindo o conselho de
Limongi, “se se pretende alterar esta situac@o, travar conhecimento com o debate que se
desenvolve entre os estudiosos do Congresso mais estudado de todo o mundo me parece um
bom comeco.” (LIMONGI, 1994, p. 4). Por esta razdo, far-se-4, inicialmente, uma breve
revisdo da literatura norte-americana sobre os modelos de relacdo Executivo-Legislativo 14
praticados no ambito federal.

Antes, porém, é necessario desmitificar uma questdo importante. Conforme bem
observa Limongi (1994), o congressista, como todo e qualquer individuo e em qualquer pais
do mundo, tem seus interesses particulares e pauta suas decisdes por estes mesmos interesses.
Logo, ao decidir sobre as politicas a serem adotadas, ndo pensa no bem comum ou qualquer
outro valor mais elevado. Até pode fazé-lo, mas procura maximizar a utilidade, qual seja: sua
reelei¢do. Desta forma, mesmo que movido pelo melhor dos interesses, o congressista terd
que se reeleger para poder realiza-los. “Congressistas sdo individualistas e se movem de

forma a assegurar sua reeleicao”. (LIMONGI, 1994, p. 4).
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3.1 MODELOS NORTE-AMERICANOS DE RELACAO EXECUTIVO-LEGISLATIVO:

As discussdes mais circunstanciadas sobre as relacdes Executivo-Legislativo se ddo
sob a égide do Novo Institucionalismo. Por esta razdo, reconstruiremos parte do debate
travado no ambito desta perspectiva, abordando dois dos principais modelos que surgem da
literatura norte-americana para explicar o relacionamento dos parlamentares entre si € com 0
Poder Executivo: o modelo distributivista e o modelo partidario.

O modelo distributivista tem como principio basilar o empenho dos parlamentares na
busca da reeleicdo. As chances de um deputado se reeleger sdo diretamente proporcionais as
politicas e beneficios oferecidos por ele ao seu eleitorado. Este € o motivo pelo qual as
politicas publicas preferidas pelos congressistas serdo aquelas que oferecem beneficios
localizados e tangiveis a uma clientela eleitoral claramente identificada. Tal préitica garante bons
dividendos eleitorais. Neste modelo, o voto do eleitor € economicamente informado. Ele
compara os beneficios que espera receber dos diferentes candidatos, desconta os custos das
politicas propostas em termos de taxacdo e escolhe aquele que lhe oferecer maiores
beneficios. Eleitores preferirdo politicos que lhes oferecem beneficios tangiveis e dispersam
os custos. (LIMONGI, 1994).

Como o sistema eleitoral norte-americano € distrital, o vinculo entre representantes e
representados faz que os primeiros sejam vistos como promotores de politicas nos seus
distritos. Para realizar tal mister, os congressistas se inscrevem em comissdes que melhor
atendem seus interesses eleitorais pois no modelo distributivista o sistema de comissoes
corresponde ao eixo estruturador das atividades legislativas. No modelo norte-americano,
cada comissdo tem jurisdicdo sobre uma drea especifica, de forma exaustiva e ndo
concorrente. As comissdes analisam as matérias de sua jurisdicdo em primeira instancia,
decidindo se aquele assunto deve ou ndo ser apreciado pelo plendrio. De acordo com este
modelo, o Congresso delega as comissdes a prerrogativa de legislar na drea de sua jurisdi¢do,
constituindo um sistema altamente descentralizado. “Em ultima andlise, o modelo
distributivista procura explicar como as minorias governam”. (CAETANO, 2005, p. 103).

Importante observarmos uma ressalva feita por Limongi no que diz respeito a escolha
das politicas distributivistas: elas assumem esta caracteristica em funcdo do imperativo
eleitoral ao qual os representantes estdo submetidos. Para garantir sua reeleicdo, congressistas
devem lutar para levar beneficios para seus distritos. Isto explica a natureza conflituosa das
relagdes entre os congressistas: cada um querendo levar a maior quantidade de beneficios

possiveis para seu eleitorado (LIMONGI, 1994).
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Imersos em uma situacdo conflituosa, lutando para se apropriar de recursos escassos,
os congressistas estabelecem uma espécie de “mercado de votos” no interior do Congresso.
Politicas sdao aprovadas mediante a troca de votos: eu voto pela politica que lhe interessa
desde que voce vote na politica que me interessa. Esta troca de votos é conhecida na literatura
norte-americana por logroll. (LIMONGI, 1994). O mercado de votos tem um ponto em
comum com o mercado econdmico: trocas sdo vantajosas para ambas as partes. No entanto,
votagdes nao sdo concomitantes

Entre o meu voto em apoio a politica de seu interesse e o seu a politica que
me interessa ha um lapso de tempo que ameaga a sorte do nosso acordo. Que
garantia tenho eu de que vocé honrard seu compromisso? (LIMONGI, 1994,

p.- 12).

Importante destacar neste momento o papel das comissdes no modelo distributivista.
As comissdes estruturam e permitem a ocorréncia estdvel das trocas de apoio necessdrias a
aprovacao de politicas distributivistas. Dois tracos do sistema de comissdes sdo essenciais
para que ele venha a desempenhar este papel: i) o processo através do qual os congressistas
sdo distribuidos pelas diferentes comissoes; ii) os poderes legislativos a elas garantidos.

As normas de funcionamento do Congresso norte-americano garantem aos partidos a
prerrogativa de distribuir seus membros pelas comissdes. Uma vez composta a lista partiddria,
esta é submetida ao plendrio, a quem cabe, em ultima instancia, o poder formal de distribuir
seus membros pelas diferentes comissoes. “Boa parte do debate entre as trés perspectivas aqui
consideradas gira em torno das seguintes perguntas: que interesses de fato prevalecem nesta
distribuicdo? O interesse individual de cada congressista, o do plendrio ou o dos partidos?”
(LIMONGI, 1994, p. 14)

Sintetizando: congressistas querem se reeleger e para isto precisam contentar suas
clientelas. A organizacdo interna do congresso norte-americano propicia o atendimento deste
interesse, ja que naquele pais as comissdes t€ém monopdlio de proposicao em sua jurisdi¢do e
os membros sdo escolhidos de acordo com seus proprios interesses. Poderes legislativos
especiais sdo transferidos as comissdes, de tal sorte que barganhas sdo consumadas no interior
delas e ndo em plendrio.

Diferente do modelo distributivista, no modelo partiddrio a €nfase estd nas regras
legislativas que concedem ao partido majoritdrio uma série de vantagens e poderes especiais
0s quais sdo usados para controlar as acdes das comissdes em fungcdo do interesse dos
membros do partido. Assim como na regra do congresso norte-americano, a presidéncia da
comissdo cabe ao membro mais antigo. A esséncia do modelo estaria na manutengdo, pelo

partido, de seus membros mais leais, ou seja, apenas seria reconduzido a comissao de seu
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interesse o parlamentar que se mantivesse fiel ao partido, de modo que o membro mais antigo
na comissdo — e presidente da mesma — seria sempre alguém comprometido com os interesses
do partido. Em tal modelo, o partido majoritirio funciona como uma espécie de "cartel
legislativo que rouba o poder do Congresso, pois possui a chave das normas que comandam o
processo legislativo”. (CAETANO, 2005, p.103).

A forca dos partidos reside na condicdo que eles t€ém em designar os membros nas
diversas comissdes assim como na capacidade de ditar a agenda dos trabalhos. Em suma, no
modelo partiddrio o sistema de comissdes deve ser entendido tomando por referéncia os
proprios partidos. Em vez de enfocar as comissdes como uma forma de organizagdo
legislativa que independe dos partidos, os autores adeptos dessa corrente propdem que elas
sejam entendidas como uma forma de governo partidario.

Ainda que estudos empiricos citados por Limongi (1994) reiterem as evidéncias
tradicionalmente usadas para provar a fraqueza dos partidos norte-americanos, oS novos
institucionalistas mostram que a principal fonte de poder dos partidos no interior do
Congresso advém de sua capacidade de controlar a agenda deciséria, isto é, de determinar
quando e o que serd objeto de decisio.

O modelo partidario € construido em oposi¢cdo ao modelo distributivista e, embora
existam pontos de contato, sdo de dificil conciliacdo. O confronto entre ambos nao se limita
ao campo tedrico, havendo considerdvel debate empirico. Desde os anos 70, observa-se no
congresso norte-americano tensdo entre o partido e as iniciativas individuais dos

parlamentares (LIMONGI, 1994).

3.2 O MODELO BRASILEIRO (PRESIDENCIALISTA)

O processo de redemocratizacdo brasileiro foi acompanhado de intenso debate
institucional. No decorrer do debate, a forma presidencialista de governo e as leis eleitorais
eram os alvos principais das propostas de reforma institucional. De acordo com os analistas da
época, o presidencialismo deveria ser preterido em fun¢do de sua tendéncia a gerar conflitos
institucionais de dificil solucdo e os partidos reformulados com a redu¢do de seu nlimero e um
minimo de disciplina.

De acordo com esse diagndstico, a férmula institucional adotada pelo pais
levaria ao pior dos mundos: a explosiva combinagd@o entre presidencialismo e
um sistema pluripartiddrio baixamente institucionalizado. Em suma, a sorte
da democracia brasileira dependeria do exercicio da engenharia institucional.
(FIGUEIREDO e LIMONG]I, 1999, p. 19).

Contudo, a Constituicdo Federal de 1988 ndo adotou as reformas defendidas pelos
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adeptos da engenharia institucional. O presidencialismo foi mantido e legitimado pelo
plebiscito de 1993 e a legislacdo eleitoral ndo sofreu qualquer alteracdo significativa. O

principio proporcional e a lista aberta continuaram sendo adotados.

Por isso os analistas insistem em afirmar que a base institucional que
determina a ldgica do funcionamento do sistema politico brasileiro ndo foi
alterada e que, portanto, continua a ser a mesma do sistema criado em 1946.
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 19).

De acordo com as previsdes, estariamos diante de um “presidente impotente e fraco”
em contraponto a um legislativo povoado por “partidos carentes de disciplina”. No entanto,
nao foi assim que aconteceu. Figueiredo e Limongi (1999) apontam para dois pontos que nado
foram percebidos pelos analistas a época: i) os poderes do Presidente da Republica foram
imensamente ampliados com vistas a garantir a preponderancia legislativa do Executivo; ii) os
recursos legislativos a disposi¢do dos lideres partiddrios para comandar suas bancadas foram
ampliados.

Assim, o sistema politico brasileiro opera hoje sob base diversas das quais operou o
regime de 1946. Figueiredo e Limongi (1999) apresentam resultados que questionam as
conclusdes e inferéncias encontradas na literatura comparada e nacional acerca do
funcionamento do sistema politico brasileiro. Segundo os autores, suas pesquisas nao
demonstraram indisciplina partidaria. Os dados revelaram “forte e marcante preponderancia
do Executivo sobre um Congresso que se dispde a cooperar e votar de maneira disciplinada.”
(FIGUEIREDO e LIMONGTI, 1999, p. 20)

Os autores ponderam que “pode ser verdade que a legislacdo eleitoral brasileira
contenha fortes incentivos para que os politicos cultivem o voto pessoal em detrimento do
partiddrio” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 22) aproximando-os dos parlamentares
norte-americanos. Contudo, advertem que o padrdo organizacional do legislativo brasileiro é
bastante diferente do norte-americano. Enquanto nos Estados Unidos o parlamento ¢é
altamente descentralizado e estruturado a partir das comissdes, no Brasil é altamente
centralizado e ancorado na agdo dos partidos. E, para arrematar, “enquanto o presidente norte-
americano possui limitados poderes legislativos, o brasileiro ¢ um dos mais poderosos do
mundo” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 22). A licdo a se extrair desta breve
comparacdo entre o Brasil e os Estados Unidos diz respeito ao foco da andlise. A forma de
organizacdo dos parlamentos e os poderes dos presidentes ndo podem ser deixados de lado.
No Brasil o

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

Se na esfera nacional pesquisas recentes revelaram uma nova maneira de enfocar as
relacdes Executivo-Legislativo recuperando a importancia dos partidos, na esfera local ainda
permanece uma visao que desprestigia a fun¢do de coordenacgdo exercida pelos partidos. Essas
pesquisas, ao exagerar a orientacdo individualista e paroquial dos vereadores, se aproximaram
do modelo distributivista de relacionamento entre os poderes. (CAETANO, 2005). No Brasil,
regido pelo sistema eleitoral proporcional de lista aberta, em oposi¢do ao sistema majoritario
"distrital" observado nos Estados Unidos, as elei¢cdes municipais ndo tendem a cristalizar, pelo
menos como norma, a formacao de clientelas eleitorais (CAETANO, 2005). O parlamentar
estd apto a receber votos de regides distantes umas das outras e até mesmo em todas as urnas
da cidade. Todavia, os defensores do modelo distributivista argumentam que a conexdo
eleitoral ocorre de maneira informal.

As relacdes entre Executivo e Legislativo sdo afetadas pela extensdo dos poderes
legislativos concedidos ao Chefe do Executivo, poderes estes que influem sobre a disposi¢ao
dele em buscar ou ndo a cooperacdo do Legislativo para a aprovagdo de seus projetos. Assim
sendo, Presidentes com escassos poderes legislativos sdao forcados a negociagdo, pois sabem
que sem concessodes ndo terdo sua agenda aprovada. Por outro lado, Presidentes com grandes
poderes legislativos tendem a contornar as resisténcias e forcar o legislativo a ceder. Além
disso, a forca dos poderes legislativos influem na agenda, possibilitando ao Chefe do Poder
Executivo

determinar ndo s6 que propostas serdo consideradas pelo Congresso, mas
também quando o serdo. Maior poder de agenda implica, portanto, a
capacidade do Executivo de influir diretamente nos trabalhos legislativos e
assim minorar os efeitos da separacdo dos poderes, o que pode induzir os
parlamentares a cooperacdo. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 23).

Na maior parte dos regimes presidencialistas é o presidente quem formula a agenda.
Dados apresentados por Figueiredo e Limongi apontam que das leis aprovadas no Brasil pds-
constituinte, 85,2% foram propostas pelo Executivo e que a probabilidade de uma proposta do

Executivo ser rejeitada em plendrio é de 0,026.
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No caso da Constituicdo Federal brasileira, o Presidente da Republica tem iniciativa
privativa nas matérias “mais importantes” para o retorno eleitoral dos parlamentares a sua
base porque envolvem servigos, programas e matérias orcamentdrias. Confira-se a redagdo do

artigo 61 da Constituicdo Federal:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos das For¢as Armadas;

II - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fun¢des ou empregos publicos na administragcdo direta e
autdrquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organiza¢do administrativa e judicidria, matéria tributdria e orcamentaria,
servigos publicos e pessoal da administracdo dos Territérios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;(Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 18, de 1998)

d) organizacido do Ministério Pdblico e da Defensoria Piblica da Unido, bem
como normas gerais para a organizacdo do Ministério Pidblico e da
Defensoria Pablica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criagdo e extincdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI(Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 32, de 2001)

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,
promocdes, estabilidade, remuneracdo, reforma e transferéncia para a
reserva.(Incluida pela Emenda Constitucional n° 18, de 1998)

§ 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

Pela leitura do dispositivo constitucional, verifica-se que o Presidente da Reptblica é o
Unico legitimado a iniciar processos legislativos muito importantes que envolvem a
organizacdo administrativa, 0s programas governamentais € os servi¢os, limitando — muito —
as matérias a respeito das quais os parlamentares podem legislar. Caso os parlamentares nao
respeitem a regra da iniciativa privativa e iniciem os processos legislativos “reservados” pela
Constitui¢do ao Chefe do Executivo, sofrem o controle de constitucionalidade dos Tribunais
que decretam a inconstitucionalidade formal das normas porque estd em desacordo com a lei
e, em consequéncia, suspendem sua eficicia, tornando a lei sem qualquer efeito. Por ser
norma de reproducdo obrigatdria, tanto a Constituicdo Estadual quanto a Lei Orgénica dos
municipios reproduzem o “privilégio legislativo” do Chefe do Executivo, concedendo ao
Governador de Estado e ao Prefeito o poder de agenda em sua jurisdi¢do, reproduzindo assim

0 que acontece no ambito federal. Para ilustrar, tendo em vista que trata-se de estudo de caso
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realizado no Municipio de Maringd, trazemos a redacdo do artigo 29 da Lei Organica
Municipal a fim de que se verifique como a reprodu¢ao do modelo imposto pela Constitui¢cao

Federal restringe a atuacdo dos vereadores:

Art. 29. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer
Vereador, as comissdes permanentes da Camara, ao Prefeito e a iniciativa
popular, na forma e nos casos previstos nesta Lei.
§ 1.° Compete privativamente ao Prefeito a iniciativa das leis que
disponham sobre:

I - regime juridico tunico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria dos servidores;
Il - criacdo, extingdo ou transformacdo de cargos, fungdes ou empregos
publicos, na Administragdo Direta ou Indireta, e a fixagdo ou aumento de sua
remuneragao;
IIT - criacdo, estruturacdo e atribuicdes dos Orgdos e entidades da
Administra¢cdo Municipal. . (Inciso III - Redacdo dada pela Emenda n. 36)
§ 2.° Nao sera admitida emenda que acarrete aumento da despesa ou
reducio da receita nos projetos de iniciativa exclusiva do Prefeito, salvo
em matéria orcamentdria, observado o disposto nesta lei.
Art. 30. O Prefeito podera solicitar urgéncia para a tramitacio de
projetos de sua iniciativa
§ 1.° Solicitada urgéncia, a Camara deverd se manifestar em até quarenta e
cinco (45) dias sobre a proposicdo, contados da data em que for feita a
solicitagdo.
§ 2.° Esgotado o prazo previsto no pardgrafo anterior sem deliberacdo da
Camara, o projeto serd incluido na pauta da ordem do dia, sobrestando-se as
demais matérias, até que se ultime a votagao.

Pela transcricdo verifica-se que as politicas publicas da cidade sdo pautadas pelo
Executivo, com possibilidade limitada de emenda pelos vereadores. Além de contar com a
exclusividade de iniciativa, o Prefeito ainda pode impor ritmo diferenciado e acelerado as
proposicdes de seu interesse, “trancando” a pauta da Camara caso ndo seja dada a celeridade
que a lei organica assegura aos projetos de iniciativa do Executivo. Assim, no Brasil,
diferentemente do que ocorre nos Estados Unidos, quem dd o “tom” é o Poder Executivo, ja
que, de acordo com o arranjo institucional previsto na Constituicdo Federal, cabe ao Chefe
daquele Poder pautar a agenda legislativa do pais/Estado/cidade, decidindo o que serd
discutido e quando serd discutido. As prerrogativas constitucionais de pautar a discussao em
relacdo aos assuntos de maior repercussdo e importancia para o eleitorado, podem ser uma
explicacdo para a propalada preponderancia do Poder Executivo sobre o Legislativo.

Contudo, e de acordo com Figueiredo e Limongi (1999)

os poderes legislativos presidenciais ndo devem ser vistos exclusivamente
como armas para vencer resisténcias do Legislativo. (...) Um presidente
dotado de amplos poderes legislativos € capaz de ditar a agenda de trabalhos
legislativos e, dessa forma, induzir parlamentares a cooperacao.
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 26).
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Se, porém, o Presidente comanda um partido disciplinado e que detém a maioria das
cadeiras do parlamento, ndo deve encontrar muitas barreiras e, nesse caso, a agenda do
Executivo e Legislativo pode ser comum.

Legislativos sdo institui¢des igualitdrias e majoritarias. (FIGUEIREDO e LIMONGI,
1999). Nos parlamentos brasileiros, os votos dos representantes eleitos t€m o mesmo peso.
Independentemente do nimero de eleitores que o elegeu, de quantos mandatos ja exerceu, do
partido que pertence, “one man, one vote”. Independentemente da vantagem que ditar a
agenda represente, sem voto ndo hd aprovagdo dos projetos € o governo se torna invidvel,
razdo pela qual o Poder Executivo precisa se relacionar com o Legislativo em busca do

entendimento. Dito isso,

a imagem corrente das barganhas entre Executivo e Legislativo retrata uma
negociagdo em que os parlamentares oportunistas sdo capazes de, a cada
votagdo, extrair mais uma nomeacdo ou sinecura de um Executivo fragil e
acuado pela necessidade constante de obter votos. (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999, p. 32).

Pois trata-se de um “Legislativo inclinado a comportamentos individualistas que
minariam a coesdo e a disciplina partidarias” (TONELLA, 2014 p. 52). Analisando por este
angulo, “parlamentares seriam o lado forte, em condi¢des de agir como verdadeiros
chantagistas extraindo rendas de seu monopdlio sobre os votos de que o Executivo necessita.”
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 32).

No entanto, nesta relacdo ndo ha parte “fraca” ou “forte”. Para conseguir apoio
parlamentar, “o presidente depende da distribuicdo de convénios de obras publicas e
nomeacdes de interesse politico para governadores, prefeitos, deputados e senadores”
(CAETANO, 2005, p. 103). O Executivo controla recursos que os parlamentares desejam e

também pode retirar “rendas” desse seu monopolio.

Afinal de contas, por que o Executivo se disporia a entregar uma nomeagao
por um prego tdo baixo? Um s6 voto? Por que ndo ocorreria ao Executivo
condicionar a nomeagdo a obtenc¢do de dois votos? E por que nio trés? E por
que ndo de determinada agenda? (FIGUEIREDO e LIMONG]I, 1999, p. 33).

Para entender em que consiste esta politica de “incentivos”, também chamada de
“clientelista”, trazemos a definicdo de clientelismo apresentada por Gabriela de Brelaz e
Mario Aquino Alves (2013): sistema de lealdades que se estrutura em torno da distribui¢ao de
recompensas materiais e simbdlicas, em troca de apoio politico ou, em outras palavras, um

tipo de relagdo entre atores politicos que envolve a concessdo de beneficios publicos, na
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forma de empregos, beneficios fiscais, isen¢des, em troca de apoio politico, sobretudo na
forma de voto.

Contudo as relagdes ndo tendem a ser tranquilas. O parlamentar pode sempre querer
exigir algo a mais pelo voto e o Executivo entender que ja atendeu pleitos demais. “Ameacas
de parte a parte, portanto, sdo esperadas. Ameagar ndo acarreta custos. (...) A verdadeira
questdo € saber qual das partes tem razdes para ceder as ameacas.” (FIGUEIREDO e
LIMONGTI, 1999, p. 34). Na relacio entre Executivo e parlamentares, os que agem
individualmente encontram problemas de coordenacdo. A melhor estratégia para os
parlamentares € descobrir como irdo agir os demais. O exemplo trazido por Figueiredo e

Limongi é bastante esclarecedor:

Digamos que grande niimero de parlamentares da base do governo ameaca
deixar o barco governamental se seus pleitos ndo forem atendidos.
Assumamos que se todos cumprirem sua ameaga o governo ndo obterd
maioria e poderd ser derrotado. Digamos que o governo anuncie que se
recusa a aceitar os reclamos dos parlamentares e ameace os indisciplinados
com a demissdo de seus correligiondrios. Para decidir seu voto, cada
parlamentar precisa saber o que os outros fardo. O parlamentar s6 cumprird
sua ameaga se souber com certeza que um nimero de parlamentares
suficiente para derrotar o governo fard o mesmo. (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999, p. 34)

Fica claro que parlamentares ndo podem agir como “franco-atiradores” porque para
ameagarem O gOVerno precisam se organizar € coordenar a sua acdo pois, caso contrario, o
governo ndo modificard sua estratégia e se sentird em condi¢cdes de “punir’ o parlamentar
tendo em vista o alarde de perda de apoio. Figueiredo e Limongi apontam a reunido em torno
de partidos como a solu¢@o para esse problema. Segundo os autores, isso explica porque as
barganhas entre o Executivo e o Legislativo pode ser — e de fato s@o — estruturadas em torno
dos partidos. Para os parlamentares, € racional seguir a linha de seu lider e votar com o
partido, pois agir de maneira indisciplinada pode ter altos custos.

Porém, quando um elemento “externo” a relagcdo Executivo-Legislativo € introduzido,
como a participagdo institucionalizada, por exemplo, as tensdes podem aumentar pois as
“ameacas” dos parlamentares no sentido de votar contra a agenda do Executivo podem ser
fruto da accountability social acionada pelos eleitores. E, nesse caso, os parlamentares ficam

entre as benesses que o apoio ao Executivo lhes rende e a prestacdo de contas direta ao

eleitorado que esta a porta das Casas de Leis exigindo responsividade.
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4 CADA CASO E UM CASO, MAS A PROTAGONISTA E A MESMA

Segundo Yin (2015), embora todos os projetos possam levar a estudos de caso bem
sucedidos, quando houver a op¢do e os recursos necessarios, os projetos de casos multiplos
devem ser preferidos aos de caso dnico. “Se vocé puder fazer até mesmo um estudo de 'dois
casos', suas chances de realizar um bom estudo de caso serdo melhores do que com o uso do
projeto de caso unico.” (YIN, 2015, p.67). Seguindo o conselho do experiente pesquisador,
selecionamos para esta pesquisa dois conjuntos de casos que sdo diferentes entre si, mas que
tem em comum a protagonista: participacao institucionalizada da sociedade civil.

Os dois conjuntos de casos analisados nesta pesquisa, conforme ji mencionado
anteriormente, foram selecionados porque bem ilustram os dois tipos de accountability social
trazidos por Peruzzotti (2006) e sdo instrumentalizados pela sociedade civil: o primeiro,
promovido pela via dos movimentos sociais e pautado por uma demanda especifica (CPI do
Transporte Coletivo instaurada em sessdo itinerante) e o segundo, origindrio da acdo de um
orgdo de pesquisa especializado ligado a Universidade (discussdo judicial do or¢amento apds
a realizacdo das reunides publicas do or¢camento/a falta delas no ano seguinte). Além de serem
formas de accountability social, ambos t€m em comum a forma como se operacionalizaram:
pela via da participagao institucionalizada.

A participacdo institucionalizada na administracio municipal de Maringd nio ¢é
novidade e foi dividida por Reginaldo Dias (2014) em cinco fases: i) criacdo dos Conselhos
Comunitarios na primeira gestdo de Said Ferreira em 1983; ii) introducdo dos Conselhos
Gestores em decorréncia das diretrizes emanadas pela nova Constitui¢do Federal (1988), com
0s quais sucessivos prefeitos passaram a conviver; iii) ampliagdo do debate sobre o
Or¢amento Municipal, quando, no final de seu mandato (1997-2000), Jairo Gianoto implantou
o programa “Orcamento Popular” e o governo do PT (2001-2004) desde o inicio, o programa
“Orcamento Participativo™; iv) programa “Espago da Cidadania”, adotado pelo prefeito Silvio
Barros II (2005-2012) ao revogar o “Orcamento Participativo” e quanto ao quinto e dltimo

momento, Dias (2014) destacou:

Desencadeada em 2014, a quinta fase tem o protagonismo da Céamara
Municipal de Maringd, que estabeleceu um calenddrio de audiéncias
publicas para debater o orcamento do municipio com a populacdo. Um
fendbmeno bem caracteristico das duas dltimas décadas foi a
institucionalizacdo da participacdo da comunidade empresarial organizada na
vida publica. Além da influéncia que as entidades exerciam por si mesmas,
houve o estabelecimento de vasos comunicantes com o poder publico
municipal, como exemplificam a criagdo e a atuagdo do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico de Maringd (CODEM). (DIAS, 2014, p.41)
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Ainda sobre a tltima fase da participacdo institucionalizada na politica maringaense,
foi marcada pelo protagonismo da Camara Municipal, como ressaltou Reginaldo Dias (2014).

O blogueiro Angelo Rigon noticiou em seu site (www.angelorigon.com.br) sob o titulo “Um

ano de mudangas no Legislativo” referindo-se a 152 Legislatura que:

Uma caracteristica fundamental desse novo Legislativo é a independéncia
em relacdo ao Executivo através de um enfrentamento construtivo. “Entendo
que a Camara é o local dos debates. Nao somos contra o Executivo, somos a
favor da populacdo, prova disso € que de 26 vetos, 17 foram rejeitados e 9
foram aceitos. Esse € um fato histérico” destacou Maia.(CMM)
Importante ressaltar que esse “novo” Legislativo mencionado pelo blogueiro, ao se
referir a 15* Legislatura (2013-2016), indica, de fato, uma Camara diferente pois apenas sete
dos quinze vereadores da legislatura anterior (considerando os suplentes que assumiram) se

reelegeram!!. A atual composi¢do da Cadmara Municipal de Maringd é a seguinte:

VEREADOR PARTIDO
Chico Caiana (Presidente) PDT
Luciano Brito (1° Vice Presidente) SDD
Jones Dark (2° Vice Presidente) PP
Tenente Edson Luiz (1° Secretario) PMN
Luiz Pereira (2° Secretario) PTB
Da Silva (3° Secretario) PTB
Belino Bravin PP
Capitdo Ideval (renunciou ao mandato em 03/12/2015) PMN
Dr. Sabdia (assumiu a cadeira que Ideval renunciou) PMN
Dr. Manoel PCdoB
Flavio Vicente REDE
Humberto Henrique PT
Luizinho Gari PP
Marcia Socreppa PTB
Mario Verri PT
Ulisses Maia PDT

11 Foram reeleitos os vereadores: Belino Bravin, Fldvio Vicente, Humberto Henrique, Dr. Manoel Sobrinho,
Mairio Verri, Marcia Socreppa (que era suplente na legislatura anterior) e Dr. Sabdia (era suplente na legislatura
atual)
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Com oito novos integrantes, a mudancga era previsivel. Embora dentre os oito “novos”, dois ja
haviam sido eleitos vereadores em legislaturas anteriores.'> Curioso observar que justamente
os dois Presidentes da Camara na 15* Legislatura, Ulisses Maia no primeiro biénio e Chico
Caiana no segundo, fazem parte deste rol especial dos que ja haviam sido eleitos vereadores
em legislaturas anteriores e “voltaram” a Casa de Leis em 2013.

O leitor poderia questionar o que essas peculiaridades de quem foi ou deixou de ser
vereador ou presidente da Camara tem de relevante para estarem no texto. Explico: o
Presidente da Camara no primeiro bi€nio da 152 Legislatura (2013-2014), o vereador Ulisses
Maia, ja havia sido vereador e inclusive Presidente da Camara (1997-1998). No periodo em
que o vereador foi Presidente da Camara pela primeira vez, a Constitui¢do Federal ja estava
em vigor hd quase dez anos, ou seja, os mecanismos constitucionais de institucionalizacdo da
participacdo ja estavam disponiveis aos gestores. Tanto € assim que a alteracdo no Regimento
Interno da Camara no que diz respeito a realizagdo das sessdes itinerantes foi feita na gestdo
de Ulisses Maia na Presidéncia pela primeira vez."

Feitas estas consideracdes, ndo se pode negar — e nem se pretende fazé-lo - que é uma
caracteristica da gestdo do vereador Ulisses Maia enquanto Presidente da Camara a prestacao
de contas mais direta ao eleitorado e o incentivo a participacdo politica de forma
institucionalizada de modo a aproximar a Camara dos cidaddos por meio da realizacdo de
reunides oficiais fora da sede do Poder Legislativo. Tanto é assim que em pesquisa junto ao
arquivo da Camara Municipal de Maringd, obtive a informacdo de que as sessdes itinerantes
foram instituidas na primeira gestdo de Ulisses Maia enquanto Presidente (1997-1998) através
da Resolucdo n. 413/97 que alterou o Regimento Interno da Casa, tendo tal alteracdo
permanecido no texto até a presente data, porém, os Presidentes que o sucederam nao fizeram
uso de tal prerrogativa ndo havendo registro de sessdes itinerantes nos ultimos doze anos,
segundo informac¢do dos setores de arquivo e cerimonial da Camara Municipal de Maring4.

Ap6s Ulisses Maia deixar a presidéncia (2013-2014), houve apenas uma sessao
itinerante da Camara realizada no dia 12/11/2015 na UniCesumar (centro universitario),
seguida de uma sess@o solene para a entrega do titulo de cidadio benemérito ao vice-reitor
daquela instituicdo de ensino superior. Porém, e como se detalhard mais adiante, ndo foi
exatamente uma sessdo tranquila, uma vez que houve a deliberagdo a respeito de dentincia
politico-administrativa na qual se requereu a instauragdo de comissio processante para cassar

o Prefeito. Foi o tnico pedido desta natureza no segundo biénio.

12Ulisses Maia na 11?2 Legislatura e Chico Caiana 13? Legislatura
13 Resolugdo n. 413/97 de 26/02/1997, que alterou o Regimento Interno da CAmara para permitir a realizacio de
sessodes itinerantes em diversos pontos do municipio.
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Toda esta introdug@o aos casos justifica-se porque nao se ignora que diversos fatores
cooperaram para que as experiéncias de participagdo institucionalizada fossem possiveis e
dessem inicio ao fluxo de accountability vertical e horizontal. A mudanca das elites locais
com a renovagdo da Camara em mais de 50% das cadeiras, o perfil do gestor que impulsionou
0 processo da participacdo institucionalizada no primeiro bi€nio (2013-2014), o contexto
nacional marcado pelos protestos no ano de 2013, para listar os principais. Os fatores nao se
excluem, se somam. Nosso objetivo foi entender melhor como se deu a participagao dentro de
um contexto favordvel, bem como o desencadeamento dos fluxos de accountability a partir

dela. Feitas estas consideracdes, passaremos a exposicao do método e dos casos.

4.1 CONSIDERACOES METODOLOGICAS:

Muitos cientistas sociais ainda acreditam que o estudo de caso € apropriado apenas
para a fase exploratéria de uma investigacido. Seguindo o raciocinio deles, os levantamentos e
as histérias seriam adequados para a fase descritiva e os experimentos seriam a inica maneira
de fazer investigacoes explicativas ou causais. (YIN, 2015, p. 7). Contudo Robert Yin adverte
que esta “visdo hierdrquica” pode e deve ser questionada. O estudo de caso foi o método
eleito para se realizar a presente pesquisa porque

Quanto mais suas questdes procurarem explicar alguma circunstancia
presente (por exemplo 'como' ou 'por que' algum fendmeno social funciona),
mais o método do estudo de caso serd relevante. O método também ¢é
relevante quando suas questdes exigirem uma descricao ampla e 'profunda’ de
algum fenémeno social. (YIN, 2015, p. 4)

Prossegue afirmando que

O estudo de caso € preferido durante o exame dos eventos contemporineos,
mas quando os comportamentos relevantes ndo podem ser manipulados. O
estudo de caso conta com muitas das mesmas técnicas que a pesquisa
histérica, mas adiciona duas fontes de evidéncias geralmente nio disponiveis
como parte do repertério do historiador: observacao direta dos eventos sendo
estudados e entrevistas das pessoas envolvidas nos eventos. Novamente,
embora os estudos de caso e as pesquisas histéricas possam se sobrepor, a
forca exclusiva do estudo de caso é sua capacidade de lidar com uma ampla
variedade de evidéncias — documentos, artefatos, entrevistas e observacgdes —
além do que pode estar disponivel em um estudo histérico convencional.
(YIN, 2015, p. 13)
Em sintese:

O estudo de caso € uma investigacdo empirica que

* investiga um fendmeno contemporineo (o “caso”) em profundidade e em
seu contexto de mundo real, especialmente quando

* os limites entre o fendmeno e o contexto puderem ndo ser claramente
evidentes (YIN, 2015, p. 17)
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Um pré-requisito para permitir que outro pesquisador repita um estudo de caso
anterior € a necessidade de documentagdo dos procedimentos seguidos no primeiro caso. Se
observado, tal requisito reflete, inclusive, na confiabilidade do trabalho. Em razdo desta

preocupacao, listamos abaixo os documentos utilizados para a realizagdo desta pesquisa:

1. atas e videos gravados das sessdes itinerantes e reunides publicas do or¢amento;

2. projetos de lei do orcamento (LOA 2015 e LOA 2016) seus anexos e emendas;

3. mensagem de veto e o respectivo veto;

4. matérias jornalisticas produzidas institucionalmente, disponiveis no site da Camara;

5. matérias jornalisticas veiculadas no blog do Rigon e periddicos Gazeta do Povo e O Didrio
do Norte do Parand contemporaneos aos casos;

6. relatorio da CPI do Transporte Coletivo;

7. denuncia politico-administrativa protocolada sob o n. 3419 em 11/11/2015 pelo eleitor
Adilson Costa Machado.

8. processo judicial de presta¢do de contas, autos n. 0006193-71.2013.8.16.0190, em tramite
na 2* Vara da Fazenda Publica de Maringd (PROJUDI), ajuizada pelo Ministério Publico em
face do Municipio de Maringé;

9. processo judicial de mandado de seguranca, autos n. 0002558-14.2015.8.16.0190, em
tramite na 1* Vara da Fazenda Puiblica de Maringd (PROJUDI), ajuizado pelo Poder Executivo
em face do Poder Legislativo;

10. processo judicial de acdo civil publica, autos n. 0008276-89.2015.8.16.0190, em tramite
na 2* Vara da Fazenda Publica de Maringd, ajuizada pelo Ministério Ptblico em face do
Municipio de Maringé (Poder Executivo e Poder Legislativo);

11. processo judicial de acdo direta de inconstitucionalidade, autos n. 1409689-6, em tramite
no Tribunal de Justica do Estado do Parand (FISICO), ajuizado pelo Prefeito Municipal de
Maringd em face da LOA 2015;

12. noticia de fato n. MPPR 0088.15.002317-9 em tramite na 6* Promotoria de Justica da
Comarca de Maringd instaurada pelo Ministério Publico em face do Prefeito e Presidente da
Camara;

Todos os documentos acima listados sdo publicos e acessiveis a qualquer interessado.
Alguns deles, além de publicos, sdo publicados, ou seja, disponibilizados aos interessados
sem que seja necessdria qualquer solicitagio prévia. E o caso dos documentos listados nos
itens 1, 2, 3 e 4, os quais podem ser acessados a partir do site oficial da Céamara
(www.cmm.pr.gov.br) nas abas principais “legislacio” e “tv camara” e sub-abas “normas

29 ¢

juridicas”, “matérias legislativas™ e “sessdes gravadas”, respectivamente.
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Além dos documentos disponiveis no site oficial da Camara, utilizamos também
documentos oficiais que embora sejam publicos, ndo sdo publicados, isto é, ndo estdo
disponiveis para a consulta no site, mas podem ser solicitados através de um requerimento por
escrito com a identificacio do solicitante dirigido a autoridade, solicitando vista ou cdpia, nos
moldes da Lei 12.527/2011, a Lei de Acesso a Informacao (LLAI). Foi o caso dos documentos
listados nos itens 6 e 7. Nao € necessario explicitar o motivo pelo qual se requer vista ou copia
do documento e o 6rgdo publico dispde-se a ofertar a informagdo requerida em no maximo
vinte dias. A LAI é uma importante condi¢do para o exercicio do controle institucional
durante o mandato (formas horizontal e vertical de accountability), uma vez que é permitido
acesso amplo aos documentos dos arquivos dos 6rgaos puiblicos.

Diante dos desdobramentos judiciais de ambos os casos, nos debrucamos sobre os
processos judiciais que os envolveram, itens 8, 9, 10, 11 e 12. Os processos listados nos itens
8, 9 e 10, tramitam eletronicamente perante as Varas da Fazenda Publica da Comarca de
Maringd, pelo PROJUDI (sistema utilizado pelo Tribunal de Justica do Estado do Parand para

tramitacdo eletronica dos processos judiciais), acessivel pelo site www.tjpr.jus.br, aba

“servicos” depois ‘“Processo Virtual — PROJUDI”,0 qual embora possa ser acessado por
qualquer interessado — existe a possibilidade de consulta publica — apresenta muitas
dificuldades para quem ndo € da drea juridica jd que o acesso exige informacgdes que a pessoa
normalmente ndo tem e provavelmente terd dificuldade em obter e também porque apenas as
decisdes dos juizes estdo disponiveis para visualizagdo para o publico em geral. As demais
pecas processuais, confeccionadas pelos advogados, serventudrios da justica e promotor tém
visualiza¢do restrita, permitida apenas para advogados com certificagdo digital apds a
assinatura de termo de responsabilidade. Contudo, considerando que os processos nao correm
em segredo de justi¢a, podemos toma-los como documentos publicos. O processo listado no
item 11 tramita fisicamente, isto €, em papel, e como o 6rgdo competente para julgamento € o
Tribunal de Justica, com sede em Curitiba, embora seja publico apresenta maiores
dificuldades de acesso. Por fim, o procedimento apontado no item 12, perante a 6* Promotoria
de Justica, também tramita fisicamente e o acesso deve ser franqueado pelo promotor
responsavel pelo caso. Solicitacdes de vista com identificacdo do requerente e motivagao
normalmente sdo deferidas.

Por fim, analisamos matérias jornalisticas veiculadas nos jornais O Didrio do Norte do
Parand e Gazeta do Povo, contemporianeos aos eventos, além do blog do Rigon

(www.angelorigon.com.br).

Além dos documentos, existem outras “fontes de evidéncia” disponiveis para o estudo

de caso. Segundo Yin (2015) seriam as observacdes diretas e a observacao participante. Como
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o estudo de caso deve ocorrer “no contexto do mundo real do caso, vocé estd criando a
oportunidade para as observagdes diretas” (YIN, 2015, p. 118). Na pesquisa em questao,
como a Camara de Maringd tem o hdbito de registrar, integralmente, todas as sessoes
ordindrias, extraordindrias e solenes e também as audiéncias e reunides publicas em dudio e

video, assim como disponibilizar tal material no site institucional (www.cmm.pr.gov.br) link

“TV Camara” e depois “sessdes gravadas”, houve a facilidade de poder acessar o material
sempre que necessdrio, sem qualquer manipulacdo que as notas ou a memoria pudessem
causar. Tal fonte foi utilizada na andlise do primeiro caso.

A observacgdo participante ¢ uma modalidade especial de observacdo “na qual vocé
nao é simplesmente um observador passivo. Em vez disso, vocé pode assumir varios papéis
na situacao do trabalho de campo e participar realmente das a¢des sendo estudadas.” (YIN,
2015, p. 119). Tal modalidade proporciona algumas oportunidades incomuns como, por
exemplo, a capacidade de obter acesso aos eventos ou grupos que de outro modo seriam
inacessiveis ao estudo e também a percep¢do da realidade do ponto de vista de alguém
“interno”. Os principais desafios referem-se a parcialidade reduzida. Na andlise do segundo
conjunto de casos foi utilizada esta fonte de evidéncia tendo em vista o fato de que na
condi¢do de advogada de carreira da Camara Municipal de Maringd, por conta das minhas
atribuicdes, participei das questdes que envolveram as disputas judiciais entre Camara,
Prefeitura e Ministério Publico.

Em sintese, as fontes de evidéncia utilizadas na pesquisa foram: documentos (listados
no inicio do tépico e utilizados em ambos 0s casos); observacao direta (sessdes itinerantes) e
observagao participante (reunides publicas do or¢camento).

Quanto a andlise da evidéncia do estudo de caso, Yin observa que

Diferentemente da andlise estatistica, existem poucas férmulas fixas ou
receitas prontas para orientar o iniciante. Ao contrdrio, muito depende do
proprio estilo de raciocinio empirico rigoroso do pesquisador, juntamente
com a apresentacdo suficiente de evidéncias e a consideracdo cuidadosa das
interpretagdes alternativas. (YIN, 2015, p. 137)

Embora ndo existam férmulas fixas para analisar as evidéncias, existem estratégias
gerais que podem ser utilizadas. Nos casos em questdo, adotamos a estratégia “‘contando com
proposi¢des tedricas” (YIN, 2015, p. 140) que consiste em uma orientagdo tedrica guiando a
andlise do estudo de caso. A proposicdo de Peruzzotti (2006) ajudou a organizar toda a
andlise, apontando condicdes relevantes a serem descritas, bem como explicagdes a serem
examinadas. Conforme informado na introdu¢do, os novos estudos que projetaram a categoria

sociedade civil para o centro do debate das formulacdes tedricas sobre as possibilidades das
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democracias contemporineas tém buscado uma sistematizacdo do conhecimento sobre os
efeitos das institui¢des participativas (IP) no Brasil, para que seja possivel avancar na

producao académica neste campo de estudo, até porque

O Brasil é referéncia de ponta em termos de inovacdo democritica no mundo,
e se formos capazes de diminuir o descompasso entre a riqueza das
experiéncias participativas e o nosso conhecimento sobre os seus efeitos, as
pesquisas aqui realizadas também se tornardo referéncia de ponta pelo mundo
afora. (LAVALLE, 2011, p. 42)

Considerando a importancia de produzir conhecimento sistematizado para possibilitar
o didlogo entre os pesquisadores nacionais e internacionais, adotamos, também, a
metodologia proposta por Adridn Gurza Lavalle (2011) a qual embora ndo seja obrigatdria,
“trata-se de uma estratégia provisoria, isto €, responde ao estado da arte no campo de estudos
dessas instituigdes”. (LAVALLE, 2011, p. 42). De acordo com o autor, a dificuldade
metodoldgica de se trabalhar com as institui¢des participativas e seus efeitos tém inicio com a

prépria defini¢ao de participacdo que

¢, a um tempo sO, categoria nativa da pritica politica de atores sociais,
categoria tedrica da teoria democrdtica com pesos varidveis segundo as
vertentes tedricas e os autores, e procedimento institucionalizado com
funcdes delimitadas por leis e disposicdes regimentais. A
multidimensionalidade ou polissemia dos sentidos préticos, tedricos e
institucionais torna a participacdo um conceito fugidio, e as tentativas de
definir seus efeitos, escorregadias. Nao apenas em decorréncia de que a
afericdo de efeitos é operacdo sabidamente complexa, mas devido ao fato de
sequer existirem consensos quanto aos efeitos esperados da participagao, ou,
pior, quanto a relevadncia de avalid-la por seus efeitos. Afinal, ponderar o
valor da participacdo pela sua utilidade equivale a desvalorizd-la ou torni-la
secunddria em relacdo ao efeito almejado. (LAVALLE, 2011, p. 34)

Diante da necessidade de se produzir conhecimento sobre a efetividade das
institui¢des participativas (IPs) no Brasil, Lavalle (2011) propde algumas ‘“‘escolhas analiticas
para lidar com esses desafios” (LAVALLE, 2011, p. 34). Uma delas é aproximar a causa do
efeito, ou seja, “fixar o olhar nos efeitos imediatos ou diretamente imputdveis as IPs naquilo
que efetivamente produzem: decisdes, sejam elas consensuais ou conflituosas (...) com
implicagdes juridicas ou administrativas” (LAVALLE, 2011, p. 41). Segundo o autor, ao se
aproximar a causa do efeito, torna-se possivel estabelecer os resultados imediatos preparando
um ponto de partida solido para estudar as eventuais continuidades e descontinuidades entre
as decisdes efetivamente tomadas nas IPs. Assim, aproximaremos as causas e os efeitos das

experiéncias participativas na Camara Municipal de Maringd como estratégia de andlise.
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Por fim e considerando que “explicar” um fendmeno metodologicamente € estipular
um conjunto presumido de elos causais sobre ele ou “como” ou “por que” algo aconteceu
(YIN, 2015, p. 152) e que nem sempre os elos causais podem ser mensurados de maneira
precisa, optamos por construir a explicacdo de forma narrativa, tracando um panorama de
como os poderes municipais se relacionavam antes e depois dos casos de forma a permitir

comparacao.

4.2 AS EXPERIENCIAS DE CURITIBA, SAO PAULO E VITORIA

Uma preocupagdo comum entre os pesquisadores que optam pela metodologia do
estudo de caso € quanto a aparente incapacidade de generalizacdo a partir das descobertas do
caso. “Como vocé pode generalizar a partir de um tinico caso? E uma questio frequentemente
ouvida” (YIN, 2015, p.21). O fato é que as generalizacdes nas ciéncias “raramente sao
baseadas em experimentos Unicos; elas sdo geralmente baseadas em um conjunto multiplo de
experimentos que replicaram os mesmos fendmenos sob condi¢des diferentes” (YIN, 2015, p.
22). E mais:

os estudos de caso, como 0s experimentos, sdo generalizaveis as proposi¢des
tedricas e ndo as populagdes ou aos universos. Nesse sentido, o estudo de
caso, como o0 experimento, ndo representa uma “amostragem’ e ao realizar o
estudo de caso, sua meta serd expandir e generalizar teorias (generalizacdo
analitica) e ndo inferir probabilidades (generalizacdo estatistica). A meta é
fazer uma andlise “generalizante” e ndo uma “particularizante” (YIN, 2015,
p-22)

O municipio de Maringd é ainda jovem'* razdo pela qual os casos relatados foram
inéditos em sua histéria. Contudo, experiéncias semelhantes ji ocorreram em outras cidades
como Curitiba, Sdo Paulo e Vitéria. Os casos aqui retratados diferem do modelo de
Orcamento Participativo (doravante OP) ja consolidado e inclusive exportado para outros
paises, que tem entre suas principais expoentes as capitais Porto Alegre, Recife e Belo
Horizonte. Contudo, e porque os casos ocorridos em Curitiba, Sdo Paulo e Vitéria se
aproximam mais do modelo adotado em Maringd, ficaremos com eles sem desconsiderar a
importancia que o OP teve e ainda tem como pioneiro em tal modalidade de participagao.

Comecando por Curitiba, por ser a capital do nosso Estado, verificamos que as

audiéncias publicas orcamentdrias comecaram em 2001 no mandato de Céssio Taniguchi
14 Maringd, foi fundada em 10 de maio de 1947 como Distrito de Mandaguari, em 1948 passou a categoria de
Vila, elevada a Municipio através da Lei n® 790 de 14/11/1951, tendo como Distritos Iguatemi, Floriano e
Ivatuba. A categoria de COMARCA, foi elevada em 1954. A partir de 1998, tornou-se sede da Regido
Metropolitana, integrada, além de Maringd, pelos Municipios de Sarandi, Paicandu, Mandaguagu Marialva,
Mandaguari, Iguaracu e Angulo
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(PFL) respondendo aos constrangimentos normativo-institucionais da legislacdo em vigor,
como ferramentas de gestdo do Poder Executivo municipal com vistas a constru¢cdo da Lei de
Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e da Lei Or¢amentéria Anual (LOA). Contudo, sé adquiriram
importancia quando Beto Richa (PSDB) venceu as elei¢cdes em 2004, e procurou realizar uma
gestdo mais proxima da comunidade, ou seja, Richa procurou politizar formas de
comunicacdo e interagdo com a sociedade civil curitibana, no intuito de desfazer a visdo de
tendéncia tecnocratica do poder Executivo municipal, muito discutida na campanha eleitoral
com o candidato do PT que tinha como proposta de campanha a implantacdo do OP na capital
paranaense. E nesse contexto que as audiéncias publicas (APs) ganham destaque em 2005.
Embora as APs sejam requisitos legais, passaram e receber forte conotacdo de teor

participativo no que diz respeito a constru¢do da agenda or¢camentdria da cidade.

A gestdo do PSDB em Curitiba mostra-se emblemadtica, uma vez que ela
representa uma forma quase que estratégica de combinacdo entre um
modelo tecnocritico e um modelo voltado a maior participag@o societdria,
até devido as pressodes provenientes da esfera publica. O fato de Beto Richa
ser filho de José Richa - politico ligado aos movimentos da
redemocratiza¢do — mas também ter sido Vice-Prefeito de Céssio Taniguchi,
aponta nessa direcio combinatéria, quase ‘“hibrida”. (ROSSI e
CLEMENTE, 2012, p. 144)

O processo compde-se de duas fases de consultas populares: na primeira que tem
como objetivo a constru¢do da LDO, realizada no primeiro semestre de cada ano, ¢ feita uma
rodada de audiéncias publicas nas regionais e nos bairros'>, além de uma audiéncia piblica
geral na qual a Prefeitura Municipal de Curitiba por meio da Secretaria Municipal de
Planejamento apresenta a LDO a populagdo. Ao final desta fase, o Poder Executivo envia a
LDO a Camara Municipal. Na segunda fase que ocorre no segundo semestre e tem como
objetivo a confec¢do da LOA, o procedimento é o mesmo. A participacdo acontece por meio
de sugestdes registradas em fichas de Consulta Popular que sdo encaminhadas a Secretaria de
Planejamento. Segundo os autores

do ponto de vista formal, trata-se de mera consulta, e, embora nio haja um
regimento interno que contenha normas de funcionamento, elas sdo
estabelecidas e comunicadas pelo corpo técnico da prefeitura, de modo que
os cidadaos também ndo participam de sua elaboracdo. (ROSSI e
CLEMENTE, 2012, p. 135)

Curitiba abre suas audiéncias publicas orcamentdrias a participacdo de todos os
cidaddos sejam os “ndo organizados” (sem vinculagcdo associativa) quanto os “organizados”.

No entanto, Rossi e Clemente (2012) observaram que

15830 nove administra¢des regionais: matriz, Boqueirdo, Boa Vista, Pinheirinho, Bairro Novo, Portéo, Santa
Felicidade, Cidade Industrial (CIC) e Cajuru.
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a maioria dos participantes € de associagdes de moradores e demais
organizacdes que pressionam o Poder Executivo por melhorias dos
aparelhos urbanos e demandas que passam mais por uma dimensdo
cooperativa com o Estado do que pela via do conflito politico-ideol6gico
(ROSSI e CLEMENTE, 2012, p. 138)

Interessante destacar também a observacdo dos pesquisadores que registra a “presenca
em grande nimero da burocracia municipal (um representante de cada 6rgao de servigos da
prefeitura e demais funciondrios espalhados no “publico”) para sanar ddvidas e responder as
demandas populares.” (ROSSI e CLEMENTE, 2012, p. 138). A dindmica interna das APs em
Curitiba € padronizada. A forma de manifestacdo € a ficha de consulta publica que o cidadao
preenche e encaminha a mesa diretiva. No folheto, pergunta-se em que areas a prefeitura deve
investir e que melhorias devem ser realizadas na regido. Antes de preencher suas fichas, os
cidaddos tém cerca de 20 a 30 minutos para discussdo. As fichas sdo separadas por temas
(saude, educacdo, habitacdo etc.) e encaminhadas para os técnicos da prefeitura que
respondem aos questionamentos e apontamentos. Nas APs gerais hd também uma ‘“densa
exposicdo de slides e explicacdes técnicas que se assemelham a uma aula sobre como se
constréi o orgamento, sempre denotando aquilo que cabe no planejamento de governo”
(ROSSI e CLEMENTE, p. 138).

Ainda segundo Rossi e Clemente (2012), em todas as APs de Curitiba os
procedimentos comunicativos ocorrem mediante o uso de microfones monopolizados pela
mesa diretiva. Em algumas poucas ocasides circulam microfones sem fio entre o publico.
Vereadores e demais autoridades politicas possuem prerrogativa de fala. Os feedbacks dos
técnicos quase sempre tém cardter justificador tanto sobre alguma decisdo tomada quanto

acerca da possibilidade de atender ou ndao uma demanda.

Na maioria dos casos o tom discursivo é eminentemente técnico, fato que faz
prevalecer o siléncio ap6s as explanacdes. A comunicacdo €, portanto,
plasmada pelo discurso tecnocréitico, prevalecendo uma desconstrucdo dos
argumentos das demandas sociais e da possibilidade da deliberacdo em si,
sendo ausentes espagos e fluxos de debates e negociagdes. (ROSSI e
CLEMENTE, 2012, p. 139)

As APs de Curitiba ndo tém cardter decisorio, sdo consultivas e sem garantias de que
serdo atendidas pelo Poder Executivo. A decisdo sobre a agenda de acdes cabe a Prefeitura e
nao sdo disponibilizadas informagdes claras sobre o quanto o or¢amento € influenciado pelas
sugestdes das APs. “E certo que as influenciam, mas em um grau impossivel de medir-se”
(ROSSI e CLEMENTE, 2012, p. 140). Segundo Rossi e Clemente (2012) Curitiba, quando

comparada a Porto Alegre, Recife e Belo Horizonte, é a cidade que apresenta o menor indice
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de participacdo em associagdes. De acordo com os pesquisadores, o padrao autoritirio de
gestao municipal ndo aceita movimentos nao formalizados como interlocutores e implanta as
praticas participativas de cima para baixo (fop down). Contudo, propde uma hipétese a ser

identificada em trabalhos futuros:

se a cidade poderd vivenciar uma inflexdo na sua dindmica associativa com
as APs. Em nossas observacdes, notamos que as audiéncias podem estar a
fomentar um movimento de vizinhanga mais autdnomo, menos preso aos
ditames do clientelismo em comparacdo com um histérico de associa¢des
tuteladas pelo poder Executivo municipal. (ROSSI e CLEMENTE, 2012, p.
142).

Nao existem muitos dados que permitam trazer informagdes precisas sobre o grau de
participacdo alcancado nas APs de Curitiba. Segundo a Prefeitura Municipal de Curitiba,
“cerca de 5 000 mil pessoas participaram das audiéncias em 2011 (...) Nossas observagdes
trazem, entretanto, indicios de que as camadas pobres da cidade participam e ocupam esse
espaco, ganhando visibilidade publica” (ROSSI e CLEMENTE, 2012, p. 147), justamente os
mais marginalizados pela politica de cunho tecnocrata que € tradi¢do na capital.

Os pesquisadores concluem afirmando que os “curitibanos aparentemente ainda nao
descobriram as audiéncias publicas” diante do menor nimero de participantes quando
comparado com Porto Alegre, Belo Horizonte e Recife. Por outro lado, também notaram que
“as camadas mais carentes vém paulatinamente ganhando de forma notdvel a visibilidade

publica com as APs perante os sujeitos que decidem o destino dos investimentos” (ROSSI e

CLEMENTE, 2012, p. 151).

Por fim, em qualquer dos casos, pouco premeditado é o papel exercido pela
populacdo que, tais quais os russos de Garrincha, pode nao agir conforme o
combinado, rasgando o script, exercendo pressdo, criticando abertamente a
administragdo municipal, e de uma forma ou de outra, conseguindo ganhar
visibilidade e ter suas demandas respondidas pelos agentes publicos. O
empoderamento e a ampliacdo da Accountability parecem evidentes em
todas as experi€ncias, em uma comprovacdo de que estruturas de
oportunidade politica s@o essenciais para a qualidade da democracia.
(ROSSI e CLEMENTE, 2012, p. 153)

Embora as audiéncias publicas de Curitiba sejam diferentes das de Maringa,
principalmente em relagdo ao indice de institucionalizag¢do (forte em Curitiba, que as realiza
periodicamente desde 2005 e fraco em Maringd, que as realizou apenas em 2014) e também
em relacdo ao Poder local que as promove (Poder Executivo em Curitiba e Poder Legislativo
em Maringd), verifica-se a presenca da accountability social em ambos os casos. Pode-se

afirmar que as audiéncias publicas orcamentérias independentemente de serem realizadas pelo
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Executivo ou pelo Legislativo, proporcionam experiéncias de participacdo que levam a
accountability.

Por se tratar da mais importante capital do pais e também pela iniciativa das
audiéncias ser do Poder Legislativo, trazemos, na sequéncia, a experiéncia de Sao Paulo.
Desde 1990, por forca de dispositivo inserido na Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, a
Camara Municipal realiza pelo menos duas audiéncias publicas para discutir a Lei do
Orcamento Anual (LOA) com populagdo. Desde a implementacdo de tal pratica, observam-se
mudancas ao longo do tempo em relacdo a participacdo da sociedade civil e,
consequentemente, em relacdo a institucionalizacdo da participacdo. Nas audiéncias publicas
realizadas pela Camara, a dindmica costuma acontecer da seguinte maneira: o presidente da
comissdo de finangas e orcamento (CFO) ou do relator do orcamento faz a abertura oficial, na
sequéncia, o secretdrio ou representante do Executivo faz a apresentacdo e, ato continuo, os
vereadores da comissdo de financas podem fazer seus questionamentos, seguidos dos demais
vereadores da Casa. O Poder Executivo, entdo, responde aos questionamentos. Por fim,
muitas vezes faltando pouco tempo para o término da audiéncia, abre-se a palavra para a
sociedade civil. Para se manifestar, o cidaddo deve se inscrever em uma lista e dispde de trés
minutos para usar a palavra. Para concluir, o Poder Executivo, em geral, pronuncia-se em
relacdo a esses questionamentos. (BRELAZ e ALVES, 2013).

Normalmente, os cidaddos questionam como foi feita a alocacdo de recursos e exigem
o atendimento de questdes especificas de suas regides. Como os parlamentares podem fazer
emendas ao projeto de lei do orcamento, hd ainda possibilidades de alteracdo. Assim, as
organizacdes da sociedade civil e cidaddos que participam dos encontros e apresentam
propostas e reivindica¢des podem influenciar na elaboracdo da LOA.

Ap6s mais de 20 anos da promulgacido da lei que obrigou a Camara a realizar as
audiéncias publicas, observa-se que houve um entendimento socialmente construido em
relacdo a sua obrigatoriedade. Esse entendimento foi sendo transmitido e mantido e é hoje
objeto de resisténcia a mudangas. No passado, logo quando foram implementadas, ocorreram
negociacdes entre Executivo e Legislativo para a ndo realizacdo de audiéncias
temdticas/reunides técnicas. Com o passar dos anos (1990 a 2010), observou-se uma
constincia na realizacdo de audiéncias gerais, diversas audiéncias temdticas (englobando
todas as secretarias e pastas do Executivo) e as audiéncias regionais, demonstrando um
procedimento fortemente institucionalizado. (BRELAZ e ALVES, 2013)

Algumas caracteristicas dessa institucionaliza¢do se mantiveram, como, por exemplo,
audiéncias gerais, temdticas e regionais, independentemente da mudanca dos atores no

processo. Variagdes existem de acordo com os diretamente envolvidos, tais como o relator da
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LOA e o presidente da comissdo de financgas. Torna-se claro que o tempo estd diretamente
vinculado a institucionaliza¢@o, ja que esta aumenta com a continuidade da transmissdo dos

procedimentos, rotinas, linguagem e atores envolvidos no processo.

Assim, desde 2005, todo o processo de discussdo orcamentdria €
realizado por meio de audiéncias publicas, e ndo mais reunides
técnicas. Quanto maior a institucionalizacio de um ato, maior a
manuten¢do do mesmo sem controle social, a0 passo que nos atos com

z

baixa institucionalizagdo o controle social direto é necessario. Atos
com grande institucionalizacdo terdo resisténcia as tentativas de
mudangas feitas por influéncia pessoal, pois esses atos sdo vistos como
fatos externos que ndo sio parte do processo.(BRELAZ e ALVES,
2013, p. 809)

A participacdo da sociedade civil que se institucionalizou na Camara Municipal de
Sdo Paulo, segundo Brelaz e Alves (2013), ndo buscou, de maneira geral, promover a
discussdo e a deliberacdo sobre politicas publicas e aplica¢do de recursos, mas concentrou-se
essencialmente na comunicacdo de demandas. Essa participagdo serve para garantir
legitimidade ao processo orcamentdrio e de emendas incluidas pelos vereadores ano a ano.
Porém, os autores consideram fundamental entender que participacao ¢é essa.

“Qual o significado e a qualidade dessa participa¢io?”’(BRELAZ e ALVES, 2013, p.
810) A preocupacdo de Brelaz e Alves ocorre porque segundo eles muitas audiéncias sdo
feitas apenas para cumprir a lei, sem o propdsito de se constituir um espago participativo de
fato. Argumentam que se as audiéncias publicas, por um lado, poderiam ser um espaco de
deliberacdo e de participagc@o popular, na qual de certa forma se minimizariam as praticas de
clientelismo politico e da prestacao de favores, acabam por se estabelecer como o palco onde
se institucionaliza essa relacdo na sua vertente parlamentar e na sociedade. A possibilidade de
emendas pelos parlamentares e o estabelecimento, pelo Poder Executivo, de um valor “teto”
(R$ 2 milhdes em 2010) para as emendas feitas pelo Poder Legislativo, mostram o
clientelismo na sua vertente Poder Executivo e Poder Legislativo. Esse acordo é o que
garante a aprovacdo do orcamento, a aprovacdo da margem de remanejamento e a
governabilidade ao longo do ano, traduzida na aprovacgdo de diversos projetos do Executivo
sem muita oposicao.

N

As audiéncias publicas e o processo de emendas a lei orcamentdria
constituem o espagco em que se materializa o clientelismo or¢camentdrio, que
faz com que a participacdo da sociedade civil institucionalizada nos dias de
hoje seja baseada nessa dindmica. Clientelismo orcamentdrio pode ser
definido como a relagdo estabelecida entre cidaddos e alguns vereadores no
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processo de discussdo do orcamento, no qual os cidaddos apresentam uma
série de demandas e pedidos que nos dltimos anos tém sido cada vez mais
entregues por escrito. Parte dessas demandas € transformada em emendas por
alguns vereadores, privilegiando sua base eleitoral e as regides onde atuam.
Muitas dessas emendas sdo apresentadas pelos vereadores, mas ndo
aprovadas de fato no orcamento (apesar de serem propagandeadas pelos
parlamentares). E muitas, mesmo aprovadas, ndo sdo realizadas no ano
seguinte, instalando-se um ciclo que se repete todos os anos. A ndo execucao
orcamentdria gera uma crise de credibilidade do processo participativo, o que
afeta a participacio na CMSP. (BRELAZ e ALVES, 2013, p. 818)

Como o objetivo de Brelaz e Alves (2013) era avaliar a qualidade da participacdo nas
audiéncias publicas da Camara Municipal de S@o Paulo, diferentemente do objetivo deste
trabalho que € identificar o lugar e o peso da participacdo no desencadeamento de fluxos de
accountability, porém ambos dentro de um contexto de fortalecer a democracia mediante o
aumento da participag¢do, aqueles pesquisadores concluiram que no caso de Sao Paulo, a
participacdo que se institucionalizou é moldada conforme padrdes de conduta ji existentes,
“baseados em uma relacdo clientelista entre parlamentar e sociedade civil” situacdo que
“dificulta o processo de institucionalizacdo de uma participacdo voltada para a discussao de
politicas publicas e de um verdadeiro controle social”. (BRELAZ e ALVES, 2013, p. 822).

De qualquer forma, o caso da Camara de Sao Paulo é exemplar na representacdo da
delicada relacdo entre Executivo e Legislativo retratada no capitulo 2 deste trabalho e
demostra como o elemento participa¢do pode impactar a relacio entre os poderes municipais,
principalmente quando a Camara de vereadores passa a protagonizar a discussdo da legislacio
or¢camentdria com a populacao.

O terceiro e ultimo caso comparativo que apresentaremos difere dos anteriores porque
nao foi realizado na esfera local (municipio), mas em nivel estadual. A Assembleia Legislativa
do Espirito Santo realizou no periodo compreendido entre 2007 e 2014, 48 audiéncias
publicas para discutir o or¢amento do Estado com os municipios. As reunides foram
realizadas entre os meses de outubro e dezembro pela Comissdo de Financas, formada por
sete deputados. O colegiado visitou municipios capixabas a partir de um cronograma
previamente aprovado de maneira que todas as 10 microrregides do Estado estivessem
representadas. O caso foi selecionado por se tratar de uma iniciativa do Poder Legislativo em
discutir o orcamento com a populacdo tal qual aconteceu em Maringd, embora em nivel
estadual.

O objetivo da pesquisa realizada por Zorzal (2015) foi avaliar se as audiéncias
publicas realizadas pela Comissdo de Finangas da Assembleia Legislativa do Espirito Santo
para discutir a Lei Or¢amentdria Anual (LOA) se configuravam como um efetivo canal de

participacdo social nas decisdes orcamentdrias do poder publico. A realizacdo de audi€ncias
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publicas pela Assembleia Legislativa do Espirito Santo é regulamentada pelo Regimento
Interno da Casa. As reunides sao realizadas pelas comissdes permanentes para instruir matéria
legislativa em tramitacdo, tratar de assuntos de relevante interesse publico ou discutir projetos
de lei de iniciativa popular. Para a realizacdo da audiéncia, é obrigatéria a convocacdo das
liderancas dos movimentos sociais, entidades associativas, autoridades ou especialistas no
tema para discutir o assunto. Também esta definida na norma interna que durante a audi€ncia
devera ser facilitada a exposi¢ao de opinides diferentes. Das reunides deverd ser lavrada ata,
arquivada na Assembleia Legislativa, com os pronunciamentos escritos e todos os
documentos que os acompanharem.

As audiéncias para discutir o orcamento na Assembleia Legislativa do Espirito Santo
foram instituidas por meio de um Projeto de Resoluc¢do de autoria do entdo deputado estadual
Edson Vargas (PMN), na época presidente da Comissdo de Finangas. A proposicdo foi
aprovada pelos parlamentares e publicada no Didrio do Poder Legislativo do dia 26 de
novembro de 2003. Por meio da norma, ficaram instituidos dois ciclos de audiéncias publicas:
um para discutir o or¢amento anual e outro para discutir o Plano Plurianual (PPA). A
resolucdo determina que a tramitacdo dos dois projetos de lei no poder legislativo — LOA e
PPA — deverd contar com ampla participagdo popular por meio de audiéncias publicas em
todas as microrregides do estado para a apresentacdo da matéria, debate e levantamento de
sugestdes. A resolucdo ainda determina que as audiéncias serdo definidas pela Comissdo de
Financas a partir da elaboracdo de um calendério, sendo garantida a participacdo de qualquer
parlamentar, ainda que ndo seja membro do colegiado. Ao final do ciclo, a legislacdo prevé
uma audiéncia publica geral, no plendrio da Assembleia Legislativa, para a apresentacdo de
um relatério com as sugestdes oferecidas pela populacio.

As audiéncias seguem um rito especial. Os trabalhos sdao conduzidos por um
parlamentar, normalmente o presidente do colegiado. A mesa da audiéncia publica é formada,
além do presidente, por outros parlamentares e representantes dos municipios convidados para
a discussao, na maioria das vezes, o prefeito da cidade e o presidente da camara municipal. A
dinamica ocorre da seguinte maneira: o presidente anuncia os trabalhos e passa a palavra para
os integrantes da mesa para uma saudacao inicial. Apds a palavra dos componentes da mesa, a
LOA ¢ apresentada aos presentes por um servidor técnico da Comissao de Finangas. Nesse
momento, se faz uma apresentacdo diditica que mostra o conceito de or¢camento, como
funciona a tramitagdo da LOA e as propostas do governo para a execu¢do do or¢camento para
0 ano seguinte. As propostas do governo sdo apresentadas de maneira geral: mostra-se qual é
o orcamento da microrregido e quanto de verba serd destinado para cada programa do

governo. Esses programas sdo de diferentes dreas como educagdo, seguranca e infraestrutura.
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Durante a apresentacdo, os expectadores podem se inscrever para usar a palavra que é aberta
apds a explanagdo sobre a LOA. Apds a explicacdo, os participantes inscritos para falar sdo
chamados na ordem de cadastro. O presidente anuncia quanto tempo cada pessoa podera falar,
tempo este que pode ter pequenas variagdes, entre dois e cinco minutos, € nao é contado com
grande rigidez. Deputados e membros da mesa podem utilizar a palavra para fazer alguma
consideragdo ou esclarecimento sobre a fala das pessoas inscritas.

Apoés a exposi¢do de todos os inscritos, o presidente inicia as consideracdes finais
abrindo a palavra para os outros deputados e membros da mesa. Antes de encerrar a audiéncia,
o presidente destaca que todas as sugestdes sejam escritas ou faladas serdo incorporadas ao
relatério da Comissao e encaminhadas aos outros deputados como forma de orientagdo para a
elaboragdo das emendas parlamentares.

Zorzal (2015) aponta que no caso das audiéncias publicas da Assembleia capixaba,
observa-se a existéncia de um baixo grau de institucionalizacdo formal porque, embora elas
tenham sido legalmente criadas e realizadas ao longo dos anos, ndo existe nenhum
regulamento que determine seu funcionamento e as regras para a condugdo da participacdo
nesses espacos. Além disso, a pesquisadora percebeu diferenca entre o que estd definido em
lei e 0o que acontece na pratica. Apontou inclusive tentativas frustradas de regulamentagdo
pelos parlamentares que foram arquivadas no periodo analisado. Com esta fragil
regulamentacdo, o transcorrer da audiéncia publica se torna dependente do grupo que estd
conduzindo a reunido.

Podemos concluir, portanto, que a criacdo das audiéncias ndo foi
acompanhada por um processo de regulamentacdo e institucionalizacdo
dessas audiéncias. A literatura sobre instituicdes participativas demonstra
que o nivel de institucionalizagdo ¢ um fator importante para se pensar a
efetividade de iniciativas como as audiéncias publicas (ZORZAL, 2015, p.
107)

Zorzal (2015) destacou que as evidéncias coletadas em seu estudo demonstraram que a
relacdo entre Executivo e Legislativo perpassa todo o contexto da audiéncia publica da LOA
capixaba: o momento anterior, no arcabouco da composi¢cdo da Comissdao de Finangas; na
realizacdo da audiéncia, sobretudo nos discursos que favorecem o governo; e até mesmo no
momento apds as audiéncias, nos relatérios. Ela concluiu que a influéncia do Executivo €
forte, embora ele ndo se faca presente por meio de um representante. Assevera que ficou
evidenciado na andlise das audiéncias um acordo existente entre os poderes no qual o
Legislativo ndo altera o or¢camento e, em troca, os deputados individualmente possuem um
valor de investimento para indicar para determinada politica publica e municipio. O resultado

¢ o esvaziamento do debate e da atuacdo do Legislativo nas finangas publicas estaduais. A
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existéncia desse acordo seria o fator determinante para que as audiéncias publicas nao
influenciem a peca orcamentaria.

Apesar deste cendrio de fragil efetividade, Zorzal (2015) ressalta alguns aspectos
positivos relativos as audiéncias. Entre eles estd o desempenho de fun¢des de accountability
pelos participantes. Embora as audiéncias sejam feitas para colher demandas para o
or¢camento, boa parte dos individuos ali presente esta interessada em cobrar das autoridades
melhorias para seus municipios. Esta constatacdo demonstra a importancia das audiéncias no
sentido de oportunizar o contato entre os agentes envolvidos e um espaco de fiscalizacao,
ainda que este ndo seja o objetivo central das audiéncias e ainda que elas produzam mudancas
bastante modestas ou ainda nenhum tipo de mudanga pratica.

Aproximando o caso do legislativo estadual capixaba e o de Maringd, podemos
vislumbrar que o elemento participacao, quando ocorrido no ambito local — no qual a pressao
dos eleitores sobre os eleitos é maior — e também quando o publico é formado em sua maioria
por eleitores (caso de Maringd) e ndo politicos (caso do Espirito Santo) a accountability tem o
condao de impactar os “acordos” entre Executivo e Legislativo, levando a alteracdo dos
padrdes de relacionamento.

4.3 AS SESSOES ITINERANTES E A CPI DO TRANSPORTE COLETIVO

Conforme ja relatado, desde 26 de fevereiro de 1997 o Regimento Interno da Camara
Municipal de Maringa permite a realizacdo de sessoOes itinerantes. Para que seja realizada uma
sessdo ordindria de cardter itinerante em qualquer ponto do Municipio, o procedimento é
simples e rapido. Deve-se fazer o protocolo de um requerimento subscrito por oito vereadores
(dentre os quinze eleitos) ou dos lideres de bancada ou bloco parlamentar, submetido a
deliberacdo do Presidente. Nao ha registros de requerimentos desta natureza negados pelo
Presidente. Os locais, datas e horérios de realizacdo das sessdes itinerantes serdo definidos
conforme solicitado no requerimento. Embora o procedimento seja simples, de acordo com
informacdes obtidas junto ao arquivo, cerimonial e divisdo de assisténcia legislativa, ndo
houve sess@o fora do recinto do prédio da Camara nas dltimas trés legislaturas (12 anos). A
prética foi retomada pela 152 Legislatura a qual realizou 12 (doze) sessdes itinerantes no ano
de 201316, 3 (trés) no ano de 2014 e 1 (uma) no ano de 2015. Embora em 2015 tenha ocorrido
apenas uma sessdo itinerante, realizada na UniCesumar (centro universitdrio) e seguida da
entrega de titulo honorifico ao vice-reitor da institui¢do, merece destaque porque justamente

na sessao itinerante foi discutido e votado o unico pedido de cassa¢do do Prefeito do segundo

1614/03/2013 — OAB; 04/04/2013 — Conjunto Requido; 25/04/2013 — Jardim Alvorada; 02/05/2013 — Lar Escola
da Crianga; 20/06/2013 — Vila Santo Antdnio; %9/08/2013 — APAE; 26/09/2013 — Sociedade Médica; 07/11/2013
— Conjunto Borba Gato; 25/03/2014 — UNINGA; 29/04/2014 — Distrito de Iguatemi.
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biénio, o segundo da legislatura.

Foi durante a realizagdo da quinta sessdo itinerante que ocorreu um fato inédito na
politica maringaense: a manifestacdo que culminou com a instalacdo da CPI do Transporte
Coletivo.

Em matéria amplamente veiculada na imprensa local e estadual'” um “tumulto da
plebe” para usar as palavras de Maquiavel, com “gritas e assuadas” (MAQUIAVEL, 2007, p.
22) ocorreu no dia 20/06/2013, na sede da Igreja Santo Antdnio, quando manifestantes
ocuparam o local onde se realizava a solenidade, bradando, empunhando faixas de protesto e
utilizando madscaras no rosto. A multiddo que assustou os que participavam da solenidade,
ocupou todo o espaco do ambiente, posicionando-se, inclusive junto a Mesa dos trabalhos,
atras, ao lado e na frente dos vereadores.

Robert Yin (2015) considera que, metologicamente, € interessante “fotografar o local do
trabalho de campo. No minimo, essas fotografias ajudardo a transmitir importantes
caracteristicas do caso aos observadores externos” (YIN, 2015, p. 119). Atentando para a
instrugdo, selecionamos algumas imagens do arquivo da Camara e dos vereadores que

poderdo ilustrar o campo, conforme abaixo:

COM MARINGA PELA
CPI DO TRANSPORTE COLETIVO
- A 7 g ..: V

17http://www. gazetadopovo.com.br/vidaecidadania/maringa/conteudo.phtml?id=1384054 (acesso em

Abertura da CPI dos Transportes recebeu as assinaturas dos 15 vereadores. Presidente da Casa disse que essa ja
era vontade da CMM. Pressionados por centenas de manifestantes, os 15 vereadores da Camara Municipal de
Maringd (CMM) assinaram na noite de quinta-feira (20) a abertura de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI) para investigar as planilhas de custos do transporte coletivo municipal. Os politicos estavam em uma
sessdo itinerante no Saldo Paroquial da Igreja Santo Antdnio, na Vila Santo Antdnio, quando foram
surpreendidos pelos manifestantes que estavam percorrendo regides da cidade em mais um dia de protesto. Antes
de angariar as assinaturas, houve momentos de tensdo entre manifestantes e vereadores. Uma das pessoas que
participava do protesto chamou os vereadores de corruptos e foi repreendido por Humberto Henrique (PT). O
vereador Edson Luiz (PMN) chegou a dizer ser contrario a CPI da maneira coercitiva imposta pelos
manifestantes, no entanto, acabou assinando o documento mais tarde. Ja o presidente da CMM se manifestou
favordvel a investigagdo e foi aplaudido. Pressionados pelos manifestantes, os vereadores assinaram o pedido de
abertura da investigacdo. Por volta das 20h45, o presidente da Casa, Ulisses Maia (PP), declarou aberta a CPI
dos Transportes.
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A imagem acima, do arquivo do vereador Carlos Mariucci (PT), registra o “calor do
momento” e foi selecionada porque além de ser bastante ilustrativa quanto a pressao (até
mesmo fisica sofrida pelos vereadores, que estavam cercados pelos manifestantes) possibilita
situarmos o leitor em relacdo as caracteristicas do local onde ocorreu a sessdo itinerante e
manifestacdo. Conforme jd mencionado, a sessdo itinerante realizada na pardquia Santo
Antonio foi a quinta dentre as doze realizadas no ano de 2013. A Vila Santo Antonio é uma
regido marcada por agdes orientadas politicamente. L4 funciona a ARAS — Associacdo de
Reflexdao e Acdo Social, constituida em 06 de fevereiro de 2006, uma organizacdo ndo
governamental e sem fins lucrativos, membro da Rede Caritas Brasileira, possui atuacdo em
todo o territério nacional, entretanto desenvolve seus principais projetos na Regido
Metropolitana e Arquidiocesana de Maringa.'3

A ARAS apresenta como missdo, em seu site institucional, “Apoiar e instigar
permanentemente reflexdes, acdes e lutas que assegurem e ampliem as conquistas dos direitos
sociais de cidadania em especial aos grupos em situacdo de vulnerabilidade social.”!

Consta da biografia do vereador Carlos Mariucci (PT) em seu site oficial?® que ele é
presidente da ARAS/Céritas (Associacdo de Reflexdo e Acdo Social) — organismo ligado a
Arquidiocese de Maringé; coordenador da Escola de Cultura, Fé e Politica da Arquidiocese de
Maringd; vice-presidente da Associacdo do Artesanato Santo Antdnio; membro do Conselho
de Leigos e Leigas da Arquidiocese de Maringd; membro do Conselho Gestor do Fundo de
Solidariedade da Cdritas Arquidiocesana e coordenador da Escola de Economia Popular
Solidéria.

As informacdes acima permitem concluir que havia naquele local um ambiente
favordvel a acdo dos movimentos sociais em Maringd. Assim, o contexto nacional de
protestos em junho de 2013 e a eleicdo de Carlos Mariucci (PT) vereador em 2012
constituiram o palco ideal para o protagonismo da participacdo institucionalizada na
modalidade demandas pontuais (PERUZZOTTI, 2006).

Em matéria oficial divulgada pela Camara Municipal de Maringé na internet, através
de sua assessoria de imprensa’!, a manchete noticiou “Camara instala CPI do Transporte
Coletivo em sessdo tumultuada”, ocorrida na noite do dia 20 de junho de 2013.Consta da
matéria que os vereadores, “pressionados pela juventude manifestante” instalaram Comissao
parlamentar de Inquérito fato ocorrido apds “centenas de pessoas invadiram o local aos

gritos”.

8http://www.aras.org.br/conteudo/mostrar/id/5343 (acesso em 17/03/2016)
Bhttp://www.aras.org.br/conteudo/mostrar/id/5343 (acesso em 17/03/2016)
20http://www.carlosmariucci.com.br/conteudo/mostrar/id/1404 (acesso em 17/03/2016)

21 http://www.cmm.pr.gov.br/index.php?inc=noticia&id=1537 (acesso em 09/06/2015)
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Interessante observar que a assessoria de imprensa do 6rgdo em manifestacao oficial
admite que a instaurac@o da CPI ocorreu porque os vereadores se sentiram “pressionados pela
juventude manifestante”, ou seja, € inequivoca a ocorréncia de accountability social (vertical)
dos manifestantes sobre os vereadores. Pela relevancia de tal manifestacao oficial para a nossa
anélise, reproduziremos a noticia?’> na integra:

Pressionados pela juventude manifestante, os vereadores de Maringa
instalaram, ontem (20) a noite, a Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI)
do Transporte Coletivo. A sessdo ordindria itinerante, realizada no saldo
paroquial da Vila Santo Ant6nio, transcorria normalmente quando centenas
de pessoas invadiram o local aos gritos.

Na ordem do dia, havia cinco projetos em segunda discussdo e sete
requerimentos. Porém, apenas o projeto que altera a redagdo da lei
9.110/2011, incluindo os enfermeiros no grupo de servidores com jornada
de 30 horas semanais foi votado e aprovado. Na sequéncia, a Mesa
Executiva abriu espacgo para a entrega de Mérito Comunitdrio aos pioneiros
do bairro. Ainda na metade desta etapa, a sessdo foi interrompida pela
entrada abrupta dos manifestantes.

Com faixas e bandeiras, rostos e cabelos pintados, esbanjando vigor nos
gritos de ordem, os jovens cobravam dos edis a reducdo na tarifa do 6nibus
e conseguiram as 15 assinaturas para a abertura da CPI do Transporte
Coletivo.

“A Camara estd na mesma linha do interesse da populacdo. Somos contra a
corrupgao, desvio de dinheiro publico, servigos publicos inadequados e a
favor da democracia. A CPI estd garantida com a proporcionalidade exigida.
No entanto, precisamos cumprir normas técnicas para que ela exista de
fato”, explicou o presidente da Camara, vereador Ulisses Maia (PP) que ja
esperava a participa¢do dos manifestantes na sessao.

O vereador Mdrio Verri (PT) defende que a tarifa do 6nibus, em Maringa,
seja reduzida, agora, para R$ 2,50, mantendo a integragdo com Sarandi e
Paicandu.

“Na idade deles eu sai as ruas no “Fora Collor’ com o mesmo intuito de
mudar o Brasil. A luta pela reducdo na tarifa do transporte coletivo foi
apenas o comec¢o de uma mobilizacdo nacional por melhores condicdes de
vida. Isto mostra que o Pais acordou e é muito importante na construgdo da
democracia”, comentou o petista.

A desagregacdo do publico que acompanhava a sessdo levou o presidente
Ulisses Maia (PP) a encerrar a sessdo, por volta de 21hl15, prometendo
retornar a Vila Santo Ant6nio para finalizar as homenagens.

O protesto teve a duragdo de aproximadamente 1 (uma) hora e os manifestantes sé se
retiraram apds 0 compromisso — por escrito — de os vereadores instalarem uma CPI (Comissao
Parlamentar de Inquérito) com o objetivo de apurar questdes sobre o transporte coletivo

urbano (valor da tarifa e qualidade do servigo). A foto abaixo retratou com precisdo 0 animo

22 http://www.cmm.pr.gov.br/index.php?inc=noticia&id=1537 (acesso em 09/06/2015)
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dos manifestantes e o manuscrito assinado pelos vereadores, de forma improvisada, tendo em

vista a insisténcia e exigéncia dos manifestantes no sentido de obter um compromisso formal.
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Para ilustrar o impacto da presencga, apresentamos as fotos abaixo, que retratam a
sessdo momentos antes da chegada dos manifestantes, quando os vereadores estavam

cumprindo os itens da pauta da ordem do dia e homenageando pessoas do bairro e, na

sequéncia, todo o espaco ocupado pelos manifestantes que protestavam.

Registre-se que a CPI origindria do protesto e manifestacdo foi a primeira, em 63
(sessenta e trés) anos de existéncia da Camara, a ter tramite regular, com o relatério final
aprovado e encaminhado ao Prefeito e Ministério Publico para providéncias. O fato de a CPI
em andlise ter sido: i) instaurada com o apoio de todos os vereadores (base do Prefeito e

oposi¢ao); ii) respeitada a proporcionalidade dos blocos parlamentares na composi¢ao dos
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membros? (a Presidéncia da CPI coube a vereador da base do Prefeito e a relatoria a
oposicdo); iii) tramite regular com a conclusdo da investigagdo em minucioso relatério
encaminhado para providéncias aos responsdveis legais (Ministério Publico e Prefeito). A
conclusdo da CPI ja € um dado extremamente relevante para a andlise dos fluxos de
accountability, tendo em vista o desencadeamento da cadeia de responsividade que ocasionou.

Muito importante também ressaltar que uma das exigéncias dos manifestantes foi a
transparéncia nos procedimentos da CPI a qual deveria zelar pela publicidade das reunides
(agendamento prévio, transmissdo pela internet e convocacao da imprensa) e participacdo de
uma comissdo formada pelos movimentos sociais (com direito a voz). Oito entidades civis de
Maringd pleitearam, formalmente, através de oficio protocolado junto a presidéncia da CPI na
data de 01/07/2013 a oportunidade de manifestagao formal e acompanhamento dos atos da
CPI. Foram elas: Movimento Transporte para todos; Maringd na luta; Movimento passe livre
Maringd; Movimento pré-ciclovias; Movimento Estudantil Universitdrio; Movimento
Estudantil Secundarista; Movimento Sindical e Movimento de moradias. Segundo consta do
oficio protocolado pelos movimentos, eles representavam outros 72 grupos atuantes na cidade
(n3ao nominados no oficio). Em negociagdo com os vereadores membros, foi autorizada a
formagdo de uma comissdo composta por quatro pessoas, representantes dos movimentos:
Maringd na Luta, Passe Livre, Pré-ciclovias Maringd e Transporte para todos, os quais
estavam autorizados a acompanhar e participar de todas as reunides da CPI, com direito a voz,
mas nao ao voto. Foi oportunizado a todos os integrantes de movimentos (maiores de idade)
que solicitaram o uso da palavra por dez minutos. Também foi permitida a juntada de
documentos e solicitagdo de providéncias aos vereadores membros da CPI pelos integrantes
dos movimentos sociais. No relatério final constam todos os oficios e documentos que
circularam entre os movimentos e os vereadores.

O relatério final da CPI, redigido pelo vereador Humberto Henrique (PT) foi
apresentado aos demais membros no dia 23/09/2013, contendo 560 paginas com andlise da
composi¢ao da tarifa, do contrato e da qualidade dos servigos prestados. Nas conclusdes sobre
a questdo da composicdo da tarifa o relator recomendou, entre outras coisas, que o Ministério
Publico faca auditorias na contabilidade da concessiondria do servigo de transporte coletivo
urbano no periodo de 2003 a 2010 para apurar eventuais irregularidades.

Na questdo das gratuidades (estudantes, idosos e pessoas com deficiéncia) o relator
sugeriu que o Municipio busque subsidio junto aos governos estadual e federal. Também

recomendou que a administracdo municipal implante medidas para controlar, de forma

ZIntegram a CPI os vereadores: Humberto Henrique (PT), Mércia Socreppa (PSDB), Chico Caiana (PTB),
capitdo Ideval de Oliveira (PMN) e Luciano Brito (PSB).
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efetiva, o nimero de beneficidrios das gratuidades. Quanto a composi¢do da tarifa, o vereador
apontou a possibilidade da redugdo de R$ 0,20 (vinte centavos) na passagem e solicitou ao
Prefeito a reavaliagao do modelo adotado para o cdlculo da tarifa de forma que fosse adotado
modelo que beneficie o usudrio do transporte e também garanta uma remuneracdo justa a
concessiondria do servico. O relatério recomendou, ainda, que a Administracdo apure o
nimero real de usudrios das cidades que fazem integracdo com sistema de Maringd para
verificar qual € o custo da integracao.

No quesito execucdo do contrato, recomendou que o Municipio reavalie o primeiro
aditivo ao contrato e exija uma compensacao da empresa pela ndo implantacido de 100 pontos
de venda ou recarga de créditos eletronicos. Sugeriu que tanto a Administragdo Municipal
quanto o Ministério Publico verifiquem se hd ilegalidade no contrato feito entre a
concessiondria e a operadora do cartdo de crédito no que diz respeito a disponibilizacdao de
dados pessoais dos usudrios. Quanto a fiscalizagdo, recomendou, entre outras coisas, que o
Municipio: i) amplie o nimero de servidores responsaveis pela fiscalizacdo; ii) aplique as
penalidades previstas no contrato em caso de descumprimento; iii) crie um Conselho
Municipal de Transporte e Mobilidade.

No que diz respeito a qualidade do servico foram vdrias as recomendagdes: i) a
constru¢do de um novo terminal; ii) ampliagdo da cobertura para protecdo dos usudrios em
dias de chuva; iii) aumento do nimero de cadeiras e melhores condi¢des dos banheiros; iv)
disponibilizagdo de equipes da guarda municipal atuando no terminal urbano. No quesito
itinerdrio, hordrios, linhas e lotacdo as recomendagcdes sdo para que a Administracao
Municipal implante o redesenhamento dos itinerarios das linhas apontadas no projeto basico,
bem como priorize a implantacdo de terminais por regides, as faixas preferenciais e os
corredores exclusivos como previsto no projeto, visando diminuir o tempo de viagem dos
usudrios, melhorando a qualidade e contribuindo para que mais pessoas utilizem o transporte
coletivo.

Como desdobramento da CPI do Transporte Coletivo, a Camara Municipal de Maring4
promoveu no dia 19/02/2014, uma audiéncia publica para discutir a Mobilidade Urbana do
municipio. Além dos vereadores, estiveram presentes autoridades e lideres de movimentos
sociais ligados a temdtica. A audiéncia publica foi recomendada pela CPI do Transporte
Coletivo como primeiro passo para a criagdo do Conselho Municipal de Transportes e
Mobilidade.

Também consideramos um desdobramento da CPI o recebimento pelo plendrio da
Cimara Municipal de Maringd, em 05/06/2014, do pedido de instalacdo de Comissao

Processante (CP) contra o prefeito Carlos Roberto Pupin por eventual responsabilidade no
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aumento da tarifa do 6nibus em desacordo as conclusdes da CPI do Transporte Coletivo. O
documento foi assinado por cinco pessoas, representando a comunidade. Foi votado e
rejeitado no dia 10/06/2014 em discussdo unica.

Um outro desdobramento importante que resultou da CPI foi o ajuizamento de A¢do de
Prestacdo de Contas proposta pelo Ministério Publico do Estado do Parand em face do
Municipio de Maringa®*. A agdo foi ajuizada apds a remessa do relatério final da CPI ao
Ministério Publico pela Camara para conhecimento e providéncias. Na a¢do, o Ministério
Pablico alega, em sintese, que: i) representa os interesses difusos e coletivos dos
usudrios/consumidores do servi¢o publico municipal de transporte coletivo de passageiros; ii)
referido servico € prestado atualmente sob o regime de concessdo, resultado de concorréncia
publica; iii) anteriormente, a exploragdo do servigo era realizado mediante concessdo sem a
realizacdo de licitacdo; iv) desde 1962 a empresa Transporte Coletivo Cidade Cancdo Ltda
assumiu a concessdo do servico, mantendo-se nesta atividade mesmo apds a realizacdo da
licitagdo em 2011 da qual foi vencedora; v) pretende com a demanda sejam esclarecidos os
meios e calculos da tarifa de transporte coletivo publico no periodo anterior a licitagao,
compreendido entre 2005 e 2010.

Destaque-se que a A¢do de Prestacdo de contas ajuizada pelo Ministério Publico foi
julgada procedente, tendo o juiz da Vara da Fazenda Publica determinado ao Municipio que
apresentasse as contas exigidas pelo Ministério Piblico no prazo de 5 (cinco) dias com os
célculos e documentos justificativos dos valores apresentados. O Municipio recorreu da
decisdo. Contudo, e mais importante que a vitéria do Ministério Pablico, foi verificar que o
juiz ao sentenciar o processo, observou na decisdo que ja haviam sido ajuizadas uma Acdo
Civil Piblica no ano de 2010 proposta pela Associacdo Maringaense de Usudrios de Servigo
Puiblico — AMUSP e uma Acao Popular no ano de 2011, ambas julgadas improcedentes pelos
juizes de Maringa e confirmadas pelo Tribunal de Justica. Pelo histérico fornecido pelo
préprio juiz, verifica-se que em 2010 a populagao se mobilizou via associacdo; em 2011 o fez
diretamente (em ambas as tentativas, sem éxito) e em 2013, quando a demanda foi acolhida
pelo Ministério Pablico (accountability institucional acionada indiretamente) o pleito foi bem

sucedido, tendo sido o processo julgado em pouco mais de 6 (seis) meses.

Por fim, merece ser pontuada a ampla discussao realizada pelos vereadores na sessao
ordindria do dia 07 de julho de 2015, quando foi autorizada a prorrogacdo da concessdo do

beneficio de isencdo do ISSQN (Imposto sobre Servico de Qualquer Natureza) sobre a

24 Processo 0006193-71-2013.8.16.0190, em tramite na 2* Vara da Fazenda Publica de Maringd (PROJUDI),
distribuido em 09/10/2013, atualmente em fase de recurso de apelacao.
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prestacdo de servigcos de transporte coletivo urbano que foi pleiteada pelo Poder Executivo
para evitar um aumento de R$ 0,10 (dez) centavos na tarifa do transporte coletivo,
culminando com a convocagdo do Secretirio Municipal de Transporte e Seguranca, o
vereador licenciado Ideval de Oliveira, para comparecer na sessdo ordindria do dia 09 de julho
e prestar esclarecimentos. Durante as discussoes realizadas nos dias 07 e 09 de julho de 2015,
os vereadores retomaram todas as questdes da CPI do Transporte Coletivo, das a¢des da
Céamara e do processo ajuizado pelo Ministério Ptblico, bem como estabeleceram didlogo
com o Poder Executivo através da convocacdo do Secretdrio Municipal, demonstrando que a
CPI continua a repercutir mesmo apds quase 2 (dois) anos de seu encerramento.

Embora em 2015 tenha havido apenas uma sessdo itinerante, realizada no dia
12/11/2015 na UniCesumar, inobstante tenha sido sucedida por uma sessao solene de entrega
de honraria ao vice-reitor da instituicdo, circunstancia que por si sO reuniu publico,
principalmente autoridades locais, foi justamente nesta sessdo que ocorreu a discussdo e
votagdo do unico pedido de abertura de comissao processante para cassar o Prefeito do biénio.
Houve um certo constrangimento porque o Prefeito se faria presente na sessdo solene, mas por
questdes regimentais inarreddveis, o requerimento foi lido na integra, discutido e votado. Este
evento de 2015, embora tnico, nos permite concluir que as sessdes itinerantes sao palco para
o protagonismo da participag@o politica, individual ou conjuntamente, apesar da mudanca das

elites locais ou mesmo quando ndo existe mais influéncia direta do contexto nacional.

4.4 REUNIOES PUBLICAS DO ORCAMENTO

Antes de adentrar no caso, € necessario explicar rapidamente como acontece 0 processo
de elaboracdo orcamentdria. A lei de responsabilidade fiscal estabelece trés instrumentos
normativos essenciais para o planejamento econdémico e financeiro publico: Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A Lei de Orgamento Anual (doravante LOA) é “a cereja do bolo” pois o Poder
Executivo ndo estd autorizado a realizar despesas e/ou iniciar programas ou obras que nao
tenham sido programados e nela estejam contemplados, sob pena de responsabilizacio fiscal
do ordenador de despesas com consequéncias serissimas para sua carreira politica, tais como:
reprovacao de contas, cassacdo do mandato e suspensdo dos direitos politicos. O documento
contém a previsao da receita e despesa estimada para o proximo ano. Nela estdo contempladas
a definicdo da politica tributdria e financeira, a estruturacdo de programas e projetos de
investimentos e a definicdo de como serdo empregados os recursos arrecadados, inclusive

com a estimativa de valores em reais.
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Por ser uma lei complexa, extremamente técnica e longa (a LOA do Municipio de
Maringd, exercicio 2015, analisada no presente estudo conta com aproximadamente 700
paginas, compostas por tabelas, rubricas e quadros de despesas) deve ser encaminhada pelo
Poder Executivo ao Poder Legislativo até o dia 30 de setembro de cada ano, sendo dever da
Camara de Vereadores aprova-la antes do término do ano legislativo sob pena de ndo ser
autorizado o recesso parlamentar.?’

A LOA € sempre prévia, ou seja, o projeto de Lei Orcamentdria aprovado é executado
no ano seguinte sob fiscalizacdo do Poder Legislativo, uma vez que, como a receita e a
despesa sdo estimadas, e ndo exatas, pode haver — e normalmente hd - a necessidade de
autorizacdo legislativa para a abertura de créditos adicionais ou suplementares.

Terminado o exercicio, as contas de ambos os poderes sdo apreciadas pelo Tribunal de
Contas Estadual (TCE), que emite um parecer pela sua aprovacio ou reprovagdo. Importante
observar que compete ao Tribunal de Contas julgar as contas da Camara de Vereadores,
aprovando-as ou reprovando-as, porém, compete a Camara o julgamento das contas do
Prefeito, ou seja, o parecer do Tribunal de Contas — em relacdo as contas do Executivo - é
meramente opinativo porque o parecer serd apreciado pelos vereadores que decidirdo —
politicamente — sobre a aprovagdo ou rejei¢do das contas. 26

Esta breve explanacdo acerca do processo legislativo de elaboracdo do or¢camento era
necessdria pois foi a partir da chegada da LOA 2015 do Municipio de Maringd que aumentou,
sensivelmente, a tensdo entre Executivo e Legislativo local, ainda sem desfecho. De posse da
LOA 2015, a Comissao de Financas e Or¢camento da Camara Municipal de Maringé inovou ao
realizar reunides publicas para apresentar o or¢amento a populagao nos bairros.

A Comissao de Finangas e Orcamento, com o apoio da Presidéncia e do Observatério

das Metrépoles agrupou os bairros de Maringd em blocos, considerando a localizagdo

25 Assim dispde o Regimento Interno da CAmara Municipal de Maring:

Art. 5.° A Camara se reunird em sessdo legislativa: I — ordindria, de 1.° de fevereiro a 15 de julho e de 1.° de
agosto a 15 de dezembro, independentemente de convocagdo; II — extraordindria, quando com este cardter for
convocada.

§ 1.° A sessdo legislativa ndo serd interrompida sem a aprovacdo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias.
26 Dispde a Lei Organica do Municipio de Maringa:
Art. 13. Compete privativamente a Camara, dentre outras atribuicdes: (...)

VIII - tomar e julgar as contas do Prefeito, deliberando sobre o parecer prévio do Tribunal de Contas do Estado,
no prazo maximo de sessenta dias de seu recebimento, observados os seguintes preceitos: a) o parecer prévio sO
deixard de prevalecer por decisdo de dois ter¢cos dos membros da Camara; b) decorrido o prazo fixado sem
deliberacdo pela Camara, as contas serdo consideradas aprovadas ou rejeitadas, de acordo com a conclusido do
referido parecer; c) rejeitadas as contas, estas serdo imediatamente remetidas ao Ministério Publico, para fins de
direito;
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geografica e dados do IBGE e resolveu levar o projeto de lei (fisicamente, cerca de 700
paginas) com todos os seus graficos, dados e tabelas ao conhecimento dos cidaddos em
reunides que foram realizadas nos saldes comunitarios ou pardquias nos bairros da cidade. A
dinamica da reunido consistia na apresentacdo das caracteristicas da regido (perfil dos
moradores no que diz respeito ao sexo, idade, escolaridade, faixa de renda, indices de
moradias préprias ou alugadas) feita pelo Observatério das Metrépoles. Na sequéncia,
técnicos da Camara apresentavam, didaticamente, o Or¢camento previsto para o ano de 2015,
prestando as informacdes em valores monetdrios e percentuais por pasta (Saude, Educacgdo,
Seguranca, Cultura, Esporte, Lazer, Obras Publicas etc.). Por fim, os vereadores presentes
faziam suas consideragdes e a palavra ficava aberta para que a populacdo pudesse se
manifestar de maneira livre. A populacdo presente poderia fazer consideracdes e sugestdes, as
quais eram anotadas pela assessoria e arquivadas para o fim de realizar emendas a lei,
oportunamente.

Foram realizadas, no total, 12 (doze) reunides publicas para a apresentacdo do
or¢camento no periodo compreendido entre 27 de outubro e 24 de novembro de 2014, sendo 8
(oito) reunides gerais nos bairros e 4 (quatro) tematicas: satide, seguranca publica, cultura e
servidores municipais, realizadas no prédio da Secretaria de Satde, no 4° Batalhdo de Policia
Militar, na Escola Estadual Gastdo Vidigal e no plendrio da Camara, respectivamente. Com
excecdo da primeira reunido publica (realizada no Bairro Aeroporto) que contou com apenas
39 participantes e a que ocorreu na Vila Vardelina com publico de 92 pessoas, as demais
reunides mantiveram a média de 70 participantes. Talvez por ter sido a primeira experi€ncia
da Camara nesse sentido, nao houve a preparacdo de fichas que pudessem permitir identificar
o perfil dos participantes. A presencga foi registrada em listas que contemplavam apenas o
nome, endereco, bairro, telefone e e-mail dos participantes.

As reunides foram filmadas pela assessoria de imprensa da Camara e estdo disponiveis
em audio e video no site www.cmm.pr.gov.br, aba “TV CAMARA” e “AUDIENCIAS
PUBLICAS”, podendo ser acessadas na integra seguindo o caminho indicado. Concluidas as
reunides publicas para apresentacdo do orcamento e seguindo o tramite regimental, os
vereadores optaram por realizar emendas conjuntas a LOA. Foram elaboradas 2 (duas)
emendas, uma supressiva e outra aditiva, realocando recursos de forma a atender as demandas
veiculadas nas reunides publicas. O projeto foi discutido e aprovado em dois turnos, por
unanimidade, pelos vereadores e encaminhado para san¢do ou veto pelo Prefeito.

O Prefeito sancionou a emenda supressiva (que diminuiu recursos, inclusive do
or¢camento da prépria Camara) e vetou a emenda aditiva (que realocou os recursos), sob o

fundamento de que a Camara teria cometido imprecisdes técnicas na elaboracdo das emendas
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tornando o orcamento inexequivel. Consequentemente, encaminhou o projeto de lei a Camara
para apreciacio do veto. O veto do Prefeito foi rejeitado pelos vereadores (8 votos contrdrios
e 6 votos favordveis) e a Lei Orcamentdria promulgada pela Mesa Executiva da Camara.
Diante da promulgacdo da lei pelo Presidente da Camara, o Prefeito ingressou com uma agao
judicial (mandado de seguranca n. 0002558-14.2015.8.16.0190 que tramitou perante a 1* Vara
da Fazenda Publica de Maringd), solicitando autorizacdo judicial para executar o orcamento
na forma sancionada por ele (aplicando a reducdo de recursos, inclusive no orcamento da
Céamara, mas nio atendendo a realocacdo dos referidos recursos na forma proposta pelos
vereadores).

O juiz de Maringd — antes mesmo de permitir a manifestacdo da Camara nos autos -
concedeu a liminar autorizando o Prefeito a executar o or¢camento da maneira por ele
proposta. Inconformada, a Camara recorreu ao Tribunal de Justica — com éxito — sendo que a
liminar que autorizou o Prefeito a desconsiderar as emendas foi cassada pelo Desembargador
relator. Diante do revés, a Prefeitura recorreu novamente — desta feita ao Pleno do Tribunal de
Justica - sem éxito, tendo em vista a extincdo do processo sem julgamento do mérito por
questdes processuais formais (a Camara anunciou e o Tribunal acatou a tese de que o Prefeito
teria entrado com a agdo errada). Inconformada, a Prefeitura apresentou inimeros recursos
buscando reverter a decisdo, sem éxito.

Como dltima alternativa judicial para executar o orcamento da forma originalmente
proposta, o Prefeito ajuizou ja no segundo semestre uma Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADI)?” com pedido de liminar, pedido negado pelo Tribunal, o qual entendeu “ndo se tratar
de caso de excepcional urgéncia” e determinou a prévia manifestacdo da Céamara, do
Procurador-Geral do Estado e do Procurador-Geral de Justica e informou que apds todas as
manifestacdes o processo seria apresentado para julgamento. Interessante notar que de forma
incomum (Unico caso dentre as 18 ADIs que tramitam entre Prefeito e Camara) o
Desembargador relator “considerando a relevincia da matéria e a representatividade do
postulante, admito, em 30 dias, a manifestacio de outros 6rgdos ou entidades”, instituto
processual conhecido como amicus curiae (amigo da corte) oportunizando as associacdes
interessadas a manifestagdo formal no processo. Tal decisdo foi publicada no Didrio Oficial do
Parand no dia 10/12/2015, ja préximo ao recesso forense.

O fato € que diante da extincdo do mandado de seguranca ajuizado pelo Prefeito na
Justica local sem um pronunciamento de mérito a respeito da legalidade das emendas e a

negativa do Tribunal de Justica quanto ao pedido de liminar para que ficasse autorizado ao

27 Processo 1409689-6, em tramite no Tribunal de Justi¢a do Estado do Parand, tendo como autor o Prefeito
Municipal de Maringd e interessado a Camara Municipal de Maringa.
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Prefeito a execucdo do orcamento em desacordo com a lei promulgada pelos vereadores apds
a rejei¢do do veto, a situacdo orcamentaria do municipio ficou bastante complicada porque o
Prefeito ndo teve autorizagdo judicial para executar o orcamento da forma por ele sancionada
e ndo o executou da forma como promulgado pela Camara. De acordo com a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) diante do impasse juridico entre os poderes municipais, o Prefeito
deveria executar o orcamento do ano anterior em duodécimos (1/12 avos por més) solicitando
a abertura de créditos adicionais ou suplementares conforme o caso. No entanto e como se

verifica pelo Portal da Transparéncia do Municipio (www.maringa.pr.gov.br), embora nao

tenha havido autorizacdo judicial para tanto, o Prefeito executou integralmente o or¢camento
conforme ele sancionou e ndo de acordo com a promulgacio da Camara.

As implicacdes juridicas de tal impasse serdo avaliadas pelo Tribunal de Contas do
Estado do Parand ao proferir parecer sobre as contas do municipio, fato que ndo ocorreu até o
depdsito desta dissertacdo. As implicagdes politicas, serdo conhecidas quando tais contas
forem remetidas pelo Tribunal de Contas & Camara, a quem cabe julgé-las, definitivamente. O
fato é que até a data do depdsito desta dissertac@o, a situagdo das contas relativas ao ano de
2015 ainda estavam sem solucdo pela justica, inobstante a batalha judicial travada entre a
Camara e a Prefeitura em uma “queda de brago juridica” desencadeada pelas reunides
publicas do or¢camento, que culminaram com as emendas conjuntas dos vereadores, aprovadas
por unanimidade, vetadas pelo Prefeito e promulgadas pela Mesa da Camara.

Com a troca da presidéncia da Camara para o biénio 2015-2016, houve também
alteracdo na composicdo da Comissdo de Financas e Orcamento. No exercicio de sua
competéncia, a nova composi¢do optou por realizar apenas uma audiéncia publica para a
discuss@ao da LOA 2016, na sede do Poder Legislativo, ndo havendo, portanto, reunides
publicas nos bairros. Ocorre que quando o Observatério das Metrépoles tomou conhecimento
de que a Camara ndo realizaria as reunides nos bairros, apresentou representacdo ao
Ministério Pablico, datada de 26/10/2015, requerendo ao Promotor de Justi¢a providéncias no

sentido de

determinar ao Poder Executivo e ao Poder Legislativo a observancia da Lei
do Plano Diretor para garantir a participacio popular, mediante Assembléias
de Planejamento e Gestdo Territorial, para discutir as propostas do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentdrias ¢ do Orcamento Anual,
segundo estabelecido no Art. 190, da Lei Municipal n. 632/2006.%

Diante da iniciativa do 6rgdo de pesquisa, o Ministério Pablico oficiou ao Presidente

da Camara® informando que instaurou um procedimento®® para averiguar a procedéncia da

28 Representagdo protocolada pelo Observatério das Metrépoles junto ao Ministério Pdblico em 26/10/2015, p.8
29 Oficio n. 333/2015, firmado pelo Promotor de Justi¢a e protocolado na CAmara em 27/10/2015
30 Noticia de Fato n. MPPR 0088.15.002317-9, em tramite na 6* Promotoria de Justi¢ca de Maringé
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informacdo de que o Prefeito ndo submeteu a LOA 2016 as Assembleias de Planejamento e
Gestao Territorial, questionando o Chefe do Legislativo acerca das providéncias que pretendia
adotar. Nao satisfeito com a resposta do Presidente da Camara no sentido de que a realizacao
das assembleias de planejamento deveriam ter sido convocadas pelo Executivo ou pelo
Conselho de Planejamento e Gestdo Territorial, pois tal etapa € previa a elaboracdo do
or¢camento, o Promotor ajuizou uma agdo civil publica em face de ambos os poderes
municipais.’!

Em sua peticdo, o Promotor de Justica argumentou: 1) o Chefe do Poder Executivo
encaminhou a Camara dos Vereadores a mensagem de lei n. 076/2016, que dispde sobre a
LOA 2016 sem antes submeter a proposta de or¢camento as assembleias de planejamento e
gestdo territorial tal como prescrito no plano diretor; ii) as assembleias de planejamento
integram o sistema municipal de planejamento e gestdo que tem como objetivo: articular as
politicas da Administracdo Publica com os interesses da populagdo; garantir a participacdo da
sociedade no debate de questdes relevantes de gestdo municipal; garantir a eficicia e
eficiéncia da gestdo; instituir processo permanente e sistematizado de aprofundamento e
revisdo do plano diretor; promover a participacdo dos Conselhos Municipais, entidades
profissionais, sindicais e empresariais, das associacoes de moradores e demais representativas
da populagdo de Maringa e aplicar os instrumentos previstos na Lei do Plano Diretor; iii) as
assembleias de planejamento sdo convocadas com o objetivo de consultar a populacdo das
unidades territoriais sobre as questdes urbanas e de gestdo orcamentdria relacionadas aquela
territorialidade, de forma a ampliar o debate e dar suporte a tomada de decisdes pelo Poder
Executivo; iv) ndo ouvir as assembleias contraria a lei e frustra os principios democraticos do
or¢amento participativo; v) a participagao popular na elaboracdo das leis orcamentarias € um
momento de “democracia direta e ndo podem os Poderes Executivo e Legislativo
amesquinharem, subtraindo do povo a chance de interferir na escolha de prioridades e no
estabelecimento de metas que deverao ser seguidas por seus representantes eleitos.”

Pretendeu o Promotor de Justica, com a acdo, suspender a tramitacao do projeto de lei
que dispde sobre a LOA 2016 até que se discutisse a proposta orcamentdria com a populacao
e a declaragdo da ilegalidade do procedimento legislativo adotado pelo Prefeito e Vereadores.
Ocorre que tal medida judicial foi ajuizada no dia 30/11/2015, determinando o juiz, no dia
01/12/2015, a notificacdo da Camara e da Prefeitura para que se manifestassem sobre o
pedido no prazo de 72 (setenta e duas) horas. Contudo, o Presidente da Camara s6 foi
formalmente notificado no dia 14/12/2015, quando o projeto ji estava em terceira discussao,

tendo sido a tutela pleiteada pelo Promotor concedida em 17/12/2015, quando o projeto ja

31 A¢do Civil Piblica n. 0008276-89.2015.8.16.0190, em tramite na 2* Vara da Fazenda Piblica de Maring4.
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havia sido transformado em lei, inclusive publicado no 6rgdao oficial. Diante da
intempestividade da ordem judicial, tanto a Camara quanto a Prefeitura pugnaram pela
extingdo do processo, jd que ndo havia meios de suspender a tramitagdo de um projeto que
ndo mais existia, cabendo ao Promotor de Justica ingressar com uma Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade para questionar a lei em tese, caso entenda conveniente.

A ndo realizag¢do das reunides publicas para discutir o orcamento repercutiu inclusive
interna corporis, dentro do préprio judicidrio, com a troca de provocacdes entre juiz e
promotor, como se verifica pela dltima manifestacio do Promotor nos autos, datada de

05/02/2016%:

O propésito da Promotoria de Justica de Direitos Constitucionais com essa
acdo civil publica foi o de buscar assegurar aos cidadaos, tal como previsto
no artigo 190, inciso I, da Lei do Plano Diretor, o direito publico subjetivo
de participar diretamente da formulacdo da proposta orcamentdria através
das Assembleias de Planejamento e Gestdo Territorial, o que nao ¢é
substituivel qualquer tipo de audiéncia publica ou outro arremedo disso.
Contudo, nos limites em que foi concedida a antecipacdo da tutela
(mov.17.1), diante da invalidacdo da notificacdo feita pelo MP para o
Presidente da Camara dar cumprimento ao decisum (mov.26.1) e sendo
postergada a andlise da emenda do pedido para depois do inicio de vigéncia
da Lei Orcamentaria (movs. 22.1. e 44.1), o autor entendeu que ndo ha mais
qualquer sentido tutil em prolongar a discussdo sobre o processo legislativo
findo. Como a experiéncia ensinou, a forja da decisdo de mérito ja esta
pronta e vai atender motivagoes pragmaticas. Agora resta apenas esperar e
assistir o esforco e o talento intelectual do julgador em recolher argumentos
meramente retéricos para acolher como validas quaisquer justificativas dos
requeridos para ndo se ter cumprido o artigo 190, inciso I, da Lei do Plano
Diretor, posto que agora o fato ja estd consumado. Entre outros fundamentos
de direito, que por certo se encontrarao, as gritantes letras do artigo 190,
inciso I, da Lei do Plano Diretor, ndo terdo o mesmo sentido reconhecido na
I. decisdao de mov. 17.1, e o simples convite publicado um dia antes no site
do Municipio e em meio aos classificados do jornal da cidade tornou-se o
suficiente para desautorizar a tese do autor (mov.38.3) Frise-se, por
oportuno, que a desisténcia da agdo pelo autor ndo significou que “de forma
tacita concordou com os argumentos dos réus, demonstrando claro
desinteresse na concessdo da medida antecipatéria dos efeitos da tutela”,
como afirmado na r. decisdo de mov. 50.1, nem tampouco se trata de
reconhecimento juridico do contraponto (?), como dito na contestacao do
Municipio de Maringa (mov.61.1), mas apenas que o Ministério Publico se
recusa a malhar em ferro frio.

Os autos em questdo foram recebidos do Ministério Publico no dia 05/02/2016 e ainda
estdo pendentes de julgamento. E possivel que apés a extincdo deste processo o Promotor
ingresse com Acdo Direta de Inconstitucionalidade com o objetivo de declarar
inconstitucional a Lei do Or¢camento 2016. Enfim: a iniciativa de um 6rgdo de pesquisa

especializado, tal qual apontou Peruzzotti (2006), pela via da participacio institucionalizada,
32 Movimento 67 — autos n. 0008276-89.2015.8.16.0190, da 2? Vara da Fazenda Publica de Maringé
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iniciou fluxos de accountability social que extrapolaram a relacdo Executivo-Legislativo
alcangado até mesmo membros do Judicidrio e outros 6rgdos de controle.

Importante ressaltar que independente da nova composicdo da elite (Presidéncia da
Camara e Comissdo de Financas e Orcamento), conforme relatado, houve alteracdo da
composi¢do da Mesa Executiva no segundo biénio (2015-2016) e mesmo diante da opcao
desta nova Mesa em realizar apenas uma audiéncia puiblica no prédio da Camara e no horéario
da reunido da Comissao (17 horas), a ndo realizacdo das reunides nos bairros desencadeou
mecanismos de accountability horizontal de outra natureza (Ministério Publico-Executivo e
Legislativo). Enquanto no bi€nio anterior (2013-2014) a tensd@o maior aconteceu entre
Legislativo e Executivo, diante da op¢do daquela composi¢do em levar o or¢amento aos
bairros e aprovar emendas conjuntas independente da anuéncia do Prefeito, no biénio em
curso (2015-2016) a estratégia de ndo levar o orcamento aos bairros e deixar o protagonismo
do Executivo prevalecer na matéria orcamentdria, causou o tensionamento da relacdo entre o

Legislativo e o Ministério Publico, mesmo quando essa elite ndo atuava mais.

4.5 O ANTES E O DEPOIS

Sem divida existe uma dinamica que rege o relacionamento Executivo-Legislativo. Os
modelos norte-americanos trazidos no capitulo anterior (distributivista e partidario) buscam
explicar como funciona esse sistema de “trocas” entre Executivo e Legislativo, seja
individualmente, seja via partido. Para além do senso comum que considera o Executivo o
“manda-chuva” porque detém os cargos e as verbas, realiza as obras e implementa os
programas e, de outro lado, os congressistas “interesseiros” somente preocupados com 0s
beneficios que lhe renderdo a reelei¢c@o, precisamos considerar o protagonismo legislativo do
Executivo no que diz respeito ao controle de agenda o qual se deve em razdo de regras
constitucionais de observancia e reproducio obrigatdria pelos Estados e municipios.

Bruno Caetano (2005) construiu indicadores para apontar o controle da agenda da
Camara Municipal de Sao Paulo, sdo eles: 1) propor¢ao de projetos aprovados por origem; ii)
propor¢ao de projetos aprovados na Camara que foram vetados; iii) Proporcao de projetos do
Legislativo que foram objeto de “derrubada’? de veto; iv) Propor¢do de projetos aprovados,
transformados em lei por origem.

De acordo com o criador dos indicadores, eles significam: i) propor¢ao de projetos

aprovados, por origem: a hipétese subjacente é que o Legislativo ndo representou uma

33 Embora o termo “derrubada” de veto ndo seja técnico, (mais adequado seria falar em rejei¢do/manutengio do
veto, terminologia utilizada nos regimentos internos das Camaras Municipais, inclusive na de Sao Paulo, art.
368), optei por manter a nomenclatura originalmente atribuida pelo criador aos indicadores.
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instancia de veto as matérias do Executivo, tendo aprovado muito mais matérias do que
rejeitado; ii) proporc¢ao de projetos aprovados na Camara que foram vetados por origem:
0 autor esperava encontrar uma maior propor¢cdo de projetos do Legislativo entre aqueles que
foram vetados pelo Prefeito. Segundo ele, esta situacdo pode indicar que o Legislativo nao
altera significativamente as propostas do Executivo, aprovando-as da maneira como foram
encaminhadas, preservando assim as preferéncias do Executivo; iii) proporc¢ao de projetos
do Legislativo que foram objeto de ‘“derrubada” de veto: a hipotese do autor é que deve
haver uma pequena proporcdo de projetos do Legislativo que, vetados pelo Executivo,
tiveram o veto derrubado pelo parlamento. Ele esperava observar grande compatibilidade
entre os projetos dos vereadores que viraram lei e as preferéncias do Executivo; iv)
propor¢iao de projetos aprovados, transformados em lei, por origem: ele esperava
encontrar um maior nimero de projetos do Executivo entre aqueles que foram transformados
em Lei, ou seja, passaram pelas fases de aprovacdo, san¢do e andlise do veto. (CAETANO,
2005, p.108).

Embora os indicadores tenham sido criados com a finalidade de mensurar o
protagonismo do Executivo na formacdo da agenda legislativa, entendemos ser possivel
utiliz4-los para outra finalidade ndo explorada por Caetano em sua dissertacdo: mensurar as
tensdes entre os poderes municipais, ja que através deles é possivel medir o alinhamento entre
Prefeito e Vereadores. Assim, utilizaremos os indicadores criados por Bruno Caetano para a
Camara Municipal de Sdo Paulo adaptados para a Camara de Maringd, com a finalidade de
mensurar o tensionamento entre os poderes municipais comparando a legislatura atual com a
anterior, de modo a verificar se houve alteracdo no padrdo de relacionamento Executivo-
Legislativo apds os eventos envolvendo a participa¢do institucionalizada.

A Camara Municipal de Maringd utiliza uma plataforma disponibilizada para vérias
camaras do pais pelo Senado Federal (Interlegis), o SAPL — Sistema de Apoio ao Processo
Legislativo disponivel ao ptiblico no site www.cmm.pr.gov.br, link LEGISLACAO e depois
NORMAS JURIDICAS (aprovadas) ou MATERIAS LEGISLATIVAS (em tramitagao).
Seguindo o caminho acima, e clicando no link RELATORIOS, a plataforma oferece um
relatério geral com os tipos de proposi¢do por autor e ano. No caso, a medida que nos
interessa € o nimero de vetos do Prefeito aos projetos dos vereadores. No ano de 2015, o
Prefeito vetou 21 projetos de lei elaborados pelos vereadores; em 2014 foram 36 vetos; em
2013 foram 26 e em 2012 foram 23 vetos.

2012

Quadro Geral
Tipo Matéria Quantidade



Projeto de Lei Ordinaria

Projeto de Resolucio
Requerimento

Projeto de Lei Complementar
Projeto de Decreto Legislativo
Indicacao

Proposta de Emenda a Lei Orgénica
Veto do Prefeito

TOTAL

Quadro Geral

Tipo Matéria

Projeto de Lei Ordinaria
Projeto de Resolucio
Requerimento

Projeto de Lei Complementar
Projeto de Decreto Legislativo
Indicacao

Proposta de Emenda a Lei Orgénica
Veto do Prefeito

Portaria

TOTAL

Quadro Geral

Tipo Matéria

Projeto de Lei Ordindria
Projeto de Resolugdo
Requerimento

Projeto de Lei Complementar
Projeto de Decreto Legislativo
Indicacao

Proposta de Emenda a Lei Orgénica
Veto do Prefeito

Portaria

TOTAL

Tipo Matéria

Projeto de Lei Ordindria
Projeto de Resolugdo
Requerimento

Projeto de Lei Complementar
Projeto de Decreto Legislativo
Indicacao

Proposta de Emenda a Lei Orgénica
Veto do Prefeito

Parecer de Inadmissibilidade
Portaria

TOTAL

2013

2014

2015
Quadro Geral

74

307

183
41

390

23
958

Quantidade
445
17
1146
72
3
1813
3
26
351
3876

Quantidade
424
15
1134
50
7
1263
1
36
287
3217

Quantidade
349
14
1162
65
5
1445
3
21
1
449
3514

Interessante observar a relacdo: nimero de proposi¢des totais do Poder Executivo x

vetos. No ano de 2012, o Poder Executivo apresentou, no total, 135 proposicdes entre projetos
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de lei ordindria, projetos de lei complementar e vetos, das quais 23 eram vetos, ou seja, do
total das proposicdoes do Executivo 17,03% foram vetos. No ano de 2013, foram 154
proposi¢des das quais 26 eram vetos. Portanto, 16.88% das proposi¢des foram vetos. O indice
manteve-se estdvel. Em 2014, 104 proposi¢des no total, sendo 36 vetos. Verifica-se no ano de
2014 que os vetos representaram 34,61% das proposi¢des do Executivo, ou seja, o percentual
dobrou em relacdo aos dois anos anteriores. Em 2015 o Executivo encaminhou 94
proposi¢des a Camara, sendo 21 vetos, nimero que corresponde a 22,34% das proposicoes
apresentadas pelo Executivo, percentual menor em relacio ao ano de 2014, porém ainda
superior aos anos de 2012 e 2013. Observa-se que no ano de 2013, no qual teve inicio a 15?2
Legislatura, houve um aumento no nimero de vetos, mas também aumentaram as
proposi¢des, mantendo-se estavel o percentual (na casa dos 17%). Em 2014, diminuiram as
proposi¢cdes do Executivo (de 154 para 104) e aumentaram os vetos (de 26 para 36), dobrando
o percentual em relacdo ao bi€nio anterior. Ja no ano de 2015, quando ocorreu nova mudanca
na presidéncia da Camara, as proposi¢des diminuiram de 104 para 94, mas os vetos também
diminuiram de 36 para 21, baixando o percentual para 22% o qual embora reflita um
alinhamento maior do que no ano anterior, ndo restabeleceu o percentual inicial (em torno de
17%).

Entendemos que outra boa medida para o tensionamento dos poderes municipais seria
o nivel de judicializac@o das relacdes entre Executivo e Legislativo com o levantamento do
nimero de agdes judiciais envolvendo os poderes municipais maringaenses no que diz
respeito aos vetos nos projetos de lei. O controle concentrado de constitucionalidade,
mecanismo pelo qual os Tribunais analisam as leis em tese, € realizado via acdes diretas de
inconstitucionalidade (ADI). As ADIs sdo processos muito diferentes das agdes de
conhecimento, execugio ou cautelar manejadas pelas pessoas fisicas ou juridicas. E diferente
no processamento e principalmente nos efeitos. Enquanto as decisdes nos processos comuns
s6 sdo validas entre o autor e o réu (inter partes) os efeitos da decis@o judicial na ADI
estendem-se a todos (efeito erga omnes) e vincula os 6rgaos da administracdo ptblica direta
e indireta. Outro diferencial das ADIs em relacdo as demais ac¢des judicias € o efeito retroativo
(ex nunc), a lei € declarada nula desde o seu nascimento, ndo gerando direitos ou produzindo
efeitos. Pela importancia e gravidade das consequéncias que geram, sé podem ser ajuizadas
por determinadas pessoas. Um cidaddo comum € proibido de ingressar com uma ADI. De

acordo com a Constitui¢do do Estado do Parana:

Art. 111.Sao partes legitimas para propor a agdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou municipal, em face
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desta Constituicao:
I - o Governador do Estado e a Mesa da Assembléia Legislativa;

II - o Procurador-Geral de Justica e o Procurador Geral do Estado; (Redacao
dada pela Emenda Constitucional 7 de 24/04/2000)

IIT - o Prefeito e a Mesa da Camara do respectivo Municipio, quando se
tratar de lei ou ato normativo local;

IV - o Conselho Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil;

V - os partidos politicos com representacdo na Assembléia Legislativa;
VI - as federacdes sindicais e as entidades de classe de ambito estadual;
VII - o Deputado Estadual.

Art. 112. Somente pelo voto da maioria absoluta dos seus membros ou dos
membros do 6rgdo especial, poderd o Tribunal de Justica declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico.

Paragrafo tnico. O Procurador-Geral de Justica serd sempre ouvido nas
acdes de inconstitucionalidade.

Art. 113. Declarada a inconstitucionalidade, a decisdo sera comunicada a
Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal para suspensdo da execucdo
da lei ou ato impugnado.

Feitas essas consideragdes a respeito das ADIs, podemos passar a andlise dos quadros

abaixo os quais retratam o comportamento do Poder Executivo, Ministério Publico,

associagoes e partidos politicos, legitimados para ingressarem com acdes diretas de

inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justica do Estado do Parand com o objetivo

declarar inconstitucionais leis aprovadas pela Cadmara Municipal de Maringd de 2003 a 2015:

Autor

Poder Executivo
Ministério Publico
Associacdes/Partidos
TOTAL

Autor

Poder Executivo
Ministério Pablico
Associag¢des/Partidos
TOTAL

Autor

Poder Executivo
Ministério Publico
Associacdes/Partidos
TOTAL

Autor
Poder Executivo

2003
Quantidade
1
1
0
2
2009
Quantidade
0
0
1
1
2010

Quantidade
0
2
0

2011

Quantidade
0
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Ministério Pablico 0
Associacdes/Partidos 1
TOTAL 1

2012
Autor Quantidade
Poder Executivo 0
Ministério Pablico 2
Associag¢des/Partidos 0
TOTAL 2

2013
Autor Quantidade
Poder Executivo 5
Ministério Pablico 2
Associacdes/Partidos 0
TOTAL 7

2014
Autor Quantidade
Poder Executivo 7
Ministério Pablico 0
Associag¢des/Partidos 0
TOTAL 7

2015
Autor Quantidade
Poder Executivo 6
Ministério Pablico 0
Associacdes/Partidos 0
TOTAL 6

De acordo com dados obtidos junto a Procuradoria Juridica da Camara, entre os anos
de 2004 e 2008 ndo foi ajuizada acdo direta de inconstitucionalidade por quaisquer dos
legitimados. Por outro lado, apenas durante o primeiro bi€nio retratado neste estudo (2013-
2014), foram ajuizadas 14 (quatorze) acdes, sendo 12 (doze) pelo Prefeito e 2 (duas) pelo
Ministério Publico.

A conclusdo a que se chega € que apds a aproximacdo da Camara com a populacdo
pela via da participacdo institucionalizada, houve uma mudanga no padrao de relacionamento
entre os poderes municipais com a judicializacdo das relagdes. Mesmo considerando que o
nimero de vetos ndo se alterou de forma tao significativa, uma vez que houve aumento nos
anos de 2013 e 2014, mas diminui¢do no nimero de projetos de lei vetados pelo Prefeito no
ano de 2015, ndo ha ddvida de que a judicializagdo é um indicativo do tensionamento das
relagdes entre Executivo e Legislativo. Apds quase dez anos de siléncio (2004 a 2013) quanto
aos vetos rejeitados pelo plendrio, o Prefeito ajuizou 18 (dezoito) agdes diretas de
inconstitucionalidade com o objetivo de suspender a eficdcia das leis aprovadas pela Camara

nos dltimos trés anos (2013 a 2015). O ndmero de vetos e a judicializacdo da relagdo sdo bons
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indicativos do nivel de tensionamento no relacionamento entre os poderes que bem retratam o

antes e o depois da participacao institucionalizada se intensificar.



79

5 CONCLUSAO

Nas décadas apds o regime autoritdrio de 1964-1985, o pais vivenciou a reconstru¢do
de suas institui¢des politicas representativas € um crescimento inédito das possibilidades de
participacdo politica dos cidaddos, consolidando gradativamente a democracia brasileira
inobstante suas ambiguidades, contradi¢des, avangos e retrocessos. Especialmente no que diz
respeito a participacdo, desde a abertura politica aumentaram as pressdes para a inclusdo da
sociedade civil, via organizac¢des, associacdes ou movimentos. Por tudo isso, o Estado
brasileiro absorveu a participagdo social como um elemento constitutivo dos processos
decisorios relacionados as politicas publicas. A formagao de arranjos participativos diversos e
com maior ou menor grau de normatividade legal, tais como féruns, redes, conselhos gestores,
orcamentos participativos e audiéncias publicas exprimem essa tendéncia. Uma importante
caracteristica desses arranjos € sua constituicdo temporal em “ondas participativas” (ROSSI e
CLEMENTE, 2012) com que se criam e incrementam estruturas de oportunidades politicas
abertas a segmentos cada vez mais amplos da populacdo. As sessdes itinerantes e audiéncias
publicas estariam incluidas nesta “nova onda participativa”.

Dentro deste contexto, apresentamos, no presente trabalho, a experiéncia da
participacdo institucionalizada na Céamara Municipal de Maringd pela via das sessdes
itinerantes e das reunides publicas para a apresentacdo do orcamento municipal ocorridas
durante a 15* Legislatura (2013-2016), especialmente no primeiro biénio. Em ambas as
experiéncias protagonizadas pela sociedade civil, ora pelos movimentos, ora por 6rgdos de
pesquisa especializados, verificou-se o desencadeamento de fluxos de accountability vertical
e horizontal. Embora tenham sido considerados outros fatores na andlise que certamente
contribuiram para essa nova “fase” da participagdo institucionalizada em Maring4, tais como a
mudancga das elites com a renovacdo de mais de 50% das cadeiras da Camara, os movimentos
nacionais relacionados as demandas por transporte coletivo e a insatisfacao consubstanciada
em protestos e confrontos em todo o Brasil, as evidéncias demonstraram que a participacao
ocupou o lugar de protagonista destacando-se dentre todos os fatores que contribuiram para o
desencadeamento dos fluxos.

Embora os processos tenham baixo indice de institucionaliza¢do, embora a qualidade
da participac@o possa ser questionada como apontam os estudos de Zorzal (2015) e Brelaz e
Alves (2013) é fato que esses novos arranjos participativos colaboram efetivamente para a
consolidagdo da democracia ainda que ndo na forma deliberativa como esperam os

pesquisadores mais exigentes.



80

Com o presente estudo, esperamos contribuir com uma agenda de pesquisa pautada em
novas formas de participagdo principalmente as institucionalizadas e realizadas na esfera
local. Nosso objetivo ndo foi esquadrinhar o contetido e a qualidade da participacdo em si (no
que diz respeito aos sujeitos envolvidos), mas avaliar em que medida a participagdo € um
fator desencadeador de fluxos de accountability isolada ou em conjunto com outros fatores
presentes no contexto.

A pesquisa desenvolvida ndo teve pretensdo e estd longe de esgotar o assunto.
Arriscamos dizer que sua continuidade, especialmente nos proximos quatro anos, com uma
mudanga nos atores politicos envolvidos (nova legislatura na Camara e os resultados judiciais
das demandas e contas municipais) poderia ensejar novas perspectivas e resultados de andlise.
O que se espera é que o presente trabalho inspire novas formas de avaliar a efetividade em

institui¢des participativas.
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