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Introdugao

Este relatorio final objetiva apresentar a pesquisa efetuada durante o primeiro semestre
de 2009 para a Iniciagdo Cientifica orientada pelo Professor Doutor Marco Antonio
Carvalho Teixeira. Teve como foco de andlise as relagdes entre o Executivo e o
Legislativo no municipio de S&o Paulo e suas nuances ao longo dos mandatos de
Erundina, Maluf, Pitta, Marta e Serra/Kassab. Procurou-se por meio dessa pesquisa
definir essas relagdes no municipio de Sdo Paulo e encontrar continuidade, ruptura ou

progresso do modelo de interagdo encontrado, por meio da andlise historica.

A pesquisa encontra sua relevancia na atual questiondvel qualidade dos debates e dos
projetos propostos pelos parlamentares. Grande parte das politicas publicas de
importancia para a cidade partem do Prefeito enquanto do parlamento se observam
muitas discussdes secundérias, propostas de baixo beneficio publico e s6 algumas de
muita relevancia. Esse modelo de gestdo do poder local leva a pouca discussdo sobre
temas centrais da cidade e consequentemente piora a qualidade das leis aprovadas,
diminuindo a quantidade total de beneficio publico gerado pelo Estado na esfera

municipal (TEIXEIRA, 2004).

A situagiio € especialmente preocupante ja que o poder Legislativo é aquele que por
definigdo representa os cidaddos, e se atualmente estd sobrepujado por um Executivo
poderoso a populagio cada vez menos vé seus interesses sendo discutidos com
autonomia na Cimara. Uma vez que o Legislativo no dmbito local atua cada vez mais
como mero aprovador de leis e procurador de beneficios pessoais aos seus
parlamentares, o respeito e o interesse da populagio em geral pela politica cai

drasticamente, 0 que por sua vez alimenta a situagfio, gerando uma espécie de ciclo.

Creio que além de oferecer uma visdo geral sobre as relagdes entre os poderes no
municipio de S#io Paulo ao longo do tempo, esta pesquisa contribui de forma definitiva
na minha formagdo como futuro gestor ptiblico, pois ndo apenas me ofereceu uma
primeira visdo do setor piblico visto por dentro e um contraponto entre as teorias que

estudei e a pratica, como também colaborou na minha compreensédo de como a politica,



o “jogo politico” e as relagBes entre os poderes se traduzem na criagéio de politicas

publicas eficientes ou n3o e no atendimento das demandas populares existentes.

Este relatério estd estruturado da seguinte maneira: No capitulo 1 temos a discussio
sobre o referencial tedrico bésico como o modelo politico de nosso pais e também sobre
os modelos de interagdo Executivo-Legislativo e o sistema partiddrio. No capitulo 2 se

encontram as analises historicas dos governos de 1989 até 2008.




Procedimentos Metodolégicos

A pesquisa foi efetuada ao longo do semestre por meio de entrevistas com Sérgio Roxo,
jornalista politico do Diério de S&o Paulo, Roberto Fonseca, jornalista politico do Jornal
da Tarde, Paulo Roberto Fiorilo ex-vereador do municipio de S&o Paulo e atual
Secretario da Administragdo do municipio de Osasco, José Police Neto, atual vereador e
lider de governo de Kassab da cidade de Sdo Paulo e também por meio de uma palestra
dada pelo vereador Antonio Donato. E como forma de obter um outro ponto de vista, foi
entrevistado Gilberto Palmas, da ONG “Agora”, organizagdo que fiscaliza o Legislativo
de forma independente e analisa de forma quantitativa as atividades da Cémara

anualmente.

Além dessas experiéncias de campo, foram utilizadas referéncias bibliograficas da drea
politica, principalmente a dissertagdio de mestrado de Paulo Roberto Fiorilo “A Relagdo
entre Executivo e Legislativo no Governo Petista de Marta Suplicy 2001-2004”, o
estudo de Claudio Couto “Negociagdo, Decisio ¢ Governo: Padrdes Interativos na
Relagdo Executivo-Legislativo e o Caso Paulistano”, o texto “Legislativo municipal,
organizagdo partiddria e coligagdes partidarias” de Maria Teresa Miceli Kerbauy e
“Negociagdo politica e as formas de interagdo Executivo Legislativo no Brasil no

periodo de 1983 a 1992 de Marco Antonio C. Teixeira.

As entrevistas efetuadas com jornalistas do setor de politica dos jornais Didrio de Séo
Paulo e Jornal da Tarde tiveram como principal objetivo obter o ponto de vista da midia
sobre as relagdes Executivo-Legislativo, além de obter o contato necessério para que se
tornassem possiveis visitas aos arquivos dos respectivos jornais, com o intuito de obter
informag®es gerais sobre as interagdes entre os poderes; s6 foi possivel obter acesso ao

arquivo do Didrio de Séo Paulo.

Em seguida foi feita entrevista com o ex-vereador petista Paulo Roberto Fiorilo, que foi
escolhido por ja ter participado da situagdo e da oposi¢do a um governo. Seu relato foi
importante na medida em que expds a continuidade do atual modelo de formagéo de

maiorias até o mandato Serra/Kassab, dando os devidos exemplos.



A entrevista o vereador do PSDB, José Police Neto, foi feita para obter mais um relato
sobre as relagdes Executivo/Legislativo, além de obter um ponto de vista do partido
ideologicamente oposto ao de Fiorilo. Seus relatos demonstraram que a forma como as
maiorias sdo formadas atualmente sdo parte inerente do modelo juridico-politico do

Pais.

A tultima entrevista foi feita com Gilberto Palmas, da ONG Agora, para obter um relato
dessa entidade que € especialista na analise das atividades do Legislativo e do
Executivo. A entrevista exemplificou que o 3°Setor tem um papel cada vez maior na
mobilizagio da populagio € que, portanto, é cada vez mais influente na relagdo

Executivo-Legislativo.
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1.Referencial Teérico

A criagdo de politicas governamentais, isso €, a transformagdo de demandas sociais ou
inputs em politicas publicas que as respondam ou outputs € produto direto da interagéo
entre os poderes Executivo e Legislativo. Para analisar mais de um periodo politico do
municipio é necessario, portanto, a compreensio dos padrdes existentes nas interagdes
entre essas duas forgas governamentais, representadas basicamente no &mbito municipal

pelo Prefeito e pelos Vereadores.

Também é necessario analisar a importincia do sistema pluripartidario pos-constituigdo
de 1988 para melhor entender a dindmica politica que gera o ambiente no qual a
produgdo parlamentar de leis ocorre. Especialmente no caso paulista essa analise €
relevante, visto que como foi afirmado por mais de um dos entrevistados, Sdo Paulo €
uma cidade politicamente tnica no sentido de que tem diversidade e especificidades s6
aqui encontradas no pais, por exemplo, tivemos uma gestdo petista (Erundina) seguida

do Maluf, ideologicamente oposto ao petismo e assim por diante.

Como texto-base tomado como referéncia para a analise das interagdes Executivo-
Legislativo foi utilizado “Negociagio, Decisio ¢ Governo: Padrdes Interativos na
Relagdo Executivo-Legislativo e o Caso Paulistano” do professor Claudio Couto.
Quanto as anélises do sistema pluripartidario na esfera municipal paulista, foi utilizado
principalmente o texto de Maria Teresa Miceli Kerbauy “Legislativo municipal,

organizagdo partidaria e coligacdes partiddrias”.

Preliminarmente, é necessario analisar o ambiente no qual ocorrem essas interagdes € o
contexto no qual existem os partidos, isso €, o modelo de organizagdo do Estado e seus
fundamentos bésicos. O grande ponto de importincia € nesse caso o advento da
Constituigdo de 88, que por si s6 estabelece o principal arcabougo juridico-politico que

oferece as alternativas de agdes e estabelece os limites para as unidades politicas.

Um desses conceitos-chave € aquele que criou os conceitos que atualmente conhecemos
como Executivo e Legislativo, isto & a separagio dos poderes no Estado
contemporéneo, isto &, a triparticio do poder do Estado em Executivo, Legislativo e

Judiciério, assim como proposto por Montesquieu em “O espirito das leis”. A idéia € a
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divisdo das fungdes do Estado de administrar, legislar e julgar, separando-as em trés
grupos de érgdos independentes entre si, € que exercerdo preponderantemente apenas as
suas fungdes especificas (FERREIRA, 2008). De acordo com esse modelo, os trés
poderes deveriam ter igual poder, e para que isso ocorra, eles tém de se fiscalizar,
criando um sistema de freios e contrapesos (idéia oriunda dos Artigos Federalistas de
Hamilton e Madison), por exemplo, o Legislativo ao propor uma lei, tem de apresenta-
la ao Executivo, e se esse compreender que a lei tem falhas pode veta-la, e assim por

diante.

O que é tio importante nesse modelo e que veremos ao longo dessa pesquisa, € o que se
observou ao longo dos mandatos analisados, uma falha nesse sistema de freios e
contrapesos e a conseqiiente imposi¢io do Executivo sobre o Legislativo na maioria das

VeZes.

Além desse conceito existente na maioria dos Estados contemporineos, ¢ de
importancia preliminar também a compreensio do modelo de governo do Pais. Em seu
1° artigo, a Constitui¢do declara que: “A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado Democrdtico de Direito (...)". Por esse artigo constitucional, o Pafs se constitui
legalmente em uma Republica Federativa que se encaixa no conceito de Estado
Democratico de Direito. Além dessas definigdes, no dia 7 de setembro de 1993 a
populagio optou em plebiscito pelo Presidencialismo, ao invés do modelo

Parlamentarista.

O Estado Democrdtico de Direito se constitui em um modelo no qual o Estado encontra
respaldo e legitimagio nas leis e na populago, por meio da representacéo, ou seja, na
eleicdo de membros da sociedade para que se tornem portadores dos interesses de

determinados setores da populagio, seja no Executivo ou no Legislativo.



1.1 Modelos de interagdo Executivo-Legislativo

Couto utiliza-se de trés varidveis basicas para seu modelo de andlise da interagdo dos
poderes: estratégia, modalidade e elementos de troca. Cada uma dessas variaveis tem
duas alternativas, quanto a estratégia, pode ser cooperativa ou conflitiva, quanto a
modalidade, pode ser estivel (formagdio de coalizdes) ou instivel (utilizagho de
negociagdes pontuais) e a moeda de troca pode ter cardter programatico ou puramente

fisiol6gico/alocativo (COUTO,1998).

Ao cruzar essas variaveis Couto infere a existéncia de uma determinada quantidade de
tipos ideais de interagdes Executivo-Legislativo, e que existem na préitica em
proporgdes diversas, raramente sdo encontradas em suas formas puras. Os tipos ideais
obedecem a uma escala de comprometimento e pelo tipo de moeda de troca utilizada; O

Quadro 1 exibe o cruzamento dessas varidveis e os tipos ideais delas resultantes.

Moedas de Troca
Carater Programitico Carater Fisiologico
Comprometiment
Coalizio Programatica Coaliz&o Fisiologica de
Coaliziio de Governo Governo
Negociacio Negociagio Pontual sem Negociagdo Pontual
Pontual Conteudos Fisiologica
Oposicio Diferengas Auséncia total de
Rigida Programaticas barganha fisiol6gica
Irredutiveis

Fonte: Elaboragio prépria, com base em COUTO, 1998, pagina 46 Quadro2.

O primeiro dos tipos ideais inferidos pelo Quadro 1 ¢ a Coalizdo Programética de
Governo (CFG), e representa o tipo de interagdo na qual o Executivo € sustentado no
parlamento por implementar um programa comumente aceito. Esse tipo ideal pressupde
que o Executivo apresentara politicas governamentais condizentes com a programatica

aceita pelo Legislativo.



O segundo dos tipos, € um dos mais relevantes para essa pesquisa, ¢ a Coalizdo
Fisiologica de Governo, e representa o tipo de interagio na qual o Executivo se utiliza
da alocagio de recursos entre o Legislativo para obter a aprovagio e a sustentacdo em
seus projetos, seja qual for o contetido. Esses recursos vdo desde indicagdes a
subprefeituras até apoio a projetos especificos para regides que sdo bases eleitorais de

determinados candidatos de oposigéo.

O terceiro tipo também é importante e trata das Negociagdes Pontuais Fisiologicas,
nesse modelo, o Executivo negocia projeto a projeto com o Legislativo ao invés de
garantir a governabilidade durante todo o mandato; negocia utilizando-se dos mesmos
recursos mencionados na Coalizdo Fisiologica de Governo. O diferencial desse modelo
& que o Prefeito fica numa situagdo ideologicamente mais livre, podendo, por exemplo,
vetar ou negar apoio a determinados projetos dos vereadores, diferente da CFG aonde a

alianga € continua.

No ultimo caso relevante, existe o modelo da Oposigdo Rigida, na qual as diferengas
ideolégicas/programéticas existentes sdo absolutamente irredutiveis e por essa razio nio
ha a menor condigfio de coalizdo ou negociagdo, seja de cardter programatico, ou seja,

de carater fisiologico/alocativo.

Esse serd o modelo basico de anélise das interagGes Executivo-Legislativo, e reforgo o
caréter ideal dessa tipificagdio, nas experiéncias praticas existe uma interligaco entre
esses tipos e no maximo pode-se identificar um modelo dominante mas néo absoluto em

uma determinada interagdo real entre os poderes.
Na préxima segdo serd discutido o Sistema Partiddrio com o intuito de analisar essa

instituigio no que tange a sua alta relevancia para os modelos de interagéio Executivo-

Legislativo aqui discutidos.
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1.2 Sistema Partidario

A razdo pela qual todos novos prefeitos de municipios precisarem se utilizar dos
modelos de interagio descritos acima para aprovarem seus projetos € terem
governabilidade durante seus mandatos & o atual sistema pluripartidario que abriga 27
partidos (Ver em www.tse.gov.br, acesso em 20/07/2009) responsaveis por representar
as mais diversas camadas da sociedade. O resultado ¢ previsivel, as chances sdo quase
nulas de que um prefeito recém eleito tenha imediatamente ja formada uma bancada

majoritaria na Camara Municipal para aprovar seus projetos.

No dmbito municipal, nos deparamos com atuagdes de carter puramente individual dos
vereadores, que buscam sempre maximizar seus beneficios pessoais (como mencionado
pelo vereador José Police Neto, os vereadores muitas vezes j4 comegam seus mandatos
buscando formas de se reeleger), o que torna o Legislativo municipal um mero
homologador das propostas do Executivo, contando que as devidas coalizdes ou

negociagdes sejam feitas.

Esse carater individualista dos vereadores pode vir a frustrar o voto dos eleitores que
esperariam agdes mais ligadas com as ideologias de seus respectivos partidos, o que
contribui para a formag@o de um ciclo enfraquecedor da ideologia dos partidos, na
medida em que aqueles que votam visando o beneficio oferecido individualmente por
um vereador obtém esse beneficio, enquanto os eleitores que esperam condutas mais
ideologicamente fieis ou esperam que os vereadores abordem questdes mais gerais da

cidade tem suas expectativas frustradas devido as atuagdes individualistas.

Essa questio demonstra a fraqueza da institni¢ho partidiria no d&mbito municipal e
paralelamente afetam as interagdes Executivo-Legislativo, possibilitando maior
flexibilidade para os vereadores de formar Coalizbes Fisiologicas de Governo ou se
utilizarem de Negociagdes Pontuais Alocativas. Um exemplo pratico dessa situagdio foi
mencionado por todos entrevistados foi o da formagdo de um bloco acima dos partidos
denominado de “Centriio”, indicando a falta de afiliages ideolégicas. Esse grupo
envolve aproximadamente 20 vereadores de diversos partidos, e considerando que a

Camara possui 55 vereadores, esse grupo é em muitas votagdes o fiel da balanca.



De acordo com Maria Teresa Miceli Kerbauy (2008):

A alta fragmentacdo partiddria decorrente das regras eleitorais, a
natureza federativa do sistema politico, a influéncia do governador e de seu
partide na organiza¢do partiddria local apontam para o desprestigio da
fungdo de coordenaciio exercida pelos partidos ao mesmo tempo em que
ressalta a atuacio do prefeito como maior detentor de poder no processo
legislativo, responsdvel por individualizar a negociacdo politica e
desconsiderar  totalmente o papel da organizacdo  partidiria

independentemente do tamanho do municipio.

O excerto acima expde a problemética da coordenagdo dos partidos em um modelo
federativo dentro de um pais téo territorialmente extenso. A falta de coordenagio entre a
gestdo federal, estadual e municipal dos partidos atua como incentivo tanto para o
prefeito como para os vereadores para que atuem de forma a atender seus interesses
individuais; o jornalista Sérgio Roxo, do Diério de Sdo Paulo, em entrevista, afirmou
que existem diferengas até nas aliangas formadas pelos partidos ao se observarem dois
municipios. Esse tipo de flexibilidade ideologica exemplifica a fraqueza da institui¢do

partidéria atualmente no Pais.

A situacio partiddria observada nos municipios €, portanto, vital para a compreensdo
das relagdes observadas entre os poderes ao longo do tempo no municipio de Sio Paulo.
A existéncia de tantos partidos aliada a auséncia de uma institui¢do partidaria forte e
consolidada se tornam grandes facilitadores para a atuagio individualista dos vereadores
e consequentemente para a predominancia das relagdes Executivo-Legislativo de carater

Fisiologico.

O vereador José Police Neto, em entrevista, afirmou que o sistema politico €
responsavel pela atual situagiio da produgdo legislativa municipal. Para o vereador, o
atual sistema j4 implica na necessidade de formagio de maioria € 0 modo como essas
maiorias sio formadas nfio tem muitas alternativas, porém, no modelo parlamentarista
isso ndo ocorreria considerando que o prefeito surgiria das eleicdes do vereadores, e
dessa forma, teoricamente, j4 automaticamente teria governabilidade. Essa situagdo €

exemplificada no Esquema 1:

12



Esquema 1
Repiiblica Presidencialista Parlamentarismo
. Prefeito
Prefeito Vereadores
Vereadores
Eleicoes Eleigoes T
Eleicdes

Fonte: Elaborag¢fo prépria

A fraqueza partidéria aliada com o Presidencialismo pode ser considerada como uma

das responsdveis entre a relagio de carter clientelista, que surge entre prefeito e

vereadores e entre estes ¢ a populagdo, além dessa causa Marco Antonio C. Teixeira
(2004) aponta também:

1) o parlamentar tem no Executivo os instrumentos necessdrios para

o atendimento das demandas de seu eleitorado e disso depende o sucesso de

sua carreira politica; 2) o Executivo precisa de maioria parlamentar para

viabilizar seus interesses e por isso negocia individualmente com os

parlamentares em troca de apoio “incondicional” no Legislative; 3) a

fragilidade e a dispersdo do Sistema partiddrio favorece a individualizacdo

da atividade parlamentar; e 4) essa relagdo ao criar uma forte

interdependéncia de ambos os lados pode provocar o esvaziamento das

fungdes legislativas, onde o Executivo interferird, de maneira decisiva, na

agenda de trabalho do Legislativo, enquanto continuar concedendo os

instrumentos necessdrios para o atendimento das demandas dos vereadores

que formam a sua base de sustentacdo.

O trecho acima além de corroborar a fraqueza do sistema partidario, ja aponta entre as
outras causas da existéncia de uma relacfo clientelista a propria situagio de imposic@o
do Executivo sobre o Legislativo. O contexto politico-partiddrio como um todo pode ser
considerado, portanto, como uma das principais varidveis na andlise de uma
determinada municipalidade e suas respectivas interagdes entre Executivo e Legislativo.
Levando em conta os modelos de interagdo Executivo-Legislativo e o contexto politico-
partidario municipal, podemos analisar experiéncias praticas com a devida

profundidade.
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Na proxima segdo serdo feitas as anélises historicas se utilizando o referencial teérico
aqui discutido, em ordem cronoldgica, iniciando com o governo de Erundina e

terminando com o governo Serra/Kassab.
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2. Analise Historica

2.1 O governo de Luiza Erundina (1989-1993)

Iniciaremos a anélise do governo de Erundina analisando as condigdes nas quais ela foi
eleita, ou seja, seu ambiente politico, reflexo das eleicdes de 1988, Como exibird o
Quadro 1, a vitéria de Luiza Erundina foi eleita por uma pequena diferenga ligeiramente

maior que 5%, na época ndo havia segundo turno. Segue o Quadro 1:

Quadro 1
Resultado das Eleicdes para a prefeitura de Sio Paulo (1988)
Candidato | Coligacéo N° Votos (%)
Luiza Erundina PT, PCB, PC do B 1.534.547 29,90%
Paulo Maluf PDS,PJ,PNA,PRP,PPB [1.257.480 24,40%
Jodo Leiva PMDB,PFL,PSB 728.858 14,20%
José Serra PSDB,PV,PTR,PSC,PCN |287.340 5,60%
Jodo Melldo Neto | PL 277.280 5,30%
Marco A.
Mastrobuono PTB 35.224 0,70%
Demais candidatos 51.722 1,00%
Brancos/nulos 970.351 18,90%
Total de votantes 5.142.802 100%

Fonte: Couto (1995:118-119).

Com um quadro de eleigdes como o exibido acima, com votos bem espalhados entre os
partidos e coligagdes, era de se esperar que a probabilidade do partido da prefeita eleger

uma maioria seja baixa. Como observaremos no Quadro 2 foi isso que ocorreu:

15



Quadro 2
Composi¢iio das bancadas na Cimara Municipal de Sao Paulo apés as elei¢des de

1988

Vereadores

Partido eleitos (%)

PT 16 30,2
PMDB 9 17
PDS 8 15,1
PSDB 5 9.4
PTB 5 9,4
PFL 4 7.5
PL 3 5,7
PCB 1 1,9
PCdoB 1 1,9
PDT 1 1,9
Total 53 100

Fonte: Couto (1995:199)

Como exibido no Quadro 1, a vitéria de Luiza Erundina foi por uma diferenga
ligeiramente maior que 5%, fato esse que antecipa a informagio que nos trouxe o
Quadro 2 de que a coligagfio da prefeita (PT, PCB, PC do B) ndo conseguiria atingir a
maioria de forma imediata, com um total de 18 vereadores dos entfio 53 que totalizavam
a Cimara. Para Marco Antonio C. Teixeira (2004):

A chegada de Erundina na prefeitura representou a expectativa de
uma profunda reformulacdo das relacées politicas na cidade, muitas vezes
baseadas no uso de instrumentos de cooptacdo do Executivo perante
membros do Legislative fato que enfraquece a atividade parlamentar por
transformar a Camara municipal numa Casa homologadora dos interesses
do governo.

Esse fato se deu devido ao tom de combate ideoldgico existente nas eleicdes de 1988,
com a esquerda chefiada pelo PT sendo um simbolo da quebra de paradigma da tradigéo

populista e tecnocrética da cidade (SINGER, 1996:17).

A tradiggio de obter apoio politico pela indicagdo de Administradores Regionais vem de
antes e o governo de Erundina ndo foi excegdo, apesar de inicialmente se propor a néo
ceder a esse modelo e evitar a formacio de maiorias como seria de se esperar da
proposta eleitoral do partido. Ficou claro apds algum tempo de que essa estratégia, por
mais que seja ideologicamente fiel, tornava insustentivel a aprovagdo de projetos e

consequentemente abalava a governabilidade de Erundina.
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Essa posicdo ideologicamente rigida levou a uma separagdo mais acentuada entre
oposicdo e situacdio, 0 que, como era esperado, causou uma situagdo dificil para a
aprovagio de projetos da prefeita. A solugdo foi implementada de forma lenta e
progressiva, se utilizando da metodologia tradicional de oferecer cargos em
administragbes regionais para determinados parlamentares ou até parentes de
parlamentares (como no caso de Leonide Tatto, que foi indicado para a Administragdo

Regional da Capela do Socorro, irmao de Arselino Tatto, vereador).

O Executivo nfio abandonou de todo a sua posi¢do ideologicamente rigida, afinal o
modelo predominantemente utilizado nesse mandato foi o da Negociagdo Pontual
Alocativa, visto que a prefeita nunca se encontrou em situagfio perfeitamente estavel
como seria esperado em uma Coalizdo Fisiolégica de Governo; assim como definido

por Paulo Roberto Fiorilo em sua tese de mestrado:

Nesse modelo de interacdo, o Executivo convive com uma
dicotomia constante entre cooperacdo e conflito, exigindo um
esforgo redobrado para negociar cada projeto e com indeterminagdo
dos resultados. Esse modelo pode ser clientelistico ou ndo, mas serd
sempre custoso, pois exige dedicagdo e acompanhamento politico e

confianca entre os atores.

O principal ponto positivo desse tipo de interagio Executivo-Legislativo observado no
mandato de Luiza Erundina é a maior fidelidade aos ideais partidarios, mantendo-se a
flexibilidade existente em Negociagdes Pontuais, ao contririo da aparente Alianca
existente na CFG. O grande ponto negativo ¢ a instabilidade do mandato, resumida na
dicotomia cooperagdo e conflito, e a existéncia de maiores custos para a obtengdo de

governabilidade.
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2.2 O governo de Paulo Maluf (1993-1997)

Apb6s a instavel relagdo Executivo-Legislativo que pdde ser observada no governo de
Luiza Erundina, passaremos a analisar o periodo de Paulo Maluf, politico de extensa
carreira na drea (ja havia sido prefeito de Sdo Paulo anteriormente, governador do
estado de Sdo Paulo e até presidente da Caixa Econdémica Federal). Para comegar a
analise é importante analisar o contexto no qual Maluf foi eleito, isto €, as eleigdes de

1992. Segue o Quadro 3 com os resultados do segundo turno:

Quadro 3

Resultados eleitorais do segundo turno (1992)
Candidato/Partido | Votacio Total %
Paulo Maluf (PDS) 2.805.201 52,9
Eduardo Suplicy

(PT) 2.024.922 37,6
Brancos 40.672 0,76
Nulos 504.099 9,38
Abstengdes 774.359 14,41

Fonte: Folha de Sdo Paulo, Caderno Elei¢des 1992, 17 de novembro de 1992

Seguindo uma votagio tdo expressiva, seria esperado um resultado similar na Cémara
Municipal, assim como podemos observar no Quadro 4. Maluf obteve de inicio
resultados favoraveis. Seguem os resultados das elei¢oes para a Camara Municipal de

1992:

Quadro 4
Bancadas na Cimara Municipal no inicio da legislatura 1993-1996
n’ de
Partido Parlamentares %
PDS 14 25,45
PMDB 12 21,81
PT 11 20
PSDB 5 9,1
PTB 4 7,28
PL 4 7,28
PSB 2 3,63
PCdo B 2 3,63
PV 1 1,82
TOTAL 55 100

Fonte: Biblioteca da Cimara Municipal de Sdo Paulo
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Os resultados eleitorais mostram que, por mais que ndo tenha conseguido obter
diretamente uma maioria que lhe garantisse um governo trangiilo, isto €, ndo obteve
logo ao iniciar o mandato os 28 vereadores necessérios para formar uma maioria
simples, deve-se levar em conta que obteve uma votagdo expressiva tanto no segundo
turno de sua votagdo como no numero inicial de vereadores (15,3% a mais que Eduardo
Suplicy e 4 vereadores a mais que Erundina obteve no comego de seu mandato). O
prefeito, no entanto, ndo se contentou e buscou desde o comego a obtengdo de uma
maioria de 2/3 da Cimara, para que pudesse, por exemplo, propor e passar até leis de
alteracio da Lei Orgénica da cidade. Para que obtivesse tdo sélido apoio, teve de se
utilizar de uma Coalizio Fisiolégica de Governo, negociages pontuais ndo iriam

garantir a Maluf respaldo suficiente na Cmara para atingir seus objetivos.

Um ocorrido que facilitou em muito a obtengdo dessa maioria foi a determinagéo do
or¢amento no ultimo ano do mandato de Erundina, que havia tentado durante todo seu
governo alterar a taxa de remanejamento livre do prefeito, que conseguiu alterar a taxa
de 1% para 10%, Marco Antonio C. Teixeira disse:” O pedido da prefeita coincidiu
com o interesse de Maluf A Camara aprovou a alteragdo no remanejamento de verbas
de 1 para 10%. Esse fato jd sinalizava que Paulo Maluf, mesmo ainda ndo empossado,

?

conguistava sua primeira vitoria no Legislativo.’

Uma variavel de grande relevéncia para a formagdo de maiorias no Legislativo ¢ a
quantidade de Administragdes Regionais, posteriormente Subprefeituras. O Quadro 5

mostra a variagdo na quantidade de ARs ao longo de quatro gestdes:

Quadro 5
Numero de ARs por gestiio (1983-1996)

n’ de
Prefeito ARs
Miario Covas (1983-1985) 17
Janio Quadros (1986-1988) 33
Luiza Erundina (1989-1992) 20
Paulo Maluf (1993-1996) 26

Fonte: Biblioteca da Cimara Municipal de Sdo Paulo
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Ao iniciar seu mandato, Maluf ji tendo em vista a obtengiio da maioria de 2/3 do
Legislativo, aumenta a quantidade de Administragbes Regionais (assim como
demonstrado no quadro 5), de 20 para 26, aumentando sua capacidade de obter apoio de
vereadores ainda em sua oposi¢do. As AR’s sdo especialmente importantes para o0s
vereadores pois seus comandantes atuam de forma préxima aos eleitores da regido, além
de contar com orgamento proprio e baixa fiscalizagio, tornando-se um dos principais
recursos utilizados pelos prefeitos como moeda de troca pela maioria legislativa e um

dos cargos mais cobigados pelos vereadores pois oferece oportunidades de reeleigéo.

O resultado da estratégia de Maluf foi surpreendente, ndo teve nenhum de seus projetos
rejeitados e terminou por obter o maior indice histérico de aprovagdo da cidade de Sdo
Paulo. A predomindncia da Coalizdo Fisiolégica de Governo nesse caso levou a um
mandato estavel no qual o Legislativo atuou como homologador dos projetos do
Executivo e levou em troca os devidos beneficios individualistas para os vereadores,

como as indicagdes a AR’s.
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2.3 O governo de Celso Pitta (1997-2001)

Apés a coalizio bem sucedida entre Executivo e Legislativo no governo de Paulo
Maluf, o mesmo se esperava de seu sucessor politico Celso Pitta. Embora os resultados
eleitorais tenham sido quase tdo favordveis quanto os de Maluf, observaremos que
ocorreram diferengas nas estratégia utilizadas. Seguem os resultados eleitorais do

segundo turno de 1996:

Quadro 6

Resultados eleitorais do segundo turno (1996)
Candidato Votos %
Celso Pitta 3.178.330 57,4
Luiza Erundina 1.924.630 34,72
Brancos 107.409 1,9
Nulos 329.993 5,92

Fonte:TRE-SP

Como seu antecessor e, de certa forma, mentor politico, Celso Pitta obteve bons
resultados nas eleicdes da Cimara Municipal. O Quadro 7 apresenta esses resultados
que definem essa situagdo favordvel, e que posteriormente comprova a inabilidade

politica do prefeito:

Quadro 7
Resultado das eleicdes para a Cimara Municipal de Séio Paulo -1996
Total de n° de
Partidos/Coligagoes Votos Vereadores %
PPB 1.608.605 19 34,55
PT-PCdoB-PSB-PMN-
PCB 953.098 11 20
PSDB-PPS-PV-PSL 647.475 8 14,55
PDT-PL-PST 571.663 7 12,73
PMDB-PSDC 380.549 4 7,27
PTB-PAN-PSP 251.008 3 5,45
PFL 188.428 2 3,63
PRONA 124.897 1 1,82

Fonte: TRE-SP
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De certa forma, a logica das duas eleigbes anteriores continuou, Pitta ndo conseguiu a
maioria do seu partido diretamente nas elei¢des para a Cimara, porém, a somatoria dos
vereadores da alianga ultrapassa a maioria da casa, chegando a 36 vereadores. Com um
apoio tdo macico deixado pelo seu antecessor e “padrinho” Paulo Maluf, era de se

esperar que o prefeito tragasse uma trajetoria similar e igualmente tranqgilila.

Celso Pitta, ganhou as eleigdes contra Erundina com relativa facilidade, faltando pouco
menos de 200 mil votos para que ganhasse em primeiro turno de sua adversaria. E tudo
indicava que seria facil para ele manter uma Coalizio Fisiolégica de Governo sem
grandes abalos. Porém, ao iniciar seu mandato tentou, contra o caminho trilhado por
Maluf, alterar a logica das AR’s, implementando fiscalizagio nas atividades efetuadas
nessas administragGes,e devido a sua inexperiéncia e fragilidade politica foi um fracasso
que levou a ele eventualmente atender a todos os interesses dos legisladores para tentar
reparar a situagdo. Esse foi um dos motivos que levou a uma CFG diferente daquela

observada no governo de Maluf; foi uma coalizio paradoxalmente instavel.

Entre os outros motivos que levaram a instabilidade das interagdes Executivo-
Legislativo nesse mandato foram as diversas acusagdes de corrupgdo direcionadas a
secretarios, vereadores e ao prefeito. Nesse caso a midia interferiu na relagéo entre esses
dois poderes, levando a um desgaste tamanho da figura do prefeito que terminou por
esgotar seus recursos politicos, terminando com sua Coalizdo, de acordo com Teixeira :
“A fraqueza politica do prefeito resultou justamente do escasseamento dos recursos que
garantiriam a suslentacdo da base governista na Camara Municipal de Sdo Paulo. Esse
fato demonstra que uma Coalizdo Fisiolégica de Governo tem a mesma duragdo que os

bens oferecidos possam ter.”

Por isso que, ndo foi de fato apenas uma CFG, afinal apés o esgotamento dos recursos
politicos do prefeito a Camara viu-se livre para oferecer a ele uma Oposicdo Rigida, que
garantiria a eles uma melhor posigéo ética frente aos escandalos politicos de corrupgio
que foram deflagrados sem a menor possibilidade de represilia do Executivo, visto que

o prefeito também era personagem de tais escéndalos.
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O mandato turbulento de Celso Pitta foi no geral uma tentativa de CFG cadtica que
eventualmente fracassou devido aos escindalos e a sua falta de habilidade em gerir o
seu poder politico, levando a uma situagfio de Oposigéio Rigida no final de seu mandato.
Nesse caso se observou que a midia também exerce influéncia sobre as relagdes
Executivo-Legislativo, assim como foi afirmado pelo vereador José Police Neto em sua
entrevista, visto que foram as acusagOes constantes e cobertura intensiva que levaram ao

esgotamento dos recursos politicos do Executivo, o que levou a reagéio do Legislativo.
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2.4 O governo de Marta Suplicy (2001-2005)

Marta Suplicy, ideologicamente oposta aos dois governos anteriores, assume a
prefeitura em situagio bem menos favoravel a observada nos dois mandatos anteriores.
O quadro 8 apresenta os resultados do segundo turno das eleigdes de 2000, que
exemplificam o quanto foi menos favoravel:

Quadro 8

Resultado do segundo turno da disputa pela Prefeitura de Sio Paulo -2000

Candidato Votos %
Marta

Suplicy 3.248.115 58,51
Paulo

Maluf 2.303.623 41,49
Fonte: TRE-SP

No Legislativo, a prefeita também ndo obteve uma situagdo tdo razodvel quanto a de
seus antecessores, porém, como se observara, soube administrar essa situagdo com mais
habilidade que Celso Pitta. Segue o Quadro 9 que apresenta os resultados das elei¢Oes
para a Cimara Municipal em 2000:

Quadro 9

Bancadas eleitas na Cimara Municipal para a legislatura 2001-2004

N° de
Partido Parlamentares
PT 16
PSDB
PPB
PMDB

PCdoB
PTB

PL
PRONA
PSB
PPS
PDT
PSDB
PFL
Fonte: TRE-SP
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Embora as eleigdes em segundo turno contra Paulo Maluf ndo foram vencidas com

muita margem pela entdo candidata Marta Suplicy, o resultado eleitoral de 2000
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continuou seguindo o padrido observado ao longo do tempo, no que tange ao resultado
no Legislativo: A bancada aliada aos interesses do Executivo ndo obteve cadeiras

suficientes para formar maioria direta.

Marta ndo seguiu a linha estratégica de Erundina, a de manter a flexibilidade se
utilizando das Negociag@es Pontuais para obter uma posigio ideoldgica mais rigida. A
prefeita seguiu a tradicional estratégia de se utilizar da barganha alocativa para formar
uma Coalizfio Fisiolégica de Governo e garantir a aprovag#io de seus projetos. A quantia
de vereadores aliados & prefeita chegou a 21 vereadores (se levados em conta os 2
vereadores do PSB que a apoiaram no segundo turno) o que significa que a prefeita
estava distante da formagio de uma maioria e ndo seria prudente da parte dela seguir a
estratégia de Luiza Erundina, principalmente ap6s ter acompanhado os acontecimentos

daquele mandato.

Segundo o vereador Jodo Antonio, em entrevista gravada para a tese de mestrado de
Paulo Fiorilo: “ao assumir o segundo governo com a prefeita Marta Suplicy, nds
sabiamos que para implementar mudangas importantes na cidade era preciso mudar o
ordenamento juridico. A prefeita Marta precisa viabilizar o seu programa de governo,
e 56 mudariamos com uma maioria estdvel.”. O vereador expressou em seu relato que
o partido aprendeu com a experiéncia do mandato de Erundina que as CoalizBes
Fisiologicas de Governo sdo a melhor forma no atual cendrio politico de se obter a

maioria necessaria para obter a governabilidade desejada.

Outro fato que exemplifica o empenho do PT no Executivo de manter uma relagdo
diferente daquela observada no governo petista antecedente ao mandato de Marta foi a
composi¢io da mesa diretora, que chegou até a incluir o adversario histérico do partido,
o PPB, partido de Maluf. A eleigdo do presidente da mesa diretora foi especialmente
simbélica nesse mandato pois envolveu Arselino Tatto e Antonio Carlos Rodrigues
representando base e oposigdo e terminou com uma acirrada vitéria petista, significando

a perpetuacdo de uma coalizio harménica durante todo o mandato.

No geral um mandato que seguiu ao padrdo predominante de Coalizdo Fisiologica de
Governo, que também demonstrou o quanto esse padrdo € efetivo na formagdo de

maiorias no atual ambiente politico municipal, ji que o PT passou por uma experiéncia
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de NegociagGes Pontuais com Erundina e obteve resultados instaveis e por isso resolveu

aplicar essa estratégia mais tradicional no governo de Marta Suplicy.

2.5 O governo Serra/Kassab (2005-2009)

Apb6s a bem sucedida coalizdo da prefeita Marta Suplicy, o prefeito José Serra se elege,
levando Kassab como vice, e em votagdo acirrada nega a reeleigio da prefeita. O

Quadro 10 mostra os resultados eleitorais em segundo turno de 2004:

Quadro 10

Resultados Eleitorais em Segundo Turno (2004)

Candidato |Partido | n° Votos (%)

José Serra PSDB |3.330.179,00 52%
Marta

Suplicy PT [2.740.152,00 43%
Total 6.407.469,00 100%
Fonte: TRE-SP

Quanto as eleigdes para o legislativo, aconteceu o que seria esperado em uma votagdo
em segundo turno de 52% contra 43%, a bancada eleita para a Cimara Municipal néo
foi nem de perto de maioria do partido do entio prefeito Serra. Seguem os resultados

das eleigdes para a Camara Municipal de 2004:

Quadro 11

Bancada Eleita para a CAimara Municipal (2004)
N° de

Partido |Parlamentares

PT/PTB 20

PSDB 13

PSB-

PMDB 5

PP 4

PV 3

Outros 10

Fonte:TRE-SP
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Dando continuidade ao padrdo, essas eleigdes também geraram os resultados
tradicionais de quantias significativamente afastadas da maioria simples obtida de forma

direta da eleigio.

Serra iniciou seu mandato com uma politica de ndo ceder & tradi¢dio de formar maiorias
se utilizando dos cargos em subprefeituras e alocagiio de recursos para setores de
interesse de vereadores. Assim como aconteceu como Erundina, a situagdo se revelou
complicada e Serra teve derrotas na Camara e entfio passou a se utilizar de cargos de
menor visibilidade para obter o apoio do Legislativo. Esse € um caso no qual ndo
ocorreu total predomindncia de um dos modelos, afinal, inicialmente se assimilou com
uma Oposigdo Rigida, porém rapidamente modificada para uma espécie de Negociagéo

Pontual com pretensdes de obter apoio total da Cimara.

Serra porém abandona seu cargo e deixa o vice Kassab assumir, e este por sua vez
continua com o plano de obter maioria porém simultaneamente fazer isso de forma
diferente da tradicional. As entrevistas com jornalistas e com o vereador Paulo Roberto
Fiorilo demonstraram o ponto de vista de que essa foi apenas uma posicdo ideolégica
tomada, pois a pratica em sua esséncia continuou a mesma, cargos foram distribuidos
em troca de apoio parlamentar. J4 a entrevista com o vereador do PSDB José Police
Neto exibiu o ponto de vista de que ocorreu de certa forma uma mudanga no modo
como a maioria foi obtida; na medida em que os cargos distribuidos ndo séo tdo visiveis
como aqueles das subprefeituras, mas ao mesmo tempo sdo influentes o suficiente para
obter o apoio dos vereadores, além do mais, de acordo com o vereador, 0s escolhidos
para os cargos foram pessoas de capacitagdo técnica para exercerem suas indicagdes, 0

que ¢ condizente com o interesse pablico.

Esses dois mandatos podem ser entendidos como uma tentativa de mudanga do antigo
modelo de formagdo de maioria, porém, de certa forma acabaram por ceder e utilizar da
distribui¢io de cargos para formagdo de maiorias, com o diferencial de terem se
utilizado principalmente de cargos menos visiveis. Nas palavras do vereador José Police
Neto, existe certa demanda da sociedade por uma mudanga desse padrdo e a mudanga
nio depende apenas dos politicos, mas também da mudanga do contexto e da atitude da

populagio frente as questdes politicas.
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Conclusoes e Consideracoes Finais

Por meio da breve observagdo e anélise do historico da relacdo entre os poderes
Executivo e Legislativo do municipio de Sdo Paulo, podemos compreender o quanto a
cidade €, nas palavras de Paulo Fiorilo em entrevista, sui generis. Primeiramente
observamos a alternéincia extrema dos partidos dos prefeitos eleitos para governar a
cidade durante o periodo estudado (1989-2009), comegando com Erundina do PT,
passando para a coligagio partiddria ideologicamente oposta, PDS, PL e PTB, com
Paulo Maluf, e mais tarde voltando para o PT com Marta Suplicy e logo em seguida
sendo sucedida por Serra do PSDB. Além desse carater unico, o enorme tamanho da
cidade, sua populagdo superior a 10 milhdes de habitantes e sua importincia nacional
também influem fortemente no ambiente politico do municipio que por sua vez define
as relagdes Executivo-Legislativo.

O esquema abaixo indica a evolugio da autonomia do Legislativo frente ao executivo ao
longo de quatro gestdes:

Esquema 2

Evolugdo da Autonomia do Legislativo ao longo de quatro Gestdes

Maluf

Covas Janio Erundina

Fonte: “Governando a Cidade?(...)” Couto e Abrucio pagina 64

Esse esquema explicita as diferengas que as diferentes estratégia do Executivo podem
trazer para sua relagdo com o Legislativo, como no caso de Maluf, que conseguiu
estabelecer uma das mais estdveis coalizdes fisiologicas de governo, levando a uma
baixissima autonomia do Legislativo, ja que este estava intrinsecamente ligado aos

interesses do prefeito.
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Ao longo do periodo estudado, pode-se observar que a estratégia predominantemente
utilizada pelos prefeitos foi o da utilizaggo da barganha alocativa para a formagdo de
uma maioria no Legislativo, no modelo de uma Coalizio Fisiologica de Governo. O
principal recurso utilizado como moeda de troca pelo Executivo foi a distribui¢do de
cargos nas Administragdes Regionais, seja para vereadores ou pessoas envolvidas com
os vereadores. A predomindncia desse modelo pode ser explicada pelo proprio carater
do municipio e pela estrutura politica; por ser uma regiio grande, as AR’s sdo
necessarias e de extrema valia para vereadores se projetarem para um determinado
eleitorado e obterem maiores chances de reeleigdo, principal objetivo dos vereadores,
assim como definido por Regis de Castro Andrade em seu texto “Processo de Governo
no Municipio e no Estado™: “o objetivo fundamental dos decisores- no caso, os
vereadores e deputados estaduais, bem como membros do Executivo — é a continuidade
da sua carreira politica, seja através da reeleicdo, seja pela ocupacdo de outros cargos
politicos”. Ja a propria estrutura politica também € um incentivo a predominéncia de
CFG’s, visto que ¢ essa estrutura uma das responsaveis pela fraqueza das instituigdes

partid4rias que possibilitam as a¢@es individualizadas por parte dos vereadores.

Quanto a continuidade ou ao progresso das interagdes Executivo-Legislativo observadas
a0 longo dos mandatos analisados, pode-se concluir que o modelo tradicional de
clientelismo, definido por Diniz como “um sistema de lealdades, que se estrutura em
torno da distribuicdo de recompensas materiais e simbdlicas, em troca de apoio
politico.”, seja ele entre Prefeito e Vereadores ou entre Vereadores e Eleitorado, dentro
da modelagem das Coalizdes Fisiologicas de Governo continua predominante e € 0
método mais bem sucedido utilizado pelo Executivo para sobrepujar o Legislativo e

aprovar os projetos que desejar.

A anilise como um todo leva a conclusio de que o Poder Legislativo no dmbito
municipal estd gravemente fragilizado e na maioria das vezes atua como mero
legitimador dos interesses do Executivo. Essa situacdo prejudica o processo de governo,
na definigdo de Claudio Gongalves Couto: “processo de conversdo de inputs (demandas
e apoios) nos outputs do sistema (politicas governamentais dos mais diversos tipos)”,
na medida em que a qualidade das decisdes se torna cada vez mais baixa devido 2 falta

de debate sobre a aprovagio, edigfio ou rejeigdo de uma determinada lei ou projeto, ja
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que ocorre uma sistematica “compra” do voto dos parlamentares pelos meios ji

anteriormente mencionados.

Devemos nos questionar se a continuidade desse sistema podera eventualmente atingir a
eficiéncia maxima que a cidade necessita na produgio de leis e projetos que respondam
as suas demandas sociais, econbmicas e ambientais. Os entrevistados afirmaram de
formas e intensidades diferentes o quanto & necessirio que ocorram reformas na
estrutura politica e mudangas na mentalidade da populagdo quanto a politica para que se
supere o atual modelo no qual os vereadores seguem vontades individuais ao assumirem
cargos nos quais eles deveriam representar seus respectivos eleitores, e entdo
eventualmente obter uma politica transparente e que se traduza frequentemente em

solucdes e respostas as demandas do municipio de Sio Paulo.
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