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Resumo: Este artigo discute a maneira pela qual o processo legislativo mu-
nicipal incide sobre o processo de deliberacdo das politicas educacionais.
Busca apresentar as fases do processo legislativo e discutir a influéncia que o
arranjo federativo brasileiro, bem como as instituicdes (normas, regras e pro-
cedimentos formais e informais que regulam as competéncias legislativas)
exercem sobre as deliberagdes que ocorrem no ambito do Poder Legislativo
municipal. A partir do estudo de caso do Legislativo de Vitéria-ES, este artigo
traz em exame a Lei Organica, o Regimento Interno e os 197 projetos de lei
transformados em normas juridicas que tramitaram no periodo de 1-1-1989
a 31-12-2014. As analises das proposi¢cdes sobre a teméatica educacdo, apre-
sentadas ao e pelo Legislativo, indicam que a atuagdo dos poderes publicos
municipais, no atendimento tanto as demandas da populagao local, quanto
das a¢des induzidas pela Unido e ou pelo estado, é influenciada pelo desenho
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federativo, pelas instituicdes que regulam o processo de deliberacéo parla-
mentar das politicas publicas e pela racionalidade eleitoral.

Palavras-chaves: Processo legislativo. Politicas publicas educacionais. Federa-
lismo e Neoinstitucionalismo.

Abstract: This article discusses the way in which the municipal legislative pro-
cess focuses on the deliberation of educational policies. This paper aims at
presenting stages of the legislative processes and discussing the influence the
Brazilian federative arrangement, as well as institutions (such as norms, rules,
and formal and informal proceedings that regulate legislative competencies),
has on deliberations that take place in the sphere of the Municipal Legislative
Power. Based on the case-study of the Vitoria Legislative Power (ES, Brazil), this
article examines the Organic law, By-laws and the 197 law bills made into legal
norms that moved through from 1-1-1989 to 12-31-2014. The analyses of the
propositions on the theme education, which were presented by the Legislative
authorities, show that actions by Municipal Public Authorities to meet deman-
ds of the local population concerning actions induced by the Union or the state
are influenced by the federative design, by the institutions regulating the parlia-
mentary deliberation process of public policies and by the election reasoning.

Keywords: Legislative Process. Educational public policies. Federalism and New
Institutionalism.

1 - Introdugao

0 modelo organizacional adotado pelo Estado brasileiro a partir
da Constituicdo Federal de 1988 destacou-se tanto pela inscri-
¢ao dos municipios como entes federados autonomos, forman-
do uma federacgao tridimensional, quanto pela adog¢do do fede-
ralismo cooperativo, baseado na reparticdo de competéncias e
nas relacdes intergovernamentais de cooperacao.

Ao estabelecer uma organizacdo tripartite, com competéncias
comuns e concorrentes, a Unido passou a exercer o papel de nor-
matizador e de apoiador técnico e financeiro aos demais entes
federados. Dessa forma, a oferta da educagdo brasileira passa a
ser encargo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos mu-
nicipios que, por terem papéis concorrentes e comuns, acabam



por ndo se entenderem quanto a real responsabilidade da oferta
dos niveis e modalidades de ensino. Decorre desse fato o cena-
rio de um federalismo cooperativo que nao se realizou efetiva-
mente na educacdo brasileira por, pelo menos, duas razdes: a
auséncia de uma instancia interfederativa que pactue as formas
de colaboragdo técnica e financeira entre os entes federados
para a execu¢do das competéncias que foram descentralizadas,
e a manutenc¢do do histérico federalismo predatério - mesmo
que em bases distintas das ocorridas até meados da década de
1990 - que nao reconhece a influéncia das desigualdades fiscais
e administrativas sobre a implementagao das politicas publicas.

A configuracdo do federalismo cooperativo brasileiro, modela-
do pelas instituicdes (normas, regras e procedimentos formais
e informais), influencia a definicdo das politicas publicas, na
medida em que, ao repartir competéncias e recursos fiscais,
bem como ao estabelecer limites de gastos e responsabilidades
fiscais, a partir das normas constitucionais e infraconstitucio-
nais, ou, ainda, ao negligenciar a regulamentacao do regime de
colaboracido, estabeleceu limites ao campo de atuagdo dos entes
subnacionais, ao mesmo tempo que exp0s a fragilidade e a res-
tricdo da sua autonomia.

Nao raras vezes essa autonomia relativa “[..] gera determina-
das capacidades, as quais, por sua vez, criam as condi¢des para
a implementacdo de objetivos de politicas publicas” (SOUZA,
2006, p. 27). Em se tratando da esfera municipal, a Constituicdo
Federal especifica as margens de acdo da autonomia a partir, en-
tre outros, da autolegislacdo (BRASIL, 1988, arts. 23 e 30), que
implica autonomia dos municipios na formulaciao de politicas
e edicdo das suas préprias normas legais, “[...] sobre assuntos
de interesse local” (BRASIL, 1988, art. 30, I) e de forma a “[...]
suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber”
(BRASIL, 1988, art. 30, II). Ambas as competéncias ndo sio pre-
cisas quanto a sua aplicacdo, gerando com isso apontamentos
juridicos diversos.

Na esfera juridica, a ideia do predominio do “interesse local” so-
bre o dos demais entes federativos ganhou relevancia. Nesses
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termos, Castro (2001, p. 55, grifos do autor) afirma: “O interes-
se local traduz-se em todos os assuntos do Municipio, mesmo
que ele ndo fosse o unico interessado, desde que seja o princi-
pal. E a sua predomindncia; [...]". Reconhecendo esse carater de
predominio local, Costddio Filho (2000, p. 84) acrescenta o en-
tendimento de que, “[...] ainda que possam ser considerados de
interesse predominantemente local, hdo de ser tratados, na via
legislativa, [...] sempre respeitada a reparti¢ao constitucional de
competéncias”.

Quanto ao carater suplementar da competéncia legislativa dos
municipios, o termo suplementar também gera diferentes pos-
tulados. Gabriel (2010, p. 8) afirma ser um termo “[...] impreci-
so, porque pode significar complementar (complementar uma
presenca) ou suprir (suprir uma auséncia)”. Restringindo um
pouco a defini¢cdo, o termo suplementar “[...] pressupde o prin-
cipal, o anterior, passando a ser adicional, qualificativo da nor-
ma resultante da competéncia. Pressupde, pois, a existéncia da
norma federal e/ou estadual” (CASTRO, 2001, p. 228).

Assim, ndo tendo o municipio a prerrogativa constitucional de
exercer a competéncia legislativa concorrente com os demais
entes federados (Unido, estados e o Distrito Federal), confor-
me prescrito no art. 24 da Constituicdo Federal, ele exerce,
nos aspectos que forem de sua algada, competéncia legislativa
suplementar, de modo a complementar normas gerais para o
exercicio das competéncias materiais comuns e exclusivas posi-
tivadas, respectivamente, nos arts. 23 e 30 da Constitui¢io Fede-
ral. Nesses termos, Costodio Filho (2000, p. 86) afirma que “[...]
compete aos municipios legislar em complemento a legislacao
federal e a estadual, vedada a invasdo do campo das competén-
cias privativas da Unido, dos estados-membros ou do Distrito
Federal”.

A competéncia legislativa do Poder Legislativo municipal em
matérias educacionais, objeto de analise deste artigo, devera ser
exercida nos limites do interesse local, sobre temas que se rela-
cionam com a promog¢do de meios de acesso, prioritariamente
ao ensino fundamental e a educacdo infantil, suplementando as



diretrizes e bases da educag¢ao nos assuntos que aos municipios
aprouver. Essa situagdo ocorre em razao de os constituintes de
1987/1988 atuarem, por um lado, no sentido de centralizar na
Unido a competéncia tanto para legislar sobre as diretrizes e ba-
ses da educagdo nacional, quanto para vincular recursos fiscais
destinados ao financiamento dos investimentos e gastos com a
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), e, por outro
lado, tendo em vista repartir, entre a Unido, os estados, o Dis-
trito Federal e os municipios, as competéncias para a execu¢io
dessas politicas (competéncias materiais) e as competéncias
legislativas para disciplina-las de acordo com o interesse local.

Nesse sentido, podera o Legislativo municipal apresentar e apre-
ciar matérias que visem a implementacdo das politicas delibe-
radas e decididas no ambito da Unido e também complementar
politicas existentes, desde que ndo afrontem normas das esferas
federal e estadual e que sejam de interesse local.

Assim, mesmo existindo norma geral de abrangéncia na esfera
da Unido que versa sobre a educacdo e o ensino, e norma es-
tadual que dispde sobre as mesmas tematicas no que se refere
ao interesse estadual, tem o municipio competéncia legislativa
para dispor sobre educagdo e ensino no que tange a prestacdo
desses servicos no ambito local. E claro que a legislacdo local a
ser exarada terd que respeitar as diretrizes e bases das leis na-
cional e estadual - no caso de o municipio ndo optar pela cons-
tituicdo de sistema de ensino préprio -, mas é certo que a com-
peténcia legislativa municipal podera ser exercida detalhando a
regra geral. Atende-se, assim, de forma conjugada, ao interesse
local e ao carater suplementar do processo legiferante.

Diante desse contexto, optamos por realizar um estudo do pro-
cesso legislativo municipal, que implica a compreensao das
instituicoes que regulam os procedimentos de criacdo das po-
liticas publicas. A escolha por esse caminho apontou na dire¢do
de buscarmos mapear as inovag¢des da ordem juridica munici-
pal em matérias educacionais propostas pelos diversos atores
constitucionalmente previstos (Poder Executivo, Poder Legis-
lativo, iniciativa popular). Para tal empreitada, pesquisamos o
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processo legislativo do Municipio de Vitéria (ES), no intersticio
de 1°-1-1989 a 31-12-2014, motivados, por um lado, pelo pres-
suposto de que a lei é a imagem final de um determinado pro-
cesso de construgio de politicas publicas realizado no ambito
do Poder Legislativo e de que o processo legislativo é revelador
das intencionalidades do Poder Legislativo municipal quanto
as possibilidades de inovacdes da ordem juridica educacional,
mediante a criacdo de direitos e obrigacdes. E, por outro lado,
pela preocupacdo tanto com as condi¢des possibilitadas pelas
instituicdes (normas, regras e procedimentos formais e infor-
mais) que regulam as competéncias legislativas, quanto pela re-
levancia de compreender a atuagdo do Legislativo municipal no
processo de deliberagao.

Tomamos, para fins deste artigo, a Camara Municipal de Vitdria
(ES) como campo de pesquisa, entendendo-a como 6rgao legis-
lativo do municipio, que exerce sua funcdo tipica de legislar a
partir da proposi¢do e/ou deliberacdo dos projetos relativos ao
interesse local, funcdo que deve ser exercida dentro do limite
das competéncias legislativas garantidas constitucionalmente,
as quais tramitam por um procedimento especifico, qual seja, o
processo legislativo municipal. Tal processo resulta de um con-
junto de atos previamente ordenados pela Constituicdo Federal
e regulados pela Lei Organica municipal* e pelo Regimento In-
terno da Camara Municipal.

Nesse sentido, o artigo foi organizado em trés partes. Na pri-
meira, discute a influéncia das instituicGes no processo de
deliberagio das politicas publicas para a educagdo, tendo por
premissa basica a importancia das instituicdes como atores
dos processos politicos, na perspectiva do “novo instituciona-
lismo” trazido, entre outros, por Limongi (1994), Hall e Taylor
(2003), March e Olsen (2008) e Peres (2008). Em seguida,
debate acerca do processo legislativo municipal, a partir dos
estudos de Silva (2005) e de Ferraz (2007), relacionando-os

4 0 processo legislativo do Poder Legislativo Municipal de Vitoria esta normati-
zado na secio VI, capitulo I, titulo IV da Lei Organica do municipio (VITO-
RIA, 1990).



com as institui¢des prescritas na Lei Organica do Municipio de
Vitéria-ES e no Regimento Interno da Camara Municipal. Na
terceira parte, apresenta, a partir de pesquisa das fontes do-
cumentais, a producdo legislativa de matérias educacionais do
Legislativo Municipal no intersticio temporal de 1989 a 2014,
bem como analisa a atuacdo do Legislativo na formulagdo de
politicas publicas para a educagdo municipal.

2 - As instituicoes e o processo de deliberacao das politicas
publicas para a educagao

No Brasil, o termo instituicdo é utilizado corriqueiramente
para designar fundac¢des ou organiza¢des que desempenham
funcdes de utilidade publica, por exemplo, as institui¢des po-
liticas, religiosas, educacionais, da area de saude e de assis-
téncia social. Flexionado no plural, o substantivo instituicdes
refere-se, também, ao “[...] conjunto de leis, principios de go-
verno e formas de organiza¢do das atividades de interesse
publico” (GEIGER, 2012, p. 502). Trazendo para o estudo das
politicas publicas, as instituicdes compreendem os instru-
mentos legais (normas constitucionais, regimentos internos),
as competéncias legislativas e as delimitag¢des territoriais do
campo de atuacio dos atores politicos. E essa acepcio de ins-
titui¢cdes, como variavel independente, que busca explicar os
resultados politicos obtidos e o comportamento dos atores
no processo decisério de politicas publicas, que fundamenta
0 paradigma do “novo institucionalismo” ou “neoinstitucio-
nalismo”.

Institucionalismo porque [..] o foco da explicagao des-
loca-se das preferéncias para as institui¢des. Isto é, para
a andlise de processos politicos, as variaveis indepen-
dentes mais relevantes passam a ser as instituicdes, em
lugar das preferéncias dos atores politicos. Novo porque
era necessario distingui-lo do institucionalismo pratica-
do antes do advento da revolugdo comportamentalista
(behavioralism), o institucionalismo dominante da Ci-
éncia Politica norte-americana antes da Segunda Guerra
Mundial (LIMONGI, 1994, p. 3).

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Ndmero 29 | jan/jun 2016



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Ndmero 29 | jan/jun 2016

E possivel destacar do postulado do autor que a retomada das
instituicdes, como variaveis independentes para andlise dos
processos politicos, ndo se trata de um mero retorno ao institu-
cionalismo presente nos estudos politicos do periodo anterior
a 22 Guerra Mundial. O “novo institucionalismo” mantém o foco
principal sobre as institui¢des, tomadas como variaveis expli-
cativas do comportamento dos atores no processo de formula-
¢do de politicas, mas adota da abordagem comportamentalista
a preocupacdo com o rigor tedrico, com a precisio conceitual
e com a empiria da pesquisa (MARCH; OLSEN, 2008; PERES,
2008).

A importancia das institui¢des como atores dos processos poli-
ticos esta relacionada com o desenvolvimento de novos paradig-
mas que ajudam a compreender o funcionamento dos regimes
democraticos, cuja premissa basica é que “[...] as ‘instituicdes
importam’ decisivamente na produc¢ao dos resultados politicos”
(PERES, 2008, p. 54). Importam no sentido de que elas mode-
lam a politica e revelam o papel que exercem no processo de for-
mulacdo e deliberacao das politicas publicas. Afirma-se, assim,
o pressuposto de que as analises das politicas publicas que par-
tem das institui¢des apontam para resultados mais justificados
tedrica e empiricamente.

Nos estudos sobre politicas publicas, o novo institucionalismo
tem sido aplicado sob as vertentes historica, sociologica e de es-
colha racional. Para fins deste artigo, optamos pela vertente do
novo institucionalismo de escolha racional - linha teérica pre-
dominante nesses estudos.

Originada sob o contexto de estudo dos comportamentos dos le-
gisladores da Camara dos Representantes dos Estados Unidos, a
vertente da escolha racional procurou explicacdes para a estabi-
lidade das decisdes do Congresso americano, num cenario cujo
procedimento de votagdo e decisdo é a regra da maioria. Esta, em
tese, geradora de resultados ndo estaveis, pois diante de varias
alternativas para escolha das preferéncias, ciclos de votagao se-
riam gerados e, ao serem eliminadas determinadas alternativas,
uma nova recomposicdo de atores instabilizaria os resultados.



Da tentativa de explicacdo dessa “anomalia” - para utilizar a ex-
pressdo de Hall e Taylor (2003) - pela via das instituicdes, emer-
giu o desenvolvimento desse “novo institucionalismo”.

A partir de entdo, a relagdo entre o “novo institucionalismo” de
escolha racional e o Poder Legislativo americano foram objetos
de muitas pesquisas, as quais buscavam explicar como a atu-
acdo dos legisladores era afetada pelos regulamentos do Con-
gresso, tendo sido enfatizado o sistema de comissdes do Con-
gresso americano.

As institui¢cdes (normas, regras e procedimentos formais e in-
formais), ao prescreverem a forma de funcionamento da insti-
tuicdo politica, esbocando o desenho sobre o qual a democracia
politica trilhara, podem: provocar a aproximacido ou o distan-
ciamento dos citadinos dos processos decisorios; facilitar ou
dificultar a participacdo popular nos trabalhos legislativos;
ampliar ou restringir as praticas democraticas do parlamento
municipal. Nesse sentido, o Legislativo pode ser entendido, por
um lado, como arena de deliberagao e, por outro, como “[..] uma
colecdo de procedimentos e estruturas de operagdo-padrao que
definem e defendem interesses; elas [as institui¢cdes] sdo atores
politicos em si” (MARCH; OLSEN, 2008, p. 127).

Nesse contexto, o estudo das instituicdes, ou seja, o instituciona-
lismo, emerge como categoria que procura explicar os resulta-
dos politicos a partir das limitagdes, constrangimentos e perme-
abilidades presentes nas normas que ordenam o funcionamento
legislativo - no caso do municipio a Lei Organica e o Regimento
Interno da Camara Municipal - e influenciam o comportamento
dos atores no exercicio de suas competéncias legislativas.

0 exercicio dessa competéncia, no ambito do Poder Legisla-
tivo, é afetado, entre outros fatores, pelas instituicoes “[...] a
medida que elas delimitam e tornam possiveis determinados
cursos de agdo” (PRZEWORSKY, 1995, p. 83-84). Por exemplo,
quais competéncias legislativas o Poder Legislativo local pode
exercer em matéria educacional? Quais sdo os temas que nao
podem ser legislados localmente? Quem controla a agenda le-
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gislativa? A resposta a essas questdes independe das preferén-
cias dos atores ou dos partidos aos quais eles estdo filiados. As
regras e as normas, tanto exégenas quanto enddgenas ao Poder
Legislativo, possibilitam-nos encontrar respostas a esses e ou-
tros questionamentos que organizam o funcionamento do pro-
cesso legislativo e o comportamento dos atores no ambito das
arenas politicas. As instituicdes estdo previstas nos regimentos,
regulamentos, constitui¢des, leis positivadas (formais) e em
acordos, convengdes, rotinas ou procedimentos (informais). Es-
sas instituicdes acabam por constranger e limitar a autonomia,
o comportamento e a atuagdo dos atores politicos no processo
de formulacdo e deliberagdo das politicas publicas.

No que se refere ao processo de criagdo ou revisdo das insti-
tuicdes, da perspectiva do “novo institucionalismo” de escolha
racional, ele é “[..] geralmente centrado na nog¢do de acordo
voluntario entre os atores interessados” (HALL; TAYLOR, 2003,
p. 206). No entanto, esse voluntariado ndo ocorre sem custos,
pois implica um movimento de troca entre os atores. Focando
as andlises sobre o Poder Legislativo, essa troca caracteriza-se
pelo apoio reciproco entre os legisladores no processo de vo-
tacdo das matérias de seus respectivos interesses. Dai resultar
em decisdes estaveis, uma vez que, para além das institui¢des
formais, os acordos informais também influenciam as decisoes
politicas.

Do ponto de vista dos tedricos do “novo institucionalismo” da
escolha racional, “[..] a origem das instituicdes é apresentada
de modo dedutivo” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 219). Buscam-se,
na intencionalidade e nas institui¢des, as razdes (causas) pelas
quais os atores se comportam de determinado modo (efeitos)
no processo politico.

As andlises engendradas pelos tedricos dessa vertente do “novo
institucionalismo” apontam para duas variaveis que tentam ex-
plicar o comportamento dos atores politicos: a intencionalidade
humana, sob a forma do cdlculo estratégico; e as variaveis es-
truturais, sob a forma das instituicdes. Nesse sentido, o maior
alcance tedrico do “novo institucionalismo” de escolha racional



situa-se em contextos como o Legislativo, no qual o consenso
entre os atores é indispensavel para assegurar uma mudanc¢a
nas instituicdes (HALL; TAYLOR, 2003), que, por sua vez, tém
relevantes implicagdes na dindmica dos processos politicos, in-
fluenciando a construgdo de politicas publicas e as deliberagdes
parlamentares e do Executivo.

Diante do exposto, ressaltamos que a ado¢do de determinado
desenho federativo tem a capacidade de agir de forma direta na
construcdo das politicas publicas dos diferentes municipios e
das diversas tematicas, em fun¢do das competéncias prescritas,
dos recursos possiveis de serem alocados para o atendimento
a demanda, da margem de autonomia utilizavel e das regras
que regem o processo legislativo. Portanto, sobre o processo de
construcdo das politicas publicas deflagrado por quaisquer en-
tes federados, incidem as escolhas realizadas pela Unido quanto
a adogdo de determinado modo de funcionamento da estrutura
administrativa, organizacional e politica do Estado.

Da mesma forma que o modelo federativo, as instituicées que
o regulam influenciam o processo de construgdo das politicas
publicas. No entanto, “[...] o desenho das politicas publicas e as
regras que regem suas decisdes, elaboracdo e implementacao,
assim como seus processos, também influenciam os resultados
dos conflitos inerentes as decisdes sobre politica publica” (SOU-
ZA, 2014, p. 66).

As institui¢cdes que regulam o processo legislativo, ou seja, as
normas apostas no Regimento Interno, organizam o processo
decisoério e sdo responsaveis tanto pela estabilidade, quanto
pela previsibilidade das decisdes, ao mesmo tempo que influen-
ciam os resultados da deliberagao politica. E o fazem pelo “sim-
ples” motivo de que as instituicdes produzem constrangimentos
e limites a atuacdo dos atores e acabam por explicar os proprios
resultados do seu comportamento. O papel das institui¢des se-
ria a preservacdo da estabilidade do processo decisério, razao
pela qual, mesmo sendo elaboradas, votadas, aprovadas e im-
plementadas no ambito do Poder Legislativo, as regras formais
que regem o seu funcionamento nao alteram substancialmente
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0 quadro de estabilidade que o caracteriza. Inovagdes podem
até ser aceitas, mas a atuacao dos atores é controlada para evi-
tar ou, na pior das hipdteses, minorar surpresas no processo
decisério.

Os constrangimentos e os limites da atuagdo dos atores impos-
tos pelas instituicdes podem ser compreendidos, pelo menos,
por duas perspectivas no ambito do Poder Legislativo: pela via
da limitacdo da autonomia dos atores politicos, e pela via da su-
pervisao, ou do accountability vertical no periodo intereleitoral,
realizada por parte dos representados em relacdo as agdes dos
representantes. Os constrangimentos que se originam da agao
dos representados podem gerar instabilidade nas decisdes da
maioria, uma vez que os tomadores de decisao podem mudar
sua intencdo de voto - até mesmo votando de forma diferente
a escolhida em instancias precedentes de deliberagio politica -
em fungdo da pressio exercida pelos representados no momen-
to da votagdo. Isso ocorre, em tese, porque os representantes
politicos, interessados na reeleicdao, mesmo que tenham combi-
nado cooperar com os pares parlamentares, tendem a optar por
uma escolha racional em direcdo a preferéncia do eleitorado,
caso essa alternativa seja mais benéfica em termos do calculo
eleitoral.

Essa é uma situacdo que corrobora a perspectiva apresentada
por Limongi (1994), para quem tanto o mercado da troca de vo-
tos entre os parlamentares quanto a regra da maioria padecem
de instabilidade, uma vez que instituicdes ndo formais podem
afetar o comportamento dos atores e as decisdes politicas, como
ja o faz o regramento formal que regula o processo legislativo.

Assim, ao mesmo tempo que a teoria do “novo institucionalis-
mo” contribui para a andlise do processo de deliberagido das
politicas publicas, ela toma as institui¢cdes (normas formais e
informais) como fonte principal de explicacdo para a estabili-
dade das decisdes e aponta que os limites e constrangimentos
impostos por essas mesmas institui¢des estabilizam o compor-
tamento dos atores no decorrer do processo de formulacao de
politicas, no ambito do Legislativo.



A estabilidade decorre das instituicdes formais que regulam o
processo legislativo, mas também dos acordos e combinagdes
informais realizados previamente pelos tomadores de deci-
sdo. Ambos os fatores delineiam o resultado das deliberagées,
gerando estabilidade ao processo decisério. Dai serem raras
as vezes em que um projeto de lei apresentado pelo Legisla-
tivo recebe parecer e decisdo pela ndo aprovagdo. Os casos de
arquivamento, como ja apontamos, sdo majoritariamente por
decurso de prazo, possivelmente provocado pela dificuldade
de estabelecimento prévio de um acordo que viabilize a apro-
vagdo entre os pares.

A criagdo de regras formais, inseridas na Lei Organica municipal
e/ou no Regimento Interno do Legislativo, fortalece a estabili-
dade end6gena do processo legislativo, uma vez que elas nao su-
cumbirdo com os rompimentos de acordos ou com as barganhas
politicas que porventura venham a ocorrer.

A importancia das instituigdes como atores dos processos de
deliberacdo das politicas publicas para a educagdo ocorridos no
ambito do Legislativo municipal de Vitdria no periodo pesqui-
sado revelou-se a partir da adogdo do regime de urgéncia para
a tramitacio da maioria® dos projetos de lei sobre a tematica
da educacdo iniciados pelo Executivo municipal. Esse foi o caso
dos PLs n? 10/1997, que “Autoriza as unidades de ensino da
rede municipal a criarem caixas escolares”; n? 18/1998 - que
“Institui o Sistema Municipal de Ensino do Municipio de Vitoria,
Capital do Estado do Espirito Santo e da outras providéncias”;
n? 302/2001, que “Institui o Programa de Garantia de Renda
Minima-Bolsa Escola associado a agdes socioeducativas e da ou-
tras providéncias”; n? 419/2002, que “Altera o artigo 27 da Lei
4747 /98, que institui o Sistema Municipal de Ensino de Vitéria”,
incluindo a oferta de cursos como forma de afericdo de conhe-
cimentos e habilidades adquiridos por educandos com 15 anos
ou mais, por meios informais; n® 514/2005, que “Dispde sobre

5 A maioria tem como parametro os 20 projetos de lei analisados, sendo dez
iniciados pelo Executivo municipal e, destes, sete tramitaram sob o regime
de urgéncia.
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a municipalizacao de escolas estaduais e a criacdo de centro de
educacdo infantil”; n® 335/2006, que “Dispde sobre a organiza-
¢do dos conselhos de escola das unidades de ensino como uni-
dades executoras dos recursos financeiros”; e n® 351/2014, que
“Institui Escolas de Ensino Fundamental em Tempo Integral na
Rede Municipal de Ensino de Vitoria”.

A utilizagdo do Regime de Urgéncia como pratica principal de tra-
mitacdo dos projetos de lei de inciativa do Poder Executivo impli-
ca a auséncia de qualquer perspectiva de participacdo da sociedade
no processo deliberativo. Nao resta duvida de que se trata de um
instrumento legal, mas também é um mecanismo que inviabiliza
quaisquer discussdes minimamente qualificadas a respeito da tema-
tica em votacdo. Isso decorre, de um lado, pelo prazo exiguo para
votagdo que, por norma informal acordada entre os parlamentares,
ocorre na mesma sessao ou, o Maximo, na sessao seguinte a apro-
vacdo da urgéncia da votagdo e, de outro lado, pela ndo tramitagdo
nas comissdes permanentes, que emitem parecer verbal em Plena-
rio, como ocorreu nos PLs n® 302/2001; n® 514/2005 e n® 351/2014.
Nota-se que as instituigdes entram em cena.

O regime de urgeéncia, alids, implica prejudicialidade aos traba-
lhos das comissdes, uma vez que os pareceres devem ser dados
em Plenario, sem a oportunidade de debates e de acionamen-
to de mecanismos de participacdo. Consiste em uma estratégia
ndo somente para reduzir o tempo de tramitagdo, mas também
para evitar possiveis mobiliza¢gdes de grupos de interesse, em
defesa da ampliagdo dos debates e da inclusdo de outros atores
no processo. A utilizacdo da tatica do regime de urgéncia, pos-
sibilitada pelas instituicdes que regem o processo legislativo,
garante a estabilidade do processo decisério na medida em que
os espacos de discussdo ficam reduzidos a sessdo plendria e aos
parlamentares. Ressaltamos que todos os requerimentos de ur-
géncia foram aprovados e se referiam aos projetos de iniciativa
do Poder Executivo.

Assim, a atuacdo dos poderes publicos municipais, no atendi-
mento tanto das demandas da populagdo local quanto das a¢des
induzidas pela Unido e ou pelo estado, € influenciada pelo dese-



nho e pelas instituicdes que regulam o federalismo e o processo
legislativo das politicas publicas.

3 - 0 processo legislativo municipal

0 campo de atuagdo do Legislativo municipal pode ser reunido
em dois grupos, quais sejam: o das func¢des tipicas, referindo-se
as suas atribuicdes caracteristicas de legislar e fiscalizar; e o das
funcdes atipicas de administrar e, excepcionalmente, jurisdicio-
nar. Estas contemplam as atividades de organizagao e funciona-
mento das camaras de vereadores (administrar) e o exercicio
monopolistico de julgar determinadas autoridades (secretarios,
prefeitos, vice-prefeitos e vereadores) por crime de responsabi-
lidade, no exercicio de suas fun¢des publicas (jurisdicional). Por
sua vez, as fungoes tipicas referem-se a fiscalizacdo e ao contro-
le dos atos da administracao publica direta e indireta, incluindo
as fundacoes, se houver (fiscalizar), bem como a formulagao de
proposicdes e a deliberagdo parlamentar das politicas publicas
concernentes aos assuntos submetidos ao processo legislativo,
independentemente de se originario do prdprio Legislativo, do
Executivo ou de iniciativa popular (legislar).

A funcdo tipica de legislar do Poder Legislativo municipal é
exercida por meio do processo legislativo que “[...] compreende
uma sucessdo de ‘atos’ ou ‘fases’ realizados pelos 6rgdos com
funcdes legislativas, imprescindiveis a criacdo das respectivas
espécies normativas” (FERRAZ, 2007, p. 69), quais sejam: “[...]
(a) iniciativa legislativa; (b) emendas; (c) votacao; (d) sancdo e
veto; (e) promulgacdo e publicacdo” (SILVA, 2005, p. 524-525).

Assim, trazer a baila o processo legislativo como objeto de es-
tudo implica o necessario entendimento das instituicdes que
regem a elaboragdo das espécies normativas previstas nas res-
pectivas Leis Organicas Municipais (LOM), entre as quais as leis
ordinarias. Estas sdo espécies que nao prescindem da atuagao
do Poder Legislativo e do Poder Executivo durante o processo
legislativo. As leis ordinarias ocupam-se dos assuntos em geral,
como as politicas municipais para a educag¢io. Devem ser apro-
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vadas por maioria simples dos vereadores presentes a sessao
deliberativa e estdo sujeitas a san¢do, veto parcial ou veto total
do Poder Executivo, bem como a derrubada ou manutencdo do
veto pelo Poder Legislativo.

As leis ordinarias originam-se de projetos de lei cuja importan-
cia para a andlise da atuacdo do Legislativo na etapa de delibe-
racdo parlamentar das politicas publicas para a educagao decor-
re de, pelo menos, quatro fatores: a) a dimensao normativa do
projeto de lei ordinaria; b) o conjunto de possiveis proposito-
res (vereadores, Mesa Diretora, comissdes, prefeito municipal
e cidaddos); ¢) a dindmica do processo legislativo, que implica
a tramita¢do nas comissdes tematicas, com a possibilidade de
acionamento de praticas de participacdo (solicitacdo de audi-
éncias publicas e/ou de colaboracdo de 6rgdos ou entidades
da administracdo publica e da sociedade civil para elucidagio
da matéria em analise); e d) o controle reciproco dos Poderes
Executivo e Legislativo, em fun¢ido da possibilidade de veto pelo
prefeito e derrubada do veto pelos vereadores.

Quanto a tramitagio, os projetos de leis ordinarias implicam a
passagem pelo processo legislativo comum, ou seja, “[...] € 0 que
apresenta o procedimento legislativo basico, possibilitando um
6timo exame da matéria sob apreciagio. E o procedimento le-
gislativo ordinario, [...] em que ndo ha prazo para deliberacao na
Casa Legislativa” (FERRAZ, 2007, p. 75).

Segundo o mesmo autor, o processo legislativo comum compre-
ende as fases introdutoéria, constitutiva e complementar (FER-
RAZ, 2007). A fase introdutoria refere-se a iniciativa legislativa,
configurando-se como ato inicial da proposi¢ao de um projeto de
lei ordindria. Pode, no caso dos municipios, respeitadas as com-
peténcias privativas dos poderes, ser realizada pelos vereadores,
pelo prefeito ou por iniciativa popular. Neste ultimo caso, com a
subscric¢do de, pelo menos, 5% dos eleitores do municipio.

A fase constitutiva engloba a deliberagao parlamentar e a deli-
beracgdo executiva. Nesta, a responsabilidade é privativa do Po-
der Executivo, mas podera ser delegada tacitamente ao Poder



Legislativo, quando nao se pronunciar, dentro do prazo estabe-
lecido na Lei Organica municipal, sobre projetos de lei aprova-
dos na casa legislativa, ou nos casos em que os vetos apostos
pelo Executivo sejam derrubados pelo Legislativo.

A deliberagdo parlamentar, por sua vez, engloba todas as ati-
vidades sob responsabilidade exclusiva® do Poder Legislativo,
cujo start ocorre mediante a protocolizagdo do projeto de lei no
Protocolo Geral da Camara, que o remete a Mesa Diretora. Re-
cebido pelo Legislativo, é aposto um nimero que o identifica e
o diferencia das demais proposi¢des. No caso dos projetos de
lei, sdo referidos como “PL n?”. Os projetos, entdo, sdo lidos na
fase do “pequeno expediente”, que dura 30 minutos, quando sao
apresentados ao Plendrio, tornando-os publicos em fungio de
sua leitura e publicagdo em Diario Oficial. Em seguida, sdo enca-
minhados as comissdes permanentes da camara.

A Comissao de Constitui¢do, Justica, Servigo Publico e Redagdo
(CC]) é a primeira a estudar o projeto, manifestando-se, por
meio de parecer, sobre sua constitucionalidade e legalidade. As
outras comissdes permanentes, designadas como comissdes de
mérito, como é o caso da Comissdo de Educagio, Cultura e Es-
porte, opinam quanto a matéria sobre a qual versa o projeto, de
acordo com a competéncia legislativa municipal, devendo emi-
tir, por escrito, seus pareceres. Submetido a discussao, o parecer
sera lido pelo relator e franqueada a palavra aos membros da
comissdo e/ou a quaisquer vereadores que estiverem presentes
areunido. Nesse momento, as propostas de emendas’ ainda po-

6 O carater exclusivo da responsabilizacdo do Poder Legislativo sobre a fase
constitutiva da elaboragdo de leis ordinérias implica a impossibilidade de
delegacdo dessa responsabilidade a outrem. No entanto, essa exclusividade
nao deve ser confundida com o carater monocratico das decisdes. A depen-
der das institui¢des que delineiam a atuagdo dos legisladores, o processo
de deliberagdo parlamentar poderd ser mais ou menos permeavel a parti-
cipagdo de outros atores, para além do Poder Legislativo.

7 As emendas sdo atos por intermédio dos quais os vereadores podem apre-
sentar proposi¢cdes de modificagdo ao texto original do projeto de lei. Elas
podem ser de cinco tipos: a) supressiva (que visa a retirar parte da pro-
posi¢do); b) aglutinativa (fusdo de duas ou mais emendas por aproxima-
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derdo ser apresentadas. Durante essa tramitacdo, poderdo ser
realizadas audiéncias publicas, tanto a pedido dos vereadores,
quanto de entidades e dos cidaddos, com o objetivo de promo-
ver a inclusdo de novos atores e informacoes a discussao de de-
terminada tematica.

Findadas as discussdes, a votacdo serd iniciada pelas emendas
ndo acatadas pelo relator, se houver. Em seguida, o parecer do
relator sera votado. A votacdo refere-se ao processo de delibe-
racdo coletiva acerca do projeto de lei, sendo realizada prelimi-
narmente nas comissodes técnico-juridicas e tematicas, que emi-
tem parecer sobre a admissibilidade constitucional da matéria
e analisam o seu mérito.

Em Plendrio, os projetos de lei, quando incluidos pelo presiden-
te da Mesa na ordem do dia, sdo submetidos a nova rodada de
discussdo entre todos os parlamentares presentes a sessdo, com
apossibilidade de apresentaciao de novas emendas. Uma vez en-
cerrada a discussao, o projeto é colocado em votacdo, entendido
como ato final e complementar da discussdo, no qual o Plenéario
deliberara sobre a sua aprovacdo ou rejeigdo. Para aprovacdo de
lei ordinaria, é necessaria a maioria simples de votos, ou seja,
a maioria dos presentes a sessdo de votacgdo, ressalvando-se a
necessidade da presenca de maioria absoluta, ou seja, a maioria
dos membros da Casa, para abertura e manutencao da sessao
plenaria. No caso da Camara Municipal de Vitéria (ES), o qué-
rum necessario para funcionamento das sessoes plenarias é de
oito vereadores.®

¢do de proposigdes); c¢) substitutiva (quando ha alteragdo substancial da
proposicdo original); d) modificativa (quando as alteragdes propostas ndo
provocam mudangas na esséncia do projeto); e) aditiva (sugestdo de acrés-
cimos de proposi¢des a original). Quaisquer dessas emendas podem ser
apresentadas: a) nas trés sessdes do Plenario subsequentes a apresenta-
¢do inicial da proposi¢do; b) no intersticio temporal da entrada do projeto
nas comissodes até o anuncio pelo Presidente do inicio da votagdo; c) du-
rante a discussdo em Plenario (CAMARA MUNICIPAL DE VITORIA, 2014a).

8 “A maioria absoluta é atingida pela maioria dos membros da Casa, ou seja, é
o primeiro nimero inteiro superior a metade dos membros de uma Casa
Legislativa (ou de uma comissdo)” (FERRAZ, 2007, p. 92). A Camara Muni-



Terminada a fase constitutiva, com a aprovacao do projeto de lei
no ambito do Poder Legislativo, da-se inicio a fase complemen-
tar, a partir do encaminhamento do autdgrafo da lei, juntamen-
te com o projeto de lei aprovado, a Chefia do Poder Executivo
para sangdo, promulgacdo e publicagdo, ou veto. Se o veto for
total, o projeto, com a justificativa do veto, é devolvido a Mesa
da Camara para reinicio do processo legislativo de deliberagao
parlamentar; se for parcial, a parte sancionada é promulgada,
publicada, e informada essa acdo a Mesa da Camara; e a parte
vetada segue o mesmo tramite das matérias com veto total. No
caso de sancdo total do projeto de lei, o Executivo providencia
a promulgacdo e publicacdo da lei para que entre em vigor. Ne-
nhuma lei possui validade sem o ato de publica-la, o que é uma
forma de dar-lhe publicidade e informar aos destinatarios da-
quela politica que eles estdo submetidos aquelas regras sociais.

A fase complementar trata-se também de fase integrativa, uma
vez que o Poder Executivo passa a integrar o processo legislati-
vo. Mas essa integracdo ndo esta livre de rupturas, mesmo que
sejam provisdrias. A principal acdo exercida pelo Poder Execu-
tivo, que promove uma desarmonia entre os poderes, é o veto
total ou parcial de projeto de lei. Para agravar a disputa, pode
o Poder Legislativo, em sessdo plendria, no uso de principio da
independéncia que constitui os poderes de estado, derrubar o
veto aposto pelo Poder Executivo. Nesse caso, o presidente da
Mesa devolve o projeto de lei ao Executivo, para promulgacao e
publicacdo, com a informacdo de derrubada do veto. Por inagao
deste, no prazo de 48 horas, a contar do recebimento da mensa-
gem, cabe ao Poder Legislativo a promulgacdo e publicagido da
lei, que entrarad em vigor da mesma forma como se sancionada
tivesse sido.

Portanto, como qualquer outra norma juridica, para que uma
proposicio sobre temas educacionais seja transformada em lei
ordindria e entre em vigor, é preciso que ela siga os canones

cipal de Vitéria possui 15 vereadores. A maioria absoluta é atingida com
oito vereadores, uma vez que, como a metade dos membros € igual a sete e
meio, o primeiro numero inteiro superior a essa metade é oito.
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legislativos, isto é, as regras que disciplinam a tramita¢do dos
projetos de lei e das demais proposi¢cdes da Camara Municipal.
Esse regramento estabele o fluxo pelo qual as proposi¢des de-
vem tramitar. Trata-se de um processo burocratico e de dificil
acompanhamento, devido a morosidade, invisibilidade e, as ve-
zes, a intempestividade das deliberagdes de alguns procedimen-
tos que tecem o processo legislativo, diferenciando-se de acordo
com o proponente, o Poder Legislativo ou o Poder Executivo.

4 - A atuacao do Legislativo de Vitoria no processo de
deliberacao: uma analise das proposicoes sobre educacao

A Lei Organica est4 para o municipio assim como a Constituicdo
Federal esta para a Unido, razao pela qual possui superiorida-
de em relagdo as demais leis municipais, devendo estas serem
formuladas de acordo com os principios e regras dispostos na
Lei Organica. Partindo desse pressuposto e tomando a Camara
Municipal de Vitéria (ES) como objeto de pesquisa, realizamos
andlise da Lei Organica do municipio, objetivando identificar as
competéncias legislativas sobre matérias educacionais que es-
tdo previstas naquele conjunto normativo.

Nesse sentido, registramos seis competéncias legislativas que
podem absorver matérias que versam sobre politicas para a
educacdo municipal. Dessa forma, o Legislativo municipal pode
legislar sobre todas as matérias relacionadas com os processos
educacionais que tenham por referéncia:

a) o “[...] plano plurianual, diretrizes or¢amentarias, or¢camento
anual, operacdes de crédito e divida ptiblica” (VITORIA, 1990,
art. 64, 11): sdo matérias relacionadas com essa competéncia, en-
tre outras, as que dispdem sobre o financiamento da educag¢io
municipal;

b) a “[...] criagdo, transformacio e extingdo de cargos, empregos
e fun¢des publicas [...]” (VITORIA, 1990, art. 64, VI): a essa com-
peténcia estdo vinculadas as matérias que dizem respeito aos



recursos humanos do municipio, mais especificamente a am-
pliacdo ou reducdo do quadro de servidores municipais do qual
fazem parte os profissionais que atuam na educacgao;

c) a “[...] criacdo e extingdo de secretarias e 6rgdos da admi-
nistracdo publica” [VIT()RIA, 1990, art. 64, VII): a atuagdo do
Legislativo sobre essa matéria refletira, por exemplo, no acesso
das criancas as unidades educacionais, uma vez que poderao ser
propostas a criagdo ou extingao desses espagos;

d) a “[...] denominagao de proprios, vias e logradouros publicos”
(VITORIA, 1990, art. 64, IX): as unidades educacionais, bem
como os demais bens que pertencem ao municipio sdo desig-
nados de “préprios publicos”. Portanto, sio matérias de compe-
téncia do Poder Legislativo aquelas que se referem a denomi-
nacao inicial das unidades educacionais ou a sua alteragio, ato
que incide sobre a estrutura, organizac¢io e funcionamento das
unidades educacionais;

e) a“[..] organizacdo, planejamento, controle e prestacao, direta
ou sob regime de concessdo ou permissao, dos servigos publicos
de interesse local” (VIT()RIA, 1990, art. 64, XI): as matérias que
tratam da gestdo e da prestacdo de servigos publicos - entre os
quais, o educacional - fazem parte dessa competéncia, que po-
dera suplementar a legislagdo da Unido no que se refere a orga-
nizacdo do ensino municipal;

f) a “[...] criagdo de entidades intermunicipais, pelo consércio de
municipios” (VIT()RIA, 1990, art. 64, XIII): essa tematica insere-
-se nas discussdes atuais acerca da colaboragdo e da cooperagao
interfederativa em matéria educacional que envolve(?) modali-
dades institucionalizadas ou ndo. As entidades intermunicipais
sdo criadas a partir de “[...] redes entre os entes federados que
garantam formas de colaboracgdo institucionalizadas (consor-
cios administrativos, consércios publicos) ou ndo (Arranjos de
Desenvolvimento da Educagio, territérios de cooperagdo edu-
cativa)” (ARAUJO, acesso em 1° ago. 2015). Sobre matérias que
envolvam sua implementacgao, incidira a atuacdo do Legislativo
municipal no limite de suas competéncias constitucionais.
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Esses limites e possibilidades de atuacdo do Legislativo Muni-
cipal de Vitéria em matérias educacionais apontam para a ideia
de que o modelo do federalismo, anunciado como cooperativo,
ndo centralizado no governo central, com relagdes intergover-
namentais pactuadas, foi submergido em face das a¢des e omis-
soes do estado na reparticio de competéncias, recursos e na
pactuacdo de colaboragdo técnica e financeira entre os entes
federados.

No momento seguinte da pesquisa, coletamos no site eletronico
da Camara Municipal e no banco de dados “Producdo Legislati-
va” (CMV, 2014b), as proposi¢des de politicas municipais para
a educacdo originadas de projetos de lei apresentados pelo e
ao Legislativo de Vitéria/ES, no periodo de 12-1-1989 a 31-12-
2014. A partir de trés descritores escolhidos para a pesquisa -
escola, ensino e educagdo -, identificamos 517 projetos de lei
que contemplavam matérias sobre politicas municipais para a
educacgdo, conforme demonstra o grafico 1.

Grafico 1 - Projetos de lei tramitados na CAimara Municipal de Vi-
téria no periodo de 12-1-1989 a 31-12-2014

ENSINO
300

Fonte: Grafico elaborado pelo autor com base em dados da Camara
Municipal de Vitdria (acesso em 30 set. 2014b).

Considerando que os dados coletados se referem a um trans-
curso de 26 anos, compreendendo seis legislaturas completas e



uma - 2012-2016 - com metade do mandato cumprida, temos
que, em média, foram apresentados 80 projetos de lei por legis-
latura e 20 por ano, cujo tema era educagio.

Apdés a identificagdo das proposi¢des que se referiram a maté-
rias educacionais, separamos os 517 projetos de lei, consideran-
do oito diferentes situagdes finais ou status final de tramitagdo.

A partir dessa distribuicdo dos projetos de lei, de acordo com o
status final de tramitacdo, foi possivel a identificacdo e a mensu-
racdo da producdo de proposi¢des de politicas publicas para a
educagdo do municipio de Vitoria, no intersticio temporal ado-
tado para essa pesquisa (grafico 2).

Grafico 2 - Proposicdes de politicas puiblicas para a educacdo mu-
nicipal de Vitéria no periodo de 12-1-1989 a 31-12-2014

i 137 135 137

B Sem registro de movimentagao (26)
HVetados totalmente (145)

M Transformados em lei com sangdo parcial e veto parcial
mantido (15)

Fonte: Grafico elaborado pelo autor com base nos dados da CMV
(acesso em 30 set. 2014Db).

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Ndmero 29 | jan/jun 2016



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Ndmero 29 | jan/jun 2016

Em 26 do total de projetos de lei constam nimero e ementa,
mas sem quaisquer movimentagdes, apenas com a indicagdo de
“nenhum registro”. Eles também nao foram encontrados no ar-
quivo da Camara Municipal de Vitéria, portanto estio sem movi-
mentacdo e nio estdo arquivados. Constam também do sistema
137 registros de arquivamento de projetos de lei e 145 proposi-
¢oes vetadas integralmente pelo chefe do Poder Executivo, cujos
vetos foram mantidos pelo Plenario do Poder Legislativo, quan-
do da realizacdo da sessdo destinada a analise do veto.

Outros 137 projetos de lei foram sancionados pelo prefeito, sem
veto; 44 foram transformados em lei, sem sancdo do prefeito,
mas com derrubada integral do veto pelo Plenario do Legisla-
tivo; 15 foram sancionados com veto parcial pelo prefeito e fo-
ram mantidos pelo Plenario do Legislativo; um foi sancionado
pelo prefeito com veto parcial, que foi derrubado integralmente
pelo Plendrio do Legislativo e, na auséncia de pronunciamento
do prefeito, foi promulgado e publicado pelo Legislativo; e 12
ainda se encontravam, em 31-12-2014, tramitando no ambito
do Legislativo Municipal.

Os dados chamam a atenc¢do em, pelo menos, trés pontos: o pri-
meiro refere-se a producdo legislativa arquivada, sem conclusao
do processo de deliberacdo parlamentar, ou seja, ndo chegaram
a votacdo em Plendario. Dos projetos de lei sobre matérias edu-
cacionais, 26,5% foram produgdes que ndo geraram continuida-
de nem mesmo dentro do Poder Legislativo. Podemos apontar
como razdes para arquivamento desses projetos de lei o fato,
em alguns casos, de os propositores ndo terem permanecido
atentos aos limites de atuacdo e das competéncias constitucio-
nalmente previstos, ou terem agido de acordo com uma racio-
nalidade de calculo eleitoral, de modo que a apresentacao de
proposicdo, ainda que inconstitucional, atendia a demandas
individuais ou coletivas de interessados na resolucdo de deter-
minado problema. Pode ser, também, que os propositores nio
possuissem forga politica suficiente para que alguns de seus
projetos fossem aprovados, fazendo com que solicitassem sua
retirada do processo legislativo. Houve casos, ainda, de projetos
que foram arquivos no final da legislatura.



0 segundo ponto de reflexdo refere-se aos vetos apostos pelo
Poder Executivo as deliberacdes do Poder Legislativo. Os dados
coletados indicam que 39,7% dos projetos de lei de politicas
municipais para a educagio foram vetados parcial ou totalmen-
te pelos prefeitos que geriram o municipio entre os anos de
1989 e 2014. Do total dos projetos de lei apresentados, nenhum
foi vetado pelo Executivo na legislatura de 1989 a 1992; 10% o
foram entre 1993 e 1996; 29% entre 1997 e 2000; 47% entre
2001 e 2004; 34% entre 2005 e 2008; 50% entre 2009 e 2012;
e 49% entre 2013 e 2014. Alguns dos vetos, entre 1989 e 2014,
foram mantidos (70,7%) e outros foram derrubados (29,3%)
pelo Plenario do Poder Legislativo, o que indica um significativo
indice de divergéncia entre as politicas pensadas pelo Legislati-
vo e as que o Executivo pretendia colocar em agdo.

Em relacdo a esses projetos de lei aprovados pelo Legislativo e
vetados na sua totalidade pelo Executivo, destacamos que mais
da metade dos vetos (58,6%) concentraram-se nas proposi¢des
que tiveram como temadtica o “acesso e permanéncia na esco-
la” e a “estrutura, organizacdo e funcionamento das unidades
educacionais”. Por exemplo, na legislatura 1997-2000, o PL n?
492/1999 “Obriga a instalacdo e funcionamento de ambulatd-
rio médico nos estabelecimentos de ensino do municipio de Vi-
téria” foi aprovado em todas as comissdes do Legislativo, mas
foi vetado pelo Executivo e o veto foi ratificado pelo Plenario
da Camara. O mesmo ocorreu nas legislaturas seguintes com os
PLsn? 60/2001 “Obriga a Prefeitura Municipal de Vitoria a tor-
nar publico semanalmente a disponibilidade de vagas na rede
Municipal de Educacdo de Vitéria”; PL n® 392/2005 “Dispde
sobre acomodagdo de vagas e transporte gratuito por parte do
municipio a todas as criancas usuarias de creches e pré-escolas
municipais que foram remanejadas por falta de vagas cuja fa-
milia apresente renda inferior a dois salarios minimos”; PL n®
423/2009 “Dispde sobre a obrigatoriedade de o Executivo mu-
nicipal proporcionar aos alunos da Rede Municipal de Ensino
visitas a eventos culturais que estejam ocorrendo no municipio
de Vitoria”; PLn? 131/2013 “Dispde sobre a obrigatoriedade de
instalagdo de aparelhos de ar condicionado nas salas de aula das
Escolas Municipais de Vitdria e da outras providéncias”.
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Nota-se que a capacidade de veto do Poder Executivo - 28% das
proposicdes do Legislativo municipal foram totalmente veta-
das pelo Executivo -, e a baixa capacidade dos propositores em
agregar apoio dos pares para aprovacdo dos projetos de lei de
sua iniciativa - principal gerador do arquivamento das proposi-
¢oes (26,5%) -, sdo alguns dos complicadores do Legislativo de
Vitéria em aprovar matérias de proposicao da Casa Legislativa
sobre a tematica educacional.

0 terceiro ponto que evidenciamos refere-se as proposicdes que
foram transformadas em lei. Do conjunto dos projetos de lei so-
bre matérias educacionais tramitadas no Legislativo, entre os
anos de 1989 e 2014, constatamos que 38,1% foram transfor-
madas em lei, por meio de sancdo total ou parcial do Executivo,
e também sem sanc¢do, mas com derrubada parcial ou total do
veto pelo Legislativo. As legislaturas que mais transformaram
projetos de lei em leis ordinarias sobre educagdo foram as que
ocorreram entre os anos de 1993 e 1996 (47%) e de 1997 e
2000 (63%). Esses periodos foram marcados, no campo educa-
cional, pela adogdo, na Constituicdo Federal de 1988, do modelo
federativo de cooperacdo entre os entes federados, configura-
do pela distribuicdo de competéncias e reparticdo de recursos
fiscais, bem como pelos (re)desenhos elaborados a partir da
publicacdo da Lei n2 9.394/1996, que dispds sobre as Diretri-
zes e Bases da Educacdo Nacional (LDB/1996) e da Emenda
Constitucional n? 14/1996, que criou o Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do
Magistério (Fundef) e vinculou receita das trés esferas ao ensi-
no fundamental. Essas ocorréncias em ambito nacional necessi-
taram de regulamentacdes nos demais entes federados, que as
realizaram a partir de projetos de lei justificados pelas normas
constitucionais e infraconstitucionais.

Do total de 517 proposi¢des sobre educacdo que tramitaram no
Legislativo municipal, no periodo de 1989 a 2014, 197 foram
transformadas em lei, o que corresponde a 38,1%. Portanto, o
Municipio de Vitéria produziu, a cada ano, em média, oito novas
politicas publicas para a educacdo.



0 exercicio da funcao de legislar sobre as matérias educacio-
nais, no ambito do Legislativo municipal de Vitoéria, foi realizado
numa extensa diversidade de assuntos. Com o intuito de organi-
zar a apresentacdo do conjunto das proposi¢des transformadas
em lei, distribuimo-las entre oito temas (grafico 3).

Grafico 3 - Organizacio das proposicoes transformadas em lei por
temas

W Acesso e permanéncia na escola (69)
m Campanhas educativas (21)
Estrutura, organizagio e luncionamento das unidades educacionais (47)
m Financiamento da educagéo (11)
m Forma de colaboragdo com o governo estadual (2)
Organizagio do ensino (24)
W Organizago e funcionamento do Sistema Municipal de Ensino (9)
# Recursos humanos (14)

Fonte: Grafico elaborado pelo autor, a partir das ementas dos projetos
de lei tramitados na Camara Municipal de Vitoria.

Na classificacdo das proposicoes entre esses temas, procuramos
nos fidelizar, ao maximo, com as ementas dos projetos de lei ela-
boradas pelos proponentes e registradas nos arquivos do Legis-
lativo municipal de Vitéria. A adogdo da estratégia de classificar
e, posteriormente, distribuir as proposi¢des, relacionando a re-
dacdo dada pelos proponentes com as ementas e as tematicas
recorrentes dos estudos em politicas educacionais, implica uma
classificagdo ndo hermética. Pode ocorrer que um determinado
projeto de lei abranja mais de uma tematica e ou poderia ser
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classificado de outra maneira. No entanto, se isso ocorreu, ndo
acreditamos que tenha representado uma desconfiguracao dos
dados ora apresentados.

Esse mapeamento das proposi¢des transformadas em lei indica,
da mesma forma que os vetos, que a producao legislativa versa
predominantemente sobre dois temas(58,9%): “acesso e per-
manéncia na escola” e “estrutura, organizacdo e funcionamen-
to das unidades educacionais”. Por exemplo?, na legislatura de
1993-1996, o PL n2 29/1993, que “Dispde sobre a execugio do
servico de transporte escolar”, originado no Legislativo, foi apro-
vado com emenda modificativa pelo Legislativo e sancionado
pelo Executivo Municipal. Na legislatura seguinte, 1997-2000, o
Legislativo propds o PL n? 77/2000 que “Autoriza o Poder Exe-
cutivo Municipal a construir uma unidade de ensino de tempo
integral em cada regido administrativa de Vitoria”. Esse proje-
to foi aprovado nas comissdes e no Plenario, mas vetado pelo
Executivo. Na Comissao de Justi¢a, Servigo Publico e Redacao o
veto foi mantido. No entanto, em Plenario, o veto foi rejeitado,
sendo transformado em lei por ato do Poder Legislativo. Na le-
gislatura seguinte (2001-2004), o Legislativo apresentou o PL
n? 43/2001 que “Autoriza o Poder Executivo Municipal a locar
ou construir imdveis, com o objetivo de suprir a falta de vagas
na rede publica municipal de ensino”. Esse projeto foi aprovado
pelas Comissoes e pelo Plendrio da Camara e sancionado com
vetos parciais pelo Executivo, vetos esses que, analisados pelo
Plenario da Camara, foram mantidos. Na legislatura de 2005 a
2008, novamente o Legislativo derrubou o veto total do Executi-
vo. Este ato ocorreu quando da tramita¢do do PL n2 201/2008,
que objetivou a criagdo do “Programa Municipal para Identifica-
¢do e Tratamento da Dislexia na Rede Municipal de Educagao”.
Caso Unico entre as 197 proposicdes sobre matérias relaciona-
das com temas educacionais transformadas em lei, no inters-
ticio temporal da pesquisa, esse projeto de lei foi iniciado por
uma municipe - Sra. Claudia Paiva Fernandes de Souza - e, ndo

9 0 espago deste artigo ndo comporta a descri¢do das ementas dos 517 projetos
de lei sobre a temética da educagdo, tramitados no dmbito do Poder Legis-
lativo do Municipio de Vitéria, no periodo de 1-1-1989 a 31-12-2014. Cf.
(PEIXOTO, 2015).



por um dos Poderes municipais, como é corrente. Protocolado
no Legislativo municipal por um vereador, como determina o
Regimento Interno, essa proposicao foi aprovada pelas comis-
soes e pelo Plenario, mas vetada em sua totalidade pelo Execu-
tivo. No entanto, esse veto foi derrubado pelo Plenario do Le-
gislativo que a transformou em lei. Por sua vez, na legislatura
de 2009 a 2012, o Executivo apresentou o PL n? 147/2010, que
“Institui o Sistema de Avaliacdo da Educac¢do Publica Municipal
de Vitéria (SAEMV), e da outras providéncias”. Submetido ao
tramite do Legislativo, as discussdes foram ampliadas a partir
da realizacdo de uma audiéncia publica, com a participagdo de
representantes da Comissao de Educagao da Camara Municipal,
da Secretaria Municipal de Educacdo, do Conselho Municipal de
Educacdo e do Sindicato dos Trabalhadores da Educa¢do Publi-
ca do Espirito Santo. O resultado da audiéncia e das discussoes
culminou com a apresentagdo de uma emenda ao Projeto de Lei
n2147/2010, tendo como propositora a Comissdo de Educacio,
conforme determina o Regimento, no caso de emenda origina-
da de audiéncia publica convocada por comissdo permanente.
0 projeto e a emenda modificativa foram aprovados nas comis-
sbes e no Plenario da Camara, sendo sancionados pelo Executi-
vo Municipal. Na legislatura seguinte (2013-2014), destacamos
o PL n? 169/2013, que “Dispde sobre a garantia de vagas para
irmaos no mesmo estabelecimento de ensino publico”. Projeto
apresentado pelo Legislativo e aprovado nas comissdes e no
Plenario, foi vetado parcialmente pelo Executivo. Sendo subme-
tido ao Legislativo para analise do veto, este foi mantido, sendo
o projeto transformado em lei com sanc¢do parcial e veto parcial
mantido.

Essas sdo proposi¢des que envolvem desde a criagao de unida-
des educacionais até a implementagdo de programas e projetos
que interferem no funcionamento das unidades educacionais,
passando pela garantia de vagas, pelo estabelecimento de cri-
térios de matricula e pela obrigatoriedade de comunicacdo de
suspeita e/ou confirmacdo de violéncia contra criancas e ado-
lescentes, por exemplo. Esses assuntos possuem um grau de
complexidade tal que exigiram dos legisladores estudos que
abordaram, entre outros aspectos, os impactos dos projetos no
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cotidiano das criangas, das escolas, dos profissionais da educa-
¢do e do Sistema Municipal de Ensino.

Houve também outros assuntos de baixa complexidade que, da
mesma forma, entraram na agenda politica, como, por exemplo,
a proibicdo das festas de Halloween e da elei¢do do rei e rainha
nos festejos juninos e de primavera, bem como as mudancas na
denominacdo das unidades educacionais e a permissao de para-
da de veiculos para embarque e desembarque. Essas sdo, para
utilizar a expressao de Paiva (2000, p. 111), “[...] coisas muito
pequenas e triviais”.

As deliberacdes acerca de projetos que implementavam novas roti-
nas e praticas no processo de ensino-aprendizagem ou que influen-
ciavam a permanéncia das crianc¢as na escola precisaram de debate
qualificado tanto técnico quanto politico para a tomada de decisdes.

As proposic¢des que tiveram como foco a responsabilidade do mu-
nicipio e o direito das criancas quanto ao acesso e a permanéncia,
bem como a estrutura, organizacdo e funcionamento das unida-
des educacionais foram apresentadas em todas as legislaturas, ao
passo que formas de colaboragio federativa e financiamento da
educacdo foram temas que sequer apareceram em algumas legis-
laturas. Uma possivel explicacdo para isso é que, enquanto estes
sdo temas que tém um custo politico muito alto na relacdo com o
Poder Executivo, aqueles produzem um impacto positivo na re-
presentacgdo responsiva e no accountability democratico para os
eleitores e para os beneficiarios da politica publica.

A atuacdo do Legislativo na formulag¢ao de politicas publicas que
promovem a ampliacao da rede de escolas publicas municipais,
com a criacdo de novos espacos educativos formais que garan-
tam o direito das criangas de serem educadas e cuidadas e dos
pais trabalhadores de obterem assisténcia gratuita para os fi-
lhos menores de cinco anos de idade em creches e pré-escolas
(BRASIL, 1988, art. 72, XXV) implica ganhos politicos na sua re-
lacdo com os eleitores. Essas politicas possuem um forte apelo
popular, pois conectam a atuagdo dos eleitos aos interesses dos
eleitores de forma responsiva, uma vez que sdo interpretadas



como a sensibilidade dos representantes diante das demandas
dos representados. Implica, por consequéncia, uma avaliagao
positiva politicamente, o que, no processo de accountability elei-
toral, pode resultar em um novo mandato eletivo.

5 - Consideragoes finais

Como se pdde observar, o processo legislativo (iniciativa legisla-
tiva, emendas, votagao, san¢do, veto, promulgacdo e publicacio)
e as instituicdes que o regulam (normas, regras e procedimen-
tos formais e informais) exercem importante papel na atuagdo
dos Poderes Legislativo e Executivo, no que tange a elaboragao
das espécies normativas que positivam as politicas publicas, en-
tre outras, as leis ordinarias no campo educacional. Ressalte-se
que as institui¢des que regulam o processo legislativo sdo cria-
das pelo préprio Poder Legislativo, que as influencia e é influen-
ciado por elas nas diversas fases pelas quais uma proposi¢ao
tramita, até sua transformacdo em norma juridica.

Nesse sentido, o processo de deliberacdo dos projetos de lei
sobre matérias educacionais do municipio de Vitéria é condi-
cionado pelas instituicdes que regem a tramitagdo legislativa,
pelas competéncias municipais, pelo grau de complexidade do
assunto e pela a relacdo custo-beneficio que determinados te-
mas tém em relacdo ao Poder Executivo e aos destinatarios da
politica publica.

Assim, o resultado das deliberacdes quanto a aprovagido ou
ndo dos projetos de lei sobre matérias educacionais reforca a
percepcdo de que é necessario levar em consideragio tanto as
instituicdes que regem o processo legislativo como a tematica
especifica de cada proposicao legislativa.

As proposic¢des transformadas em lei evidenciam as opg¢des dos
legisladores, que, ndo raras vezes, levaram em consideragao o
grau de complexidade dos projetos e o calculo eleitoral, compre-
endido como processo de accountability eleitoral e de responsi-
vidade perante os demandantes da politica publica.
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