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RESUMO

Esta pesquisa teve como objetivo analisar se a proposicdo e a destinacdo de
politicas publicas distributivas pelo legislativo local séo afetadas pelas caracteristicas
territoriais e capacidade fiscal municipais. Parte-se de dois aspectos fundamentais: o
reconhecimento de atores e agentes sociais, politicos, econémicos e institucionais
qgue influenciam, em maior ou menor medida, a gestdo da cidade — destacando-se
0S processos decisOrios governamentais de politicas publicas; e o arranjo
democrético brasileiro — caracterizado pelo incentivo ao voto personalista, segundo o
qual legisladores agem de modo a estabelecer conexdo eleitoral, orientando suas
acbes com base nas predilecdes expressas por seu eleitorado — que é
geograficamente delimitado. A hipotese é a de que ndo somente a busca pela
conexdao eleitoral, mas caracteristicas territoriais, socioecondmicas e a capacidade
fiscal podem orientar o comportamento legislativo para a proposicdo de politicas
distributivas em municipios — explicando as variagdes da proposi¢cdo desse tipo de
politica publica encontradas na literatura especializada. Foram analisadas as
proposicOes legislativas de carater distributivo de iniciativa de vereadores e a
geografia dos votos obtidos comparativamente as caracteristicas territoriais,
socioeconbmicas e fiscais de quatro municipios que compdem a Regido
Metropolitana de Curitiba, Parana, no periodo entre 2012-2019; e a literatura sobre
politicas distributivas em sua esfera conceitual. Os métodos consistiram em
estatistica descritiva e inferencial, com analises de correlagdo, seguidas por
espacialidade eleitoral; e revisao sistematica da literatura. Os resultados evidenciam
que (i) a proposicdo de politicas distributivas por vereadores € afetada pelas
caracteristicas territoriais e capacidade fiscal, sendo que o municipio menos
urbanizado, com piores indicadores socioecondmicos e menor capacidade fiscal
produziu mais politicas distributivas; (ii) aspectos territoriais podem ser significativos
para a dinamica politica e o comportamento legislativo, atuando como condicionante
do processo decisério de politicas publicas, ao mesmo tempo em que é delimitado e
gerido a partir das decisdes governamentais. Portanto, a analise aponta para as
dimensdes politicas da gestdo urbana, pois o legislativo, ao propor e votar politicas
distributivas, pode impactar as prioridades da gestdo e afetar o espago urbano
municipal.

Palavras-chave: politicas publicas distributivas; pork barrel; comportamento

legislativo; vereadores; gestao urbana.



ABSTRACT

The objective of this research aimed to analyse if proposition and destination of
public distributive policies by the local legislative are affected by territorial
characteristics and by municipal fiscal capacity. It starts from two fundamental points:
the recognition of social, political and economical actors or agents who impact, to a
lesser or greater extent, city management - highlighting the governmental decision-
making processes on public policies; and also brazilian democratic arrangement -
characterized by the promotion of personal voting, in which legislators act in order to
obtain electoral connections, directing their actions according to their electorates’
preferences - which has a geographic delimitation. The hypothesis is that not only the
search for electoral connection is capable of guiding legislative behavior, but it can
also be affected by territorial extension, socioeconomic characteristics and fiscal
capacity, which may guide legislative behavior towards the proposition of distributive
policies in cities - explaining the different variations of this kind of policies found on
specialized literature. Legislative propositions with a distributive profile proposed by
city councilors have been analysed, along with the geography of the obtained votes
in comparison with the municipal socioeconomic and fiscal characteristics from four
cities that are part of the metropolitan region of Curitiba, Parand, from 2012 to 2019;
and the literature on distributive policies in its conceptual arena. The methods have
consisted in inferential and descriptive statistics, along with correlation analysis,
followed by electoral spatiality; and systematic literature review. The results show
that (i) the proposition of distributive policies by councilors is affected by territorial
characteristics and the fiscal capacity, given that the less urbanized city, with the
worst socioeconomic indicators and weaker fiscal capacity has produced more
distributive policies; (ii) territorial aspects can be considerable for both political
dynamic and legislative behavior, acting as a constraint to the decision-making
process of public policies, while being delimited and managed after governmental
decisions. Thus, the analysis points out the political dimensions of urban
management, seeing that the legislative, when proposing and voting public policies,
can impact the management priorities and affect the urban space.

Keywords: distributive public policies; pork barrel; legislative behavior; urban
management.
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1 INTRODUCAO

Ha um consenso, tanto em literaturas especificas quanto no senso comum, de
gue os governos atuam de modo a assegurar a reeleicdo. Segundo essa premissa, a
interacdo entre governo e sociedade civil nos processos decisdrios democraticos —
caracterizados pela representacdo de interesses locais e pela responsividade
politica a esses interesses (DAHL, 1981; CHEIBUB; PRZEWORSKI, 1997) -, faz
com que as ac¢oes legislativas sejam constantemente orientadas a dinamica eleitoral.

Uma vez que a permanéncia de um governo no poder nas democracias
dependa necessariamente do voto, as acdes institucionais pretendem estabelecer
algum tipo de conexao eleitoral (MAYHEW, 1974), priorizando politicas publicas que
vao ao encontro dos interesses expressos pelos distritos de eleicdo de cada
parlamentar (DOWNS, 1999; LEMOS, 2001; RICCI, 2006; ALMEIDA; LOPEZ, 2012).

Em governos locais isso tende a ser ainda mais notoério. O sistema eleitoral
proporcional de lista aberta, marcado pela competicdo intrapartidaria e pelo voto
territorializado, enfraqueceria relacées partidarias entre legislativo e eleitorado,
tornando mais viavel ao parlamentar a busca individualizada por beneficios
distributivos tangiveis para seus eleitores, incentivando o voto personalista
(MAINWARING, 1997; AMES, 2012).

Como consequéncia, candidatos tendem a vincular a identidade politica com
sua localizacdo geografica no municipio. Nas eleicdes municipais de Curitiba, por
exemplo, “Chico do Uberaba”, “Zézinho do Sabara”, “Edson do Parolin”, “Salles do
Fazendinha” e “Toninho da Cic” foram apenas alguns exemplos de candidaturas
com vinculo geogréfico presentes nas elei¢cdes de 2012 e 2016. Tal fato demonstra
que “as eleicbes municipais (elas também um fendmeno urbano), testemunham a
contaminacao de diferentes candidaturas pelo discurso hegemonico sobre a cidade”
(SOUZA, 2001, p. 8).

A estratégia de aproximar a candidatura a uma localidade especifica na
cidade contribui para que o comportamento legislativo se direcione a politicas
publicas de distribuicdo de beneficios, que permitem estabelecer conexao eleitoral e
manter ativas as chances de reeleicdo em distritos determinados. “Assim, a atuacao
dos politicos no poder Legislativo € uma consequéncia funcional da necessidade de

obter-se votos em futuras eleigdes” (CERVI, 2009, p. 160).
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Nesse contexto, a presente pesquisa preocupa-se com o impacto das regras
eleitorais sobre o comportamento legislativo municipal e sobre a decisédo de politicas
publicas que, direcionando a gestdo urbana, podem alterar o territério e 0 espaco
urbano (KINZO; BORIN; MARTINS JR, 2003; AMES, 2003, 2012; AVELINO;
BIDERMAN; SILVA, 2016).

Ao tratar da gestdo urbana municipal trata-se da regulacdo das acbes de
planejamento e intervencdo publicas, bem como dos processos de
acompanhamento, execucdo e implementacdo que as envolvem (ULTRAMARI,
2009). Portanto, analisar a gestdo urbana implica em reconhecer os atores/agentes
sociais, politicos, econémicos e institucionais que influenciam, em maior ou menor
medida, a producdo da cidade — especialmente por meio de disputas politicamente
posicionadas pelo direcionamento de recursos e priorizacdo de acdes publicas
(GOTTDIENER, 2010; OLIVEIRA, 2011).

Contemporaneamente, a producdo do espaco urbano tem sido mediada por
transformacdes socio estruturais que envolvem complexidades relacionadas aos
processos burocraticos de tomada de decisdo e as intervencfes estatais em
distintos niveis de governo (GOTTDIENER, 2010).

Atuando simultaneamente enquanto produtor e consumidor, o Estado
intervém no espaco urbano por meio da estruturacdo de projetos de grande escala,
financiados pelo governo, e pelas relagdes clientelisticas de atividades dos setores
publicos e privados (ROLNIK, 2009; GOTTDIENER, 2010). Essa relacao de carater
clientelistico pode ser realizada via politicas distributivas com a “implantacdo de
servicos publicos, como sistema viario, calcamento, agua, esgoto, iluminacéo,
parques, coleta de lixo etc., interessantes tanto as empresas quanto a populacao em
geral” (CORREA, 1995, p. 24).

Por esse angulo, compreende-se que “o0 espaco é uma construcédo social em
todas as suas dimensdes” (GOTTDIENER, 2010, p. 28) sendo reflexo dos processos
decisoérios governamentais de politicas publicas.

Essa pesquisa versa sobre esses aspectos atendo-se as tomadas de decisao
governamentais, representadas pelo comportamento legislativo de vereadores, para
analisar a preferéncia por politicas publicas distributivas como uma das mediacdes
da gestdo urbana.

As politicas publicas distributivas, caracterizadas pela distribuicdo de

beneficios concentrados com dispersdo de custos pela sociedade como um todo,
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sdo politicas que alocam e direcionam recursos e beneficios estruturais
territorialmente localizados (LEMOS, 2001; RICCI, 2002, 2006; ALMEIDA; LOPEZ,
2012). Também denominadas politicas pork barrel, as politicas distributivas “visam
premiar eleitores que votaram em um determinado politico” (SILVA, 2011, p. 1)
atendendo a padrdes de distribuicdo que levam em conta a geografia do voto
parlamentar.

Muitos estudos tém demonstrado que, a nivel nacional, parlamentares néo
priorizam as politicas distributivas em suas proposi¢des, sendo a magnitude distrital
e as especificidades territoriais, econémicas e politicas alguns dos fatores decisivos
(LEMOS, 2001; RICCI, 2002, 2003, 2006). Por outro lado, ha estudos que defendem
que a alta disciplina partidaria é que atua como forma de desincentivo a preferéncia
nacional por projetos distributivos (ARRETCHE, 2005; RODDEN, 2005). Ha, ainda,
agueles que apontam as questbes orcamentarias como principais conectoras
eleitorais (SILVA, 2011).

A nivel local esse debate tem sido pouco explorado pela literatura, que nao
considera a dimensdo geogréfico-territorial como elemento de singularidade das
praticas pork barrel; ao contrario, foca nos padrées de votacdo — tanto de
parlamentares nas politicas publicas quanto de eleitores em parlamentares (CERVI,
2009; SILVA, 2011; SILVA, 2012; FILHO; LIMA; JORGE, 2014).

Desde as distingdes nas regras eleitorais para municipios, que “estimulam um
comportamento diferenciado dos dirigentes partidarios e dos eleitores” (NICOLAU,
2004, p. 9), as caracteristicas socioecondmicas, politicas e estruturais locais, as
divergéncias nos processos legislativos brasileiros precisam ser assinaladas para
gue haja novas perspectivas do comportamento legislativo local.

No caso desta pesquisa, parte-se do principio de que a dinamica politica e
territorial local altera o comportamento legislativo sobre as politicas distributivas
(RICCI, 2003; FERNANDES, 2017). Sustenta-se que a dinamica politica que envolve
projetos distributivos seja mais “operacional’” em governos de nivel local do que em
niveis nacionais.

Em primeiro lugar, a premissa do voto pessoal — “entendido como aquele
determinado por qualidades pessoais e pelo desempenho individual do candidato”
(BAIAO; COUTO; JUCA, 2018), tende a ser mais efetiva para 0s governos
municipais. Devido as caracteristicas territoriais, em municipios é maior a

proximidade entre legislativo e eleitorado, o que torna viavel a parlamentares utilizar
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projetos distributivos de impacto distrital/local para estabelecer conexdo eleitoral;
gquanto mais préximos legislativo e eleitorado, maiores as chances de a acéo
legislativa distributiva ser reconhecida por eleitores e retribuida com votos.

Além do mais, municipios tendem a dispor de maior volume de recursos para
a implementacdo de politicas publicas devido a descentralizacdo politico-
administrativa, que propicia maior autonomia fiscal aos governos locais (DEDA;
KAUCHAKJE, 2017; MARENCO, STROHSCHOEN; JONER, 2017). Assim, a
hipotese geral (H1) € a de que as caracteristicas territoriais municipais e a
capacidade fiscal orientam o comportamento legislativo a proposicdo de politicas
distributivas. Devido as regras eleitorais, vereadores tendem a priorizar projetos
distributivos como mecanismos para conexao eleitoral; portanto, direcionam politicas
distributivas a distritos eleitorais territorialmente delimitados. Entretanto, néo
somente as regras eleitorais, mas aspectos relativos ao territdrio podem influenciar
as proposicoes legislativas e processos decisorios de politicas publicas.

Disso decorre que (h1.2) quanto menor o municipio e sua capacidade fiscal,
maior tende a ser a preferéncia por politicas distributivas pelo legislativo local, que
(h1.3) destina as politicas distributivas para territérios coincidentes com seus distritos
de eleicdo, afetando a producéo do territorio e o direcionamento da gestao urbana.

Apontar a influéncia de elementos politicos, especialmente relacionados a
guestdes eleitorais, implica presumir que (h1.4) o ciclo eleitoral possa ser um fator
de incentivo maior ou menor para proposi¢cdes distributivas, sendo que (hl.5)
vereadores com mais proposicdes distributivas tendem a ser mais reeleitos.

Para investigar essas hipbteses, a pesquisa analisara a proposicao de
politicas publicas de carater distributivo por parlamentares locais a partir de um
estudo multicaso de quatro municipios que compdem a Regido Metropolitana de
Curitiba, Parana, respondendo a duas questdes empiricas: (1) em que medida a
proposicdo de projetos distributivos por legisladores locais dos municipios que
compdem a Regido Metropolitana de Curitiba foi afetada pelas caracteristicas
territoriais e pela capacidade fiscal municipal entre os anos de 2012 e 2019; (2) e
gual o efeito da politica distributiva sobre o direcionamento da gestdo urbana e sobre
processos de reeleicdo municipal — especificamente, o impacto de politicas
distributivas sobre territorios/bairros e pessoas/grupos conforme Ricci (2003).

O objetivo geral € avaliar se a proposicdo e a destinacdo de politicas

publicas de carater distributivo pelo legislativo local no espac¢o urbano sao afetadas
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pela caracteristica territorial e capacidade fiscal municipal. Ou seja, se as
caracteristicas geografico-territoriais e socioeconémicas e a capacidade fiscal
municipal orientam o comportamento legislativo local para uma maior ou menor
proposicdo e destinagdo distributiva no territério urbano municipal — tendo em vista o
interesse legislativo de realizar conexao eleitoral e assegurar a reeleicao.

Os objetivos especificos, por sua vez, consistem em i) propor tipologia de
politicas distributivas a partir de revisdo sistematica da literatura sobre o tema; ii)
avaliar a capacidade fiscal municipal em relacdo as transferéncias
intergovernamentais; iii) espacializar a destinacdo de politicas publicas distributivas
no territério urbano municipal; e iv) examinar o comportamento do legislativo local
para verificar a maior ou menor incidéncia de proposicdes de carater distributivo em
relagdo as caracteristicas territoriais e fiscais municipais.

Sabe-se que as organizacfes politicas e partidarias brasileiras ndo sao
homogéneas, mas constituem distintas formas de relacdes sociais e politicas que
acompanham as particularidades regionais (FERNANDES, 2017). Logo, a relevancia
da pesquisa encontra-se na énfase ao poder local, o que proporciona maior
visibilidade ao processo decisério municipal e contribui para a ampliacdo dos
estudos na area.

A literatura costuma abordar as analises de politicas distributivas com
enfoque aos niveis estadual e nacional, especialmente na Camara dos Deputados.
Porém, considera-se pertinente desenvolver uma analise desta pratica a nivel
municipal, enfatizando a heterogeneidade geogréfica, social e politica do recorte
espacial definido, que permitira comparativos conforme a estrutura e o nivel de
integracdo metropolitana dos municipios, fugindo a tendéncia de homogeneizacao
teorica.

Portanto, os municipios serdo analisados enquanto objetos peculiares nas
relacdes institucionais, especialmente nos processos decisorios, atentando para o
fato de que os contextos locais e as estruturas politico-ideoldgicas e institucionais
importam para a gestao urbana. A gestdo urbana, por sua vez, sera analisada em
sua face politicamente posicionada, pois o legislativo, ao decidir por determinadas
politicas publicas em detrimento de outras, direciona as prioridades da gestdo
municipal e impacta no desenvolvimento territorial da cidade.

A discussao teorica é realizada a partir da revisdo sistematica da literatura

como método bibliografico de pesquisa. As questbes empiricas sao respondidas
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através de meétodos quantitativos, cujas técnicas empregadas consistem em
estatistica descritiva e inferencial, com analises de correlacdo, e espacialidade

eleitoral.

1.1 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A dissertacao estd estruturada em quatro secdes, além desta introducdo. A
secdo dois apresenta os procedimentos metodolégicos empregados na pesquisa
detalhando etapas teoricas e empiricas da analise realizada.

A secdo trés se dedica ao aporte tedrico, discutindo as politicas publicas
distributivas em suas abordagens conceituais, seus impactos territoriais e suas
tipologias; e a gestdo urbana a partir da relagéo entre politicas publicas, territério e
comportamento legislativo, enfocando vereadores como mediadores dos processos
de gestdo e conformacao territorial.

A sec¢ao quatro apresenta e discute os resultados da pesquisa, evidenciando
a relacdo existente entre caracteristicas territoriais, capacidade fiscal e proposicdo
legislativa de politicas distributivas.

Por fim, a quinta se¢éo discorre sobre as conclusdes obtidas por meio desta

dissertacéo e suas contribuicdes para a gestao urbana.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A investigacdo a que se propfe esta pesquisa estd relacionada a dois
aspectos fundamentais: ao funcionamento do sistema politico local e suas
caracteristicas — com destaque a dinamica eleitoral — e a ndo neutralidade dos
processos de gestdo urbana municipal. Como pano de fundo, a discussao centraliza-
se na construgdo politica do territorio através da preferéncia legislativa por politicas
publicas de carater distributivo, sendo os processos de decisdo parlamentar
influentes nessa construcdo (CASTELLS; BORJA, 1996; ROLNIK, 2009;
GOTTDIENER, 2010; OLIVEIRA, 2011; FERNANDES, 2017).

Ao tratar do sistema politico em governos locais — neste caso, municipais —
trata-se das peculiaridades eleitorais, caracterizadas pela maior proximidade entre
os diversos atores/agentes politicos (NICOLAU, 2004); e do exercicio institucional da
vida politica local, enfatizando as organizacdes e agentes e seus lugares na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas (LINDBLOM, 1981; MARCH,;
OLSEN, 2008).

Quanto a questdo municipal, destacam-se as dimensdes territoriais e
geograficas como elementos que singularizam a dinamica politica, tendo em vista
gue a atividade parlamentar e de gestdo local estd condicionada ao contexto do
lugar (FERNANDES, 2017). Sob esse aspecto, argumenta-se que as caracteristicas
territoriais de uma localidade e sua capacidade fiscal interferem nos processos
decisérios de politicas publicas.

Trata-se, assim, de uma andlise dedicada as dimensdes politicas da gestédo
urbana municipal. A premissa fundamental € a de que as rela¢gbes politicas podem
alterar o territorio por meio dos processos decisorios de politicas publicas, dando a
gestdo urbana um carater politicamente posicionado. Isto posto, assume-se que “o0
planejamento (assim como a gestdo) ndo € neutro, € a expressao da sociedade, por
isso contém ideologias e interesses. Interesses que 0s agentes produtores do
espaco lutam para assegura-los” (OLIVEIRA, 2011, p. 5).

O desenho da pesquisa partiu do método hipotético dedutivo, com abordagem
guantitativa, através de um estudo multicaso aplicado a quatro municipios que
compdem a Regido Metropolitana de Curitiba (RMC), Parana (PR), contemplando o

periodo de duas legislaturas municipais.
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Métodos quantitativos incluem “uma série de técnicas de pesquisa que tém
como principal finalidade a medicdo de quantidades e a quantificacdo de qualidades”
(CERVI, 2017, p. 10). Aplicando as varidveis desta pesquisa, a medi¢cdo de
quantidades se refere a medida da capacidade fiscal municipal na formulagdo de
politicas publicas; e a quantificacdo de qualidades, as proposicdes legislativas de
politicas publicas distributivas em distintos contextos geografico-territoriais locais.

A selecdo dos municipios analisados deu-se em funcdo do Nivel de
Integragdo Metropolitana, medido pelo Observatério das Metropoles (2012), que
avalia a efetiva integracao territorial, socioecondémica e politica entre municipios que
compdem as areas metropolitanas brasileiras. Foi selecionado um municipio para
cada nivel de integracdo?!, excluida a cidade polo? (Curitiba, no caso desta
pesquisa): Sdo José dos Pinhais — integracdo muito alta; Fazenda Rio Grande —
integracdo alta; Campo Largo — integracdo média; e Mandirituba — integracao baixa
(Mapa 1).

Municipios com distintos niveis de integracdo metropolitana foram escolhidos
por permitirem uma analise comparativa da dindmica distributiva em distintos
contextos politicos e territoriais. De acordo com Carvalho (2009) e Ames (2012), as
desigualdades regionais favorecem o direcionamento geografico da politica
distributiva, sendo provavel que, “ao desagregarmos o0s municipios [de areas
metropolitanas], nos confrontaremos com [...] redutos dentro dos municipios”
(CARVALHO, 2009, p. 382).

Além disso, a selecdo deveu-se aos resultados encontrados por literaturas
recentes, que demonstram que a proposicao legislativa de projetos distributivos em
municipios tem variado em funcdo de fatores politicos (SILVA, 2011; SILVA, 2012;
FILHO; LIMA; JORGE, 2014), mas, possivelmente, também territoriais, relacionados
a concentracdo geografica de votos, recursos e beneficios distribuidos e
necessidade infra estrutural local (FACUNDO, 2015; CERVI, 2009; CARVALHO,
2009; AMES, 2012).

1 Optou-se por ndo selecionar municipios com nivel de integragdo muito baixa por, em geral, estes se
apresentarem predominantemente rurais. Além disso, municipios de muito baixo nivel de integracédo
metropolitana ndo dispdem de grande volume de dados, o que inviabiliza os testes estatisticos.

2 A exclusédo da cidade polo do recorte espacial justifica-se por esta apresentar dinamicas politicas e

territoriais muito discrepantes dos demais municipios incluidos, inviabilizando analises comparativas.
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Mapa 1. Municipios da RMC que comp8em o recorte espacial caracterizados de acordo com o nivel
de integracdo a dindmica da metropolizagao
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Fonte: A autora (2021), com base em Observatorio das Metropoles (2012) e IPPUC.

O periodo de duas legislaturas municipais justifica-se pela possibilidade de
analise da orientacdo do comportamento legislativo local em anos eleitorais e nao
eleitorais, verificando periodos de maior e menor incidéncia de proposi¢cdes
distributivas.

O desenho da pesquisa encontra-se detalhado no Quadro 1, sendo que cada
fase sera explicada nos itens seguintes desta secéo.



Quadro 1. Detalhamento do desenho da pesquisa da dissertacao

Método

Abordagem

Técnica

Estratégia

Analises

Tipos de andlise

Recorte espacial

Recorte temporal

Hipotético dedutivo

Quantitativa:  quantificacdo de  fendbmenos  politico-sociais
observaveis para busca de padrfes e relagGes explicativas

Estatistica descritiva e inferencial: coleta de variaveis e indicadores
representativos que descrevam como os fenbmenos ocorrem

Estudo multicaso: descricdes explicativas abrangentes de um
fendbmeno em casos especificos

Estatistica: frequéncias, correlacdes, associacdes e causalidades
explicativas

Espacial: espacializacéo
Descritiva: descricdo de indicadores representativos de um
fendbmeno que visa a explicar sua ocorréncia em contextos

especificos

Inferencial: relacdo de importancia entre variavel dependente e
variaveis indepentes na explicagdo do fendmeno

Espacializagéo: localiza¢éo de voto concentrado e politica destinada
Municipios da RMC com muito alto, alto, médio e baixo nivel de
integracdo metropolitana: respectivamente, Sdo José dos Pinhais,

Fazenda Rio Grande, Campo Largo e Mandirituba

2012-2019: uma legislatura municipal completa (2013-2016) e trés
anos completos de uma legislatura incompleta (2017, 2018, 2019)

Fonte: A autora (2021), com base em Cervi (2017).

2.1 FASES DA PESQUISA

26

Para atingir ao objetivo geral de avaliar se a proposicdo de politicas

distributivas pelo legislativo local é afetada pelas dimensdes territoriais e fiscais

municipais, a pesquisa organizou-se em trés fases metodoldgicas (Figura 1).

A primeira delas consiste em uma revisdo sistematica da literatura, cujos

procedimentos metodolégicos permitiram o aprofundamento da discusséo tedrico-

conceitual acerca das politicas distributivas — tendo em vista a delimitacdo de

conceitos, correntes tedricas e tipologias. Os resultados compuseram a estrutura

tedrico-argumentativa e parte da etapa empirica de constru¢do de bancos de dados.
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A segunda fase metodoldgica correspondeu a analises estatisticas descritiva
e inferencial entre as distintas dinamicas territoriais, politicas e fiscais municipais e a
proposicdo legislativa de politicas distributivas. Foram elencadas variaveis que
demonstraram o0 quanto a dindmica municipal — marcada por elementos fisico-
territoriais e fiscais — se relaciona com a maior ou menor preferéncia legislativa por
projetos distributivos em centros decisorios locais. Os resultados apresentaram
relacdes explicativas para o fendmeno estudado.

Por fim, a terceira fase analisou a espacialidade da politica distributiva e da
geografia do voto legislativo, verificando i) se houve correspondéncia entre distritos
eleitorais e destinacdo de politicas distributivas; e ii) quais 0s possiveis efeitos
destas politicas sobre o municipio.

A espacializacdo considerou o direcionamento de politicas distributivas a
espacos urbanos especificos, que a depender do beneficio ou recurso, sdo alterados
em funcdo da decisdo parlamentar sobre politicas publicas. Nesse sentido, essa
analise compreende as alteracdes territoriais do municipio quando da aprovacédo
legislativa de politicas distributivas.

Figura 1. Fases metodolégicas tedricas, empiricas e analiticas para o desenvolvimento da
dissertagéo

Fase 1 Fase 2 Fase 3
Teodrica Empirica Analitica
Revisdo Sistematica da Analise Descritiva e Analise Espacial
Literatura Inferencial

Efeitos das politicas distributivas
sobre o territorio urbano municipal.
Relacdo entre distritos eleitorais e
politicas publicas distributivas.

Conceitos, comentes tedricas e
tipologias de politicas distributivas.
Relacdes entre comportamento
legislativo e territorio.

Relacdes e efeitos do territdrio e
da capacidade fiscal sobre a
proposicdo de politicas
distributivas.

. Espacialidade do wvoto, dos

¢ Lt de politicas * Freq uéncjas e correlagoes; distritos  eleitorais e da
distributivas: . Proposicdes legislativas de destinagdo  de politicas
e  Comportamento legislativo e politicas distributivas, distributivas;
gestdo urbana. caracteristicas teritoriais, . Politica, territorio e gestio
politicas e dados fiscais. urbana.
Estrutura Argumentativa Relagées Explicativas A s (S e

Fonte: A autora (2021).

Legenda: diagrama de fases metodoldgicas para o desenvolvimento da dissertacdo. Cada quadro
representa uma fase, sendo que em azul estdo destacados as etapas e seus resultados.
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2.2 REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA

A revisdo sistemética € um tipo de revisdo da literatura que tem como objetivo
sintetizar o “atual status do conhecimento sobre um determinado problema [tedrico]
de pesquisa”’ (FILHO et.al, 2014, p. 207). Em geral, parte de lacunas identificadas
em revisdes narrativas, buscando mapear correntes tedricas, questdes de pesquisa
e argumentos explicativos em debates conceituais.

Nesta dissertacdo, a revisdo sistematica atuou como suporte a delimitacdo
conceitual da politica publica distributiva.

As politicas distributivas sdo comumente definidas pela literatura como tipos
de politicas publicas caracterizadas pela distribuicdo de beneficios concentrados
com custos difusos. Entretanto, essa literatura ndo apresenta especificacbes sobre
quais seriam esses beneficios, em que locais estariam concentrados e de que
tratam em seu conteudo. A pouca clareza na explicacdo das peculiaridades dessas
politicas as torna passiveis de interpretacbes que resultam em teorias
generalizadoras, que por vezes se confundem com conceitos aproximados — como
“pork barrel™ e “clientelismo™.

Nesse sentido, a revisdo sistematica realizada buscou preencher essa lacuna
conceitual, respondendo i) o que séo as politicas distributivas, ii) quais sdo 0s seus
tipos e iii) de que forma elas afetam contextos locais via destinagao concentrada.

Foram buscados documentos publicados nas bases indexadoras de
periédicos Scopus e Scielo, a partir dos termos “distributive poli*™ e “pork”,
associados ao operador booleano OR®, no campo “title-abs-key” da base. A escolha
pelas bases se justifica por se tratar daguela com o maior nimero de dados na area

by

de Ciéncias Humanas em relacdo a outras; e para que fossem contempladas

3 Distribuicéo de recursos e beneficios publicos tangiveis para redutos eleitorais tendo em vista apoio
eleitoral traduzido em votos (MAYHEW, 1974; SILVA, 2011). Entretanto, nem toda politica publica
de carater distributivo tem como intengdo Unica a conexdo eleitoral, o que pode significar que
politica distributiva e pork barrel ndo sdo sinénimos.

4 Distribuicdo de recursos e beneficios particularizados com finalidade politica para grupos que, além
de apoio eleitoral, apresentam relacbes de subordinacdo com parlamentares (BOBBIO;
MATTEUCCI; PASQUINO, 2016).

5 0O uso do operador booleano “*” justifica-se pela palavra apresentar variacdes em seu término, como
no caso da palavra “politica”’, que na lingua inglesa pode terminar como “policy”, “polity”, “politics”
ou “policie”.

6 Direciona a busca a textos que tratem de politica distributiva ou pork barrel, considerando que esses
termos sdo comumente tratados como sinénimos pela literatura.
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literaturas da América Latina que ndo alcancam outras bases internacionais,
respectivamente.

Devido a ser documentos com forte capacidade de divulgacéo e estruturagao
do conhecimento, optou-se por filtrar somente artigos académicos. A limitacdo de
textos foi direcionada a area de Ciéncia Politica, que € a area matriz de discussao
do tema — ainda que se reconheca a existéncia de vasta literatura em outras areas.
Dado o objetivo de analisar o debate conceitual para propor tipologias, optou-se pela
nao restricao/delimitacao de artigos por ano de publicacéo.

Foram incluidos artigos que tratassem de politicas distributivas, politicas
publicas, pork barrel, conexdo eleitoral e comportamento legislativo que
alcangassem o h-index da base. O uso do h-index como critério de inclusdo se
justifica por se tratar de uma medida que aponta para a relevancia de um conjunto
de artigos no cenario académico — as citacfes possuem peso na divulgacdo do
conhecimento, sobretudo quando se trata de definicbes conceituais e tipoldgicas.

Além disso, foram incluidos de forma qualitativa/manual artigos relevantes
para o debate tedrico que ndo foram alcancados pelas bases indexadoras. Essa
estratégia busca dar visibilidade a textos representativos do tema de estudo que, por
motivos relativos ao viés das bases indexadoras’, ndo aparecem nas etapas de
selecéo.

Para retirar da andlise artigos com temas correlatos, mas contrarios ao seu
principio — o da distribuicdo concentrada de recursos e beneficios publicos —, foram
excluidos artigos sobre politica distributiva que utilizaram do tema para discutir
outras dimensodes das relacdes politicas e aqueles que tratassem de clientelismo.

Os procedimentos metodolégicos empregados e seus resultados a cada
etapa estdo sintetizados no protocolo de busca (Figura 2). A descricdo detalhada e
justificada dos procedimentos da revisao sistematica, incluindo as etapas de analise,
encontra-se no Apéndice 1. Nos apéndices 2 e 3 encontram-se 0s textos

selecionados e analisados sistematicamente.

7 Segundo Kauchakje e Rosa (2020, editora UTP, no prelo), “[as] principais bases cientificas
acionadas para efetuar a RSL serem compostas por uma porcentagem alta de periddicos de
instituicbes de lingua inglesa do hemisfério norte, que incentivam a pesquisa e a publicacéo,
reproduzindo, assim, a desigualdade na capacidade de producdo de conhecimento entre paises
economicamente mais e menos desenvolvidos”.
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Figura 2. Protocolo de busca da revisao sistematica da literatura aplicado nas bases Scopus e Scielo

Base: Scopus | data: 21/06/2019 | String inicial: Peri¢dicos selecionados:
TITLE-ABS-KEY ("distributive poli*" OR "pork") 1. Journal Of Politics;
Total de resultados: n= 19,955 2. American Journal Of Political Science;
3. American Political Science Review;
Base: Scielo | data: 03/09/2019 | String inicial: 4. Political Research Quarterly;
TS=("distributive poli*" OR "pork") 5. Legislative Studies Quarterly;
Total de resultados: n= 434 6. Comparative Political Studies;
7. American Politics Research;
\l/ 8. Electoral Studies;
9. Journal Of Theoretical Politics;
Limitado por tipo de documento: artigo 10. British Journal Of Political Science;
11. Dados;
Scopus: n= 16,933 | 3,022 excluidos E :Ltr’:;ei‘:i':o':i";ﬁt‘:‘és
Scielo: n= 413 | 21 excluidos 14. Japanese Journal Of Political Science;
\l/ 15. Journal Of European Public Policy;
16. Latin American Politics And Society;
. . A . 17. Social Science Quarterly;
Limitado por area: Clgn0|as Sociais/ 18. Asian Politics And Policy:
Ciéncia Politica 19. Australian Journal Of Political Science;
20. Journal Of Elections Public Opinion And Parties;
Scopus: n=827 | 2,195 excluidos 21. Journal Of Legislative Studies;
Scielo: n= 8] 405 excluidos 22. Parliamentary Affairs;
23. Philippine Political Science Journal,
\l/ 24. Public Policy And Administration;

. , ~ ~ 25. Regional And Federal Studies;
Limitado pf)l’ ?rea: exc!usa_q dQS que, _nao 26. Annals Of The American Academy Of Political And Social Science;
fossem Ciéncias Sociais/Ciéncia Politica 27. Canadian Public Administration:

28. Central European Journal Of Public Policy;
Scopus: n=295 | 532 excluidos 29. Citizenship Studies;
Scielo: n= 6| 2 excluidos 30. Contemporary ltalian Politics;
31. Democratization;
\l/ 32. East European Politics And Societies;
33. European Journal Of Political Research;
Limitado por periédicos: Ciéncia 34. European Political Science Review;
Politica (e correlatos) 35. European Politics And Society;
ﬁ 36. Government And Opposition;
Scopus: n=190 | 105 excluidos 37. Harvarq Journal On Legislation; .
Scielo: n= 6] 0 excluidos 38. Internat!onal Jou_mal of prban Anq Regional Research;
39. International Political Science Review;
\l/ 40. Irish Political Studies;
41. Journal Of International And Comparative Social Policy;
Artigos selecionados via h-index 42. Journal Of Women Politics And Policy;
43. Law And Policy;
. 44. Local Government Studies;
SCF’PUS: n=38 | 152 eXC'U',dOS 45. New Political Economy;
Scielo: n= 6| 0 excluidos 46. Opiniao Publica;
total: n=44 47. PS Political Science Politics;
48. Party Palitics;
\l/ 49. Perspectives On Politics;
50. Policy Studies;
Descartados por critérios de exclusédo 51. Political Analysis;
52. Politics And Policy;
n= 28 | 16 excluidos 53. Politologicky Casopis;
54. Public Administration;
\l/ 55. Publius;
56. Quarterly Journal Of Political Science;
Incluidos qualitativamente 57. Regulation And Governance;
58. Representation;
_ : . 59. Research And Politics;
n=41 | 13 incluidos 60. Research In Urbanism Series;
\l/ 61. Review Of Politics;
62. Revista De Administracao Publica;
. . 63. Revista De Ciencia Politica;
Artigos aceitos 64. Revista De Sociologia E Politica;
65. Scandinavian Political Studies;
n=41 66. Southeastern Political Review;
67. West European Politics;
68. Revista Brasileira De Ciéncia Politica.

Fonte: A autora (2021) com base em Scopus e Scielo (2019).

Legenda: diagrama sintese das etapas de selecdo de dados para revisao sistematica da literatura.
Cada limitac&o/etapa representa um filtro aplicado na base indexadora, os resultados obtidos (n=) e 0
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namero de textos excluidos. Ainda que com a limitacao/filtragem direcionada a area de interesse
(Ciéncia Politica e/ou Ciéncias Sociais), a base indexadora tende a continuar apresentando textos
correlatos, que originalmente séo de outras areas; assim, € necessaria a exclusdo daquelas areas
gue ndo sdo de interesse da pesquisa, por mais que ja se tenha limitado a de interesse (fator que
justifica duas limitagbes de area distintas no diagrama).

Para a sistematizagdo das informacdes optou-se por estruturar redes de
conceitos e correntes teodricas na forma rizomatica. Segundo Deleuze e Guattari
(1995, s/p.) “um método de tipo rizoma é obrigado a analisar a linguagem efetuando
um descentramento sobre outras dimensfes e outros registros”, permitindo a
integralidade de perspectivas conceituais multiplas sem, no entanto, hierarquiza-las.
A construcao textual da RSL, portanto, se deu pelas conexdes e classificacbes
identificadas na literatura que definem conceitualmente as politicas distributivas — e
nao pela sequéncia hierarquizada temporal ou autoral de desenvolvimento do
conceito. “O rizoma funciona através de encontros e agenciamentos, de uma
verdadeira cartografia das multiplicidades” (HAESBAERT; BRUCE, 2002, s/p.).

Desta forma, definicdes conceituais nesta dissertacdo partem da interpretacao
segundo a qual conceitos definem-se por seus componentes articulados e
fragmentados (DELEUZE; GUATTARI, 2010); portanto, implica explorar as
dimensbes que o fazem existir — no caso das politicas distributivas, as relacdes
politicas, centralizadas no comportamento legislativo e na arena eleitoral, e as
caracteristicas e elementos territoriais municipais.

Os resultados da RSL estéo estruturados entre as secoes 3.1.1 e 3.1.4 desta
dissertacdo, compondo parte central do referencial teérico e constituindo parte do
direcionamento da coleta de dados empirica da pesquisa.

2.3 ANALISE ESTATISTICA

A andlise estatistica considerou elementos politicos, territoriais e fiscais das
politicas publicas distributivas, atendo-se para suas relagbes com o comportamento
legislativo e a gestao urbana.

Ao tratar da dimensado politica das politicas publicas trata-se dos fatores,
agentes e atores politicos e sociais que influenciam seus processos de elaboracédo e

implementagcdo. Especificamente, foram considerados os aspectos institucionais,
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com destaque as proposicoes legislativas de iniciativa de vereadores e aos
processos decisOrios que antecedem a implementacdo de politicas, responsaveis
pelo direcionamento da gestéo.

Quando se analisa politicas distributivas volta-se para elementos
essencialmente politicos que medeiam sua elaboracado: as eleicfes, os padrdes de
voto (geografia do voto) e o eleitorado. Entretanto, em literaturas especializadas
nota-se que em governos locais, apesar das semelhangcas no que tange ao
funcionamento politico, a proposicdo de politicas distributivas com a finalidade de
conexdo eleitoral ocorre de maneira distinta, variando conforme cada
municipalidade.

Segundo a revisdo sistematica realizada, a destinacdo das politicas
distributivas pode ocorrer ndo somente atendendo a padrdes de votacdo, mas em
funcdo de territérios cujas condicbes permitam e anseiem intervencdes de carater
distributivo, sobretudo em infraestrutura: regides territorialmente menos
desenvolvidas e socioeconomicamente desiguais. Argumenta-se que, para além da
questdo eleitoral, o territério e seu condicionamento socioecondmico afeta o
comportamento legislativo de vereadores quando da proposicdo de politicas
distributivas.

Assim, as andlises estatisticas descritiva e inferencial (Fase 2) estdo
centralizadas nas correlagdes entre a capacidade fiscal, o territério municipal e a
proposicdo legislativa de politicas distributivas em municipios de distintas
caracteristicas metropolitanas, sendo a premissa central a de que a maior ou menor

proposicao distributiva é afetada por esses fatores (Figura 3).

Figura 3. Correlacdes analisadas pela fase empirica da dissertacao

Politicas Distributivas

Capacidade Fiscal Territério Municipal
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Fonte: A autora (2021).

Legenda: diagrama de relagdes entre fendmenos analisados na dissertagdo. As politicas distributivas
serdo avaliadas em relacdo a capacidade fiscal e territorial de cada municipio.

Fundamentalmente, busca-se verificar como a proposicdo legislativa de
politicas distributivas ocorre nos municipios em funcéo das distintas caracteristicas
geografico-territoriais, socioecondémicas e fiscais locais. Utilizando analises de
correlacao, verificou-se se a proposicdo e destinacdo de politicas distributivas pelo
legislativo local é afetada pela capacidade fiscal e pela caracteristica territorial
municipal, sob a hipotese de que menor capacidade e condicionamento territorial
inferior pode afetar o comportamento legislativo de vereadores causando um
aumento na proposicao de politicas distributivas, ou vice-versa.

A hipotese nula estabelecida é a de que ndo ha relacdo entre capacidade
fiscal, caracteristica territorial e politicas distributivas. Nesse caso, deve-se atentar a
geografia do voto e elementos politicos descritivos.

A escolha da correlacdo como método justifica-se por ser o mais adequado
para “sumarizafr] a direcdo (positiva ou negativa) e a forca de uma relagéo linear
entre duas variaveis” (KELLSTEDT; WHITTEN, 2015, p. 45). Em uma correlacao (r),
os valores podem variar entre -1.0 e 1.0, em que quanto mais préximo de 0 mais
fraca a relacdo linear. Esses valores sédo avaliados de acordo com sua diregcdo —
positiva ou negativa — e intensidade — determinada pela proximidade ou
distanciamento dos pontos analisados em uma reta linear. Portanto, graficos de
dispersdo sdo o0s mais adequados para representar a relacdo estabelecida
(MOORE; NOTZ; FLIGNER, 2017).

A correlacdo ndo expressa, necessariamente, uma relacdo de causa e efeito,
mas aponta para aspectos significativos entre os elementos em andlise. Por isso, a
andlise estatistica descritiva atuou como complementar a correlacdo, avaliando as
politicas distributivas a partir de variaveis de caracterizacao territorial e politica — e

derivadas.

2.3.1 Procedimentos de Coleta e Andlise dos Dados

A coleta de dados utilizou como técnica principal a consulta a fontes, bases e

relatorios oficiais a partir das premissas teéricas que fundamentam a pergunta de



34

pesquisa. As informacdes obtidas compuseram os bancos de dados construidos e
elencaram as variaveis de andlise; as variaveis consistem em “caracteristicas
observaveis, com alguma definicdo prévia conceitual e que representa algum tipo de
diferenciacao das ocorréncias” (CERVI, 2017, p. 31).

A estrutura dos procedimentos de coleta e andlise seguiu a l6gica das etapas

da pesquisa cientifica empirica apresentada por Cervi (2017).

Quadro 2. Etapas da pesquisa cientifica empirica
Ideais/Conceitos —» Evidéncias —» Analises — Representacdes

Fonte: Cervi (2017, p. 14).

Os itens seguintes, portanto, estdo divididos de acordo com as variaveis de
analise, expondo a argumentacao que sustenta a variavel na pesquisa, a evidéncia
pela qual ela foi representada e a forma de analise realizada para a obtencéo das
novas representacdes do fendmeno — no presente caso, das proposicoes legislativas
de carater distributivo em relacdo a capacidade fiscal e a caracterizacao territorial

em municipios.

2.3.1.1 Politicas distributivas e legislativo local

As proposicoes legislativas de politicas distributivas foram analisadas para
verificar se vereadores, movidos pelo interesse em estabelecer conexao eleitoral e
assegurar reeleicdo, orientam seu comportamento parlamentar a priorizacdo de
politicas publicas de distribuicdo de recursos orcamentarios e beneficios infra
estruturais localizados, afetando a gestdo urbana e o territério municipal.

Na primeira etapa da coleta de dados foi construido um banco composto
pelas proposicbes® legislativas de iniciativa de vereadores no periodo entre 2012 e

2019°. O universo da pesquisa contemplou os projetos de lei (PL), requerimentos

8 A despeito das particularidades relativas a Lei Organica e ao Regimento Interno das Camaras
municipais, estdo sendo consideradas proposicdes todas as matérias — normas, projetos, emendas
decretos e politicas de iniciativa parlamentar que, sujeitas a deliberacdo, sugerem alteracdes no
status quo.

°0 recorte temporal justifica-se por acoplar as legislaturas mais recentes, facilitando o acesso aos
dados (uma vez que 0s municipios apresentavam pouca organizacao de informacg@es publicas até a
promulgacdo da Lei de Acesso a Informacao) e permitindo realizar comparacfes que identificaréo
tendéncias de padréo.
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(REQ) e as indicacdes (IND) — que variaram em quantidade de acordo com cada
municipio (Tabela 1). Os dados primarios foram disponibilizados pelas Camaras de
Vereadores Municipais e websites das Prefeituras.

A escolha das proposi¢cdes baseou-se na literatura sobre o tema, que sinaliza
esses tipos de proposi¢cdes como as mais relevantes para analisar o0 comportamento
individual de vereadores nas Camaras municipais brasileiras (SILVA, 2012; FILHO;
LIMA; JORGE, 2014; FACUNDO, 2015; SIMOES, 2016).

Embora possuam naturezas distintas — normativa, no caso dos projetos de lei;
burocratica/instrumental, no caso das indicacdes e requerimentos — a opcéo pelo
agrupamento dessas proposicoes se justifica pela perspectiva de analise, que esta
no comportamento legislativo individualizado e na disputa pelo direcionamento do
recurso, e ndo na efetivacdo da norma. Ainda que proposi¢des burocraticas possam
nao vir a ser leis, elas dao visibilidade a atuacdo legislativa, que no caso da
distribuicdo de recursos visando a conexdo eleitoral, importa mais para o
comportamento parlamentar.

Nesse sentido, a distingdo da natureza das proposi¢des culmina na frequéncia
com a qual parlamentares as propdem — ora predominando projetos de lei, ora
requerimentos, ora indicacbes, a depender da intencdo da acdo individual
parlamentar, o que traz variabilidade quantitativa para a producao legislativa. Por
isso, a coleta de dados ocorreu de duas formas: compilacdo integral/total das
proposicdes legislativas municipais; uso de amostras para 0s casos de um alto
numero/maior frequéncia de proposicoes™.

Para os municipios de S&do José dos Pinhais e Fazenda Rio Grande foram
coletados integralmente os projetos de lei e os requerimentos; Campo Largo, os
projetos de lei e as indicagdes. O municipio de Mandirituba, por sua vez, teve suas
proposic¢des integralmente coletadas de acordo com a disponibilidade dos dados no

recorte temporal delimitado?!?.

10 O uso da amostra para uma parte dos dados se justifica pelas indicacdes dos municipios de Sao
José dos Pinhais e Fazenda Rio Grande, somadas aos requerimentos de Campo Largo, totalizarem
36.399 proposicdes legislativas (excluidas as demais) — SJP com 24.887 indicacdes, FRG com
3.106 indicagbes e Campo Largo com 8.406 requerimentos. Apesar de a andlise quantitativa buscar
usar o total de dados, aproximando-se ao maximo da realidade, o alto nimero inviabilizou uma
andlise aprofundada das politicas distributivas tornando necessério o trabalho com amostras
nesses casos.

11 Projetos de lei para os anos de 2013, 2014, 2015, 2016 e 2019; requerimentos para 0s anos de
2013, 2014, 2015 e 2019; indica¢Bes para o ano de 2019.
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As amostras, que consistem em um “subconjunto de casos de uma populacéo
[ou universo] de interesse” (KELLSTEDT; WHITTEN, 2015, p. 162), foram definidas
a partir do tamanho da populagdo, com uma margem de erro de 5%, intervalo de
confianca de 95% e um desvio padrdo de 0,5. O calculo amostral foi aplicado para
as indicacbes de Sao José dos Pinhais e Fazenda Rio Grande e para o0s
requerimentos de Campo Largo para cada ano do recorte temporal. Os elementos
que compdem a amostra foram selecionados aleatoriamente conforme o nimero de

vereadores do municipio?.

Tabela 1. Nimero amostral total de proposicdes legislativas de iniciativa de vereadores analisadas
por municipio (2012-2019)*3

Municipios NiM* pL# REQ IND16 Totalm**
Sé&o José dos Pinhais muito alto 942 765 2.460 4.167
Fazenda Rio Grande alto 248 2.042 1.407 3.697
Campo Largo médio 612 2.019 569 3.200
Mandirituba baixo 78 400 122 600
Totalp*** 1.880 5.226 4.558 11.664

Fonte: A autora (2021).

*Nivel de Integracdo Metropolitana.
**Total de proposi¢des por municipio.
***Total por tipo de proposicao.

Todas as proposicbes foram classificadas a partir de critérios teoricos
resultantes da revisdo sistemética e de outras fontes da literatura sobre o tema. O
primeiro critério referiu-se ao carater da proposicdo legislativa, se distributivo
(codificada em 1) ou nao distributivo (codificada em 0). De acordo com a revisdo
sistematica realizada, politicas publicas de carater distributivo correspondem a
aquelas que distribuem recursos e/ou beneficios concentrados com custos difusos

em trés tipos:

12 Por exemplo, o nimero amostral definido a partir do calculo para as indicacdes de SJP em 2013 foi
342. Nesse ano, o municipio contava com 21 vereadores. Uma vez que a unidade de observacao
da pesquisa é a atuacao legislativa individual, dividiu-se o valor total da amostra pelo nimero de
vereadores do respectivo ano. Logo, foram coletadas 17 indicacBes por vereador até que se
completasse o total. Isso foi feito para os demais anos e municipios em que se utilizou calculo
amostral.

13 Agradeco a Rafael da Silva Fernandes e Rafael Sene de Almeida pela colaboragéo na construcao
do banco de dados.

14 Projetos de Lei.

15 Requerimentos.

16 Indicag0es.
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1) obras publicas: projetos de infraestrutura urbana; intervencfes fisicas
espacialmente delimitadas, tais como saneamento basico, projetos fluviais,
construgao de rodovias e estradas, entre outros;

2) politicas urbanas: politicas voltadas aos equipamentos publicos urbanos,
como construgcdo de escolas, unidades basicas de saude etc.; e a
programas de desenvolvimento municipal ou regional.

3) alocacdo de recursos publicos: destinagdo de recursos via emendas
orcamentérias;

Essas politicas seriam priorizadas por parlamentares por dispensarem
beneficios tangiveis e centralizados, mais visiveis ao eleitorado que, percebendo a
acdo legislativa, tende a retribuir o beneficio com votos.

A tipologia foram somados outros dois critérios de classificacdo, que permitem
identificar o uso paroquialista — beneficios e recursos destinados exclusivamente a
distritos/bairros de eleicdo do legislador — ou geral — proposicées ou emendas
orcamentéarias, destinadas a territorialidades amplas, difundidas em altas
magnitudes para atingir a maior parte dos eleitorados (RICCI, 2002, 2003, 2006;
KAUCHAKJE, 2017b) — da politica distributiva municipal: impacto e area.

Nesta dissertacdo, o impacto estd sendo entendido como o local ao qual a
politica distributiva pode exercer influéncia tendo como base dois critérios definidos
por Ricci (2003): a generalidade, que diz respeito ao numero de pessoas no
municipio atingidas pela politica distributiva; e a abrangéncia fisico-territorial prevista
pelo beneficio. A area, por sua vez, corresponde a esfera do setor publico ao qual o
recurso se destina.

Portanto, o impacto se refere a destinacdo da politica distributiva, que de
acordo com a revisdo sistematica da literatura, pode ser sobre i) territorios
geograficos — 0s bairros, no caso da analise em municipios; ii) distritos eleitorais!’ —
regides delimitadas no municipio de acordo com votos recebidos por vereadores em
processos eleitorais; i) grupos especificos no municipio; acrescentando impactos
possiveis sobre iv) individuos e sobre a v) totalidade do municipio.

Quanto a area, as politicas distributivas foram classificadas para identificar a

destinacdo de recursos orcamentarios, obras publicas e politicas urbanas de acordo

17 Essa classificacdo tem como base a andlise espacial de geografia do voto de parlamentares
municipais, que sera explicada mais adiante na Secéo.
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com o tipo da politica: i) saude — politicas destinadas a saude publica e privada,
recursos, medicacoes, exames, equipamentos; ii) educacdo — destinadas a escolas,
material escolar, reparos, etc.; iii) assisténcia social — recursos e beneficios para o
atendimento de grupos vulneraveis, habitacdo/moradia, previdéncia e protecéo
social; iv) infraestrutura — obras puoblicas voltadas a saneamento basico,
intervencdes fisicas urbanas, politicas urbanas voltadas a equipamentos publicos,
rodovias, estradas; V) urbanismo/paisagismo - obras arquitetbnicas de
embelezamento paisagistico; vi) meio ambiente/rural — politicas destinadas a
preservacdo e uso de areas ambientais e/ou a areas rurais do municipio; Vi)
economia — abertura de é&reas de comércio, recursos de incentivo ao
desenvolvimento econdmico, abertura de créditos especiais, impostos; viii)
administrativa — questdes burocréticas, criacdo de cargos, regulacdo legislativa; ix)
cultura-esporte-lazer — destinadas a construcdo ou reparos em pragas publicas,
ginasios de esporte, feiras entre outros; x) tecnologia — concesséo para telefonia,
redes de internet, televisdo e radio; xi) transporte — relacionada ao transporte publico

coletivo; xii) seguranca — protecdo para localidades especificas.

Quadro 3. Sintese dos critérios para classificacéo das proposi¢8es legislativas municipais no periodo
entre 2012-2019

Critérios Classificacéo Questbdes Fonte
As proposicdes
Tipo de proposic¢éo legislativa 1.distributiva legislativas municipais Revisdo
0.n&o distributiva tém carater Sistemética

distributivo?

1.obras publicas; Quais séo os tipos de Reviséo
Tipo de politica distributiva 2.politicas urbanas; politicas publicas Sistematica

3.orgcamento. distributivas

propostas?

1.bairros;

2.distritos eleitorais; Qual o impacto da
Impacto da politica distributiva 3.grupos; politica distributiva — Ricci (2003)

4.individuos; sobre territérios e

5.municipio; pessoas?

1.saude;

2.educacéo;

3.assisténcia social;

4.infraestrutura; Quais sdo as areas Revisao

5.urbanismo/paisagismo; com a predominancia Sistemética e
Area da politica distributiva 6.meio ambiente/rural; de projetos dados de

7.economia; distributivos? proposicoes

8.administrativa; legislativas
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9.cultura, esporte e
lazer;

10. tecnologia;

11. transporte;

12. seguranga.

Fonte: A autora (2021).

Apés a classificacdo inicial das politicas distributivas, na segunda etapa de
coleta de dados foi construido um segundo banco composto por dados de
identificacdo politica de vereadores proponentes de acordo com o recorte temporal.
A partir de dados do TSE (Tribunal Superior Eleitoral) e TRE/PR (Tribunal Regional
Eleitoral do Parand), foram identificados os nomes de urna e niumeros do candidato
no pleito, os partidos e a ideologia politico-partidaria e a situa¢do do candidato — se
eleito, ndo eleito ou suplente.

Outros dados eleitorais relevantes foram compilados: o ciclo eleitoral — para
identificar a temporalidade em que as politicas distributivas sdo mais propostas; e o
namero de votos nominais recebidos por cada vereador eleito.

Esses dados possuem relevancia descritiva e apontam para a influéncia de
elementos politico-eleitorais nos processos decisorios de politicas publicas
municipais, tendo em vista que “por cada politica publica é provavel que haja um tipo
distinto de comportamento politico” (RICCI, 2002, p.114).

2.3.1.2 Capacidade fiscal municipal

A capacidade fiscal € uma das dimensfes da capacidade de estado e diz
respeito ao quanto um governo local dispde de condi¢des politico-institucionais e
financeiras para implementar politicas publicas (REZENDE, 2000; MARENCO,
STROHSCHOEN; JONER, 2017).

Essas condicdes remetem-se ao desenho institucional e as relacdes
intergovernamentais, sendo que “a capacidade de mobilizar receitas fiscais é a base
das capacidades do Estado” (GRIN et.al, 2018, p. 316). Assim, a analise da
capacidade fiscal foi restrita ao quanto 0s municipios dispdem de recursos
orcamentérios para a implementacéo de politicas publicas distributivas e proposicéo

de emendas ao orgcamento.
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A dimenséo territorial municipal medeia essa capacidade. Ainda que com a
autonomia fiscal advinda da descentralizacdo politico-administrativa brasileira,
municipios dependem do governo central para complementar sua capacidade
orcamentéria. A tributacdo das unidades subnacionais é regulada por legislacdes
gue estruturam o0s gastos publicos visando a eficiéncia dos recursos empregados;
arrecadac0Oes, taxacdes e demais tributos sdo incrementados pelas transferéncias
fiscais, 0 que tende a aumentar a capacidade de receita local e assegurar a
eficiéncia econbmica para a implementacdo de acdes publicas (DEDA,;
KAUCHAKJE, 2017; MARENCO, STROHSCHOEN; JONER, 2017; SOUZA;
BLUMM, 1999; DEDA; KAUCHAKJE, 2019).

Uma vez que as transferéncias intergovernamentais busquem equilibrar as
desigualdades regionais, a estrutura territorial municipal impacta esse processo:
municipios menos desenvolvidos tendem a receber maiores transferéncias devido a
menor capacidade de arrecadacdo e desenvolvimento proprio. Assim, a medida da
capacidade fiscal municipal pode corresponder ao grau de dependéncia das
transferéncias intergovernamentais em relacdo a arrecadacdo propria, sendo a

dimensao territorial do municipio uma variavel de controle.

Figura 4. Estrutura da capacidade fiscal em municipios

Capacidade de
Estado

Porte

Capacidade
Fiscal

.

Fonte: A autora (2021).

Legenda: diagrama de relagcdo entre os componentes da capacidade fiscal em municipios. A
capacidade fiscal municipal é a base da capacidade de Estado, sendo o porte municipal uma
mediacdo dessa medida.
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Para medir a capacidade fiscal em municipios foram trabalhados valores
monetarios representativos da dinamica orcamentaria a partir de um banco
composto por dados secundarios oficiais do Siconfi Tesouro Nacional (Sistemas de
InformagbBes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro): as receitas totais,
correntes e de capital arrecadadas e as transferéncias recebidas deflacionadas para
0 ano de 2019.

Os elementos fiscais foram elencados de modo a distinguir as receitas
municipais  proprias daquelas recebidas por meio das transferéncias
intergovernamentais. Se a capacidade fiscal tem como base a capacidade de
arrecadacao de receitas, é viavel desagregar o valor das receitas de transferéncias
daquelas receitas oriundas da arrecadacgéo local. Desta forma, a capacidade fiscal
municipal foi medida tendo em vista que quanto mais o0 municipio arrecada em
relacdo a sua receita total, excluidas as transferéncias intergovernamentais, maior
tende a ser sua capacidade fiscal. Assim:

CFm = (Rt - Tr)/Rt
Em que:
CFm = capacidade fiscal municipal

Rt = receita total do municipio

Tr = total de transferéncias intergovernamentais

A capacidade fiscal municipal foi utilizada como varidvel central de correlagéo
descritiva, pois devido a descentralizacdo politico-administrativa, municipios tendem
a ter maior volume de recursos para a implementacéo de politicas publicas. No caso
das politicas distributivas, as condicdes fiscais sdo antecedentes a acéo legislativa
de distribuicao de recursos e beneficios (LANCASTER; PATTERSON, 2002).

Entdo, a andlise verificara i) a capacidade fiscal de cada municipio em relacao
ao seu porte; e ii) a proposi¢cdo de politicas distributivas em relacdo a capacidade

fiscal do municipio.

2.3.1.3 Caracteristicas territoriais municipais

A dimenséao territorial consistiu em elementos descritivos de caracterizagao

dos municipios. Considerando que “a producéo de espaco regional envolve o Estado
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tanto quanto a economia, e somos compelidos a entender essa relagao”
(GOTTDIENER, 2010, p. 16), além de medir a capacidade fiscal em municipios &
preciso levar em conta as dimensdes geografico-territoriais que condicionam a acao
parlamentar.

Foram construidos dois bancos a partir de dados secundarios oriundos do
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), da COMEC (Coordenacéo da
Regido Metropolitana de Curitiba) e do Observatorio das Metropoles (2012),
contemplando informagfes de caracterizagdo geografica-territorial e socioeconémica
municipal.

No banco de dados com informacdes de ordem geografica e territorial foram
elencados dados referentes ao i) nivel de integracdo metropolitana, ii) grau de
urbanizacao, iii) porte municipal, iv) populacéo e v) distancia da cidade polo.

O processo de urbanizacdo brasileiro, caracterizado pela concentracdo e
aglomeracao urbanas, atingiu niveis de complexidade que, para além de questdes
espaciais, passou a envolver relacdes econdmicas, sociais e politicas (MOURA,
2016). Esse processo culminou em uma intensa institucionalizagédo de regides
metropolitanas, gerando aglomerados que, nem sempre, integram-se as atividades

da metropole.

Mais do que isso, as cidades capitalistas sdo nucleos de um tipo
revolucionario de atividade econémica, o que lhes permite comportar-se
como centros irradiadores de novos bens e servicos e de novas
necessidades [...] € a cidade, através de suas atividades econdmicas e de
seus centros de poder, que realiza a ampliagdo do dominio das sociedades
centrais para fora de si préprias [..] dada a natureza das atividades
econdmicas destas Ultimas e de suas metrépoles (SAFFIOTI;
ACKERMANN, 1973, p. 84).

Diante disso, o Nivel de Integracdo Metropolitana (NIM) medido pelo
Observatorio das Metrépoles (2012), busca avaliar a efetiva integracéo territorial,
socioecon6mica e politica entre municipios que compdem as areas metropolitanas
brasileiras. Esse nivel classifica os municipios em relagdo a cidade polo/metrépole
em cinco niveis: muito alto, alto, médio, baixo e muito baixo. Essas classificacdes
acabam por evidenciar distintas caracterizagdes municipais, justificando seu uso
como variavel na presente pesquisa.

O grau de urbanizacédo diz respeito a uma taxa percentual que indica a

proporcdo de territdrio urbanizado em determinada localidade. De acordo com o



43

IBGE, essa taxa leva em conta a proporcdo populacional que compde os nucleos
urbanos, delimitando areas urbanizadas em localidades especificas. A populacéo,
por sua vez, atuou como complementar ao grau de urbanizacdo indicando o
tamanho do municipio.

Segundo Carvalho (2009), areas metropolitanas e mais urbanizadas
apresentam relevancia eleitoral na democracia brasileira, o que consequentemente
aponta para a possivel orientacdo do comportamento do legislativo no

direcionamento de politicas distributivas.

Os estudos pioneiros ho campo da sociologia eleitoral no pais identificaram
na dimensdo urbano/rural linha importante de clivagem atravessando a
politica brasileira. Essa dimensdo abrigaria a um sé tempo indicadores
socioecondmicos diversos, realidades eleitorais distintas e culturas politicas
antagobnicas. Da infraestrutura, a varidvel dotada de maior poder de impacto
sobre a esfera politica, consistiria no grau de urbanizagéo, variavel que [...]
nao seria redutivel a outros indicadores socioecondmicos (CARVALHO,
2009, p. 369).

A taxa de urbanizacdo é medida decenalmente, sendo que para essa
pesquisa as taxas do ano de 2010 foram consideradas para os anos entre 2012 e
2019. Para a populacéo, foram utilizados dados estimados do IBGE.

Nessa direcdo, o porte municipal refere-se a uma medida que complementa
informac@es acerca da estrutura territorial do municipio, gerando uma hierarquizacao
entre 0s municipios tendo em vista seu crescimento relativo. E medido de acordo
com critérios que levam em conta o numero de habitantes locais: municipios com
populacdo entre 5 mil habitantes, de 5.001 até 10 mil; de 10.001 até 20 mil
habitantes séo classificados como pequeno porte; populacdo de 20.001 até 50 mil;
de 50.001 até 100 mil habitantes, classificados como sendo de médio porte;
municipios de grande porte sdo aqueles que apresentam entre 100.001 até 500 mil;
ou mais de 500 mil habitantes (IBGE, 2011).

A distancia do municipio em relacdo a cidade polo por quildmetro (km)
identificou e permitiu controlar a dinamica politica municipal considerando relagdes
de proximidade e distanciamento.

As medidas e classificacbes dos elementos geogréfico-territoriais foram

sintetizadas no Quadro 4.
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Quadro 4. Tipos e medidas dos elementos geografico-territoriais dos municipios que compdem o
recorte da pesquisa

Elementos Classificacéo Fonte
1.grande porte;
Porte 2.médio porte; IBGE

3.pequeno porte;

Grau de urbanizacao Valor percentual IBGE
Populacao Valor numérico IBGE
Distancia da cidade polo Valor em km IBGE

0.polo;

1.muito alto;

2.alto; Observatorio das
Nivel de Integracao Metropolitana 3.médio; Metrépoles

4 .baixo;

5.muito baixo;

Fonte: A autora (2021).

No banco de dados com informacdes de ordem socioecondmica foram
elencados dados representativos da avaliacdo do desenvolvimento municipal: i) PIB
e PIB per capita, ii) IDHM e iii) indice de Gini.

O PIB (Produto Interno Bruto) e o PIB per capita (Produto Interno Bruto per
capita) foram utilizados como indicadores valorativos-sintese do desempenho
econdmico municipal. Segundo o IBGE, o PIB corresponde a um “indicador de fluxos
de novos bens e servicos finais produzidos durante um periodo”8. O PIB per capita,
por sua vez, se refere a divisdo do PIB pelo nimero de habitantes.

A nulidade ou baixa do PIB pode indicar a baixa ou nula produ¢édo econémica,
0 que nédo corresponde a alta, baixa ou nula riqueza de uma localidade — que por
sua vez, € medida pelo indice de Gini.

De acordo com o IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada), o indice
de Gini mede o grau de concentracdo de renda, avaliando a desigualdade social de
localidades. O indice varia de 0 a 1 (ou a 100), em que quanto mais proximo de 0,
maior a situacao de igualdade de renda. Esse indice permite verificar o nivel de
pobreza e desigualdade, atuando como parte complementar do desenvolvimento

municipal.

18 Para mais informacdes, ver IBGE: https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php.
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O IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal) é uma medida que
avalia trés dimensdes do desenvolvimento humano municipal, que acompanham o
padréo global: longevidade, educacgéo e renda. Trata-se de um indice que verifica se
0 crescimento econdmico de uma localidade — geralmente medido pelo PIB — tem
proporcionado melhorias no bem-estar e qualidade de vida populacional (WINZER,
2016).

Esse indice é medido periodicamente a cada dez anos. Portanto, foram
considerados os valores do ano de 2000 para os anos entre 2000 e 2009; e os
valores do ano de 2010 para os anos entre 2010 e 2019. Da mesma forma que no
Gini, o IDHM é um indice que varia de 0 a 1, em que quanto mais proximo de 1,
maior o desenvolvimento humano.

O Quadro 5 apresenta, de maneira sintetizada, o0s elementos

socioecondmicos, suas medidas e fontes.

Quadro 5. Tipos e medidas dos elementos socioeconémicos que compdem a caracterizagdo

municipal
Elementos Medida Fonte
PIB — Produto Interno Bruto Valores numéricos IBGE
PIB per capita
IDHM — indice de Desenvolvimento  indice que varia de 0 a 1 IBGE;
Humano Municipal IPEADATA
indice de Gini indice que variade 0 a 1 IBGE

Fonte: A autora (2021).

Essas varidveis permitiram tracar um perfil territorial e socioeconémico de
cada municipio, verificando como o contexto local se relaciona com a maior ou
menor capacidade fiscal e com a proposicdo de politicas publicas distributivas
(FERNANDES, 2017).

2.4 ANALISE DA ESPACIALIDADE ELEITORAL

A analise da espacialidade eleitoral foi realizada de modo a permitir a
visualizacdo da geografia do voto de legisladores e da possivel correspondéncia
entre os distritos eleitorais municipais e a destinacao das politicas distributivas pelo

legislativo local atentando-se para seus efeitos territoriais.
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A espacializacdo contou com a elaboracdo de um banco de dados derivado
daqueles referentes as politicas distributivas, que identificou os distritos de eleicédo
de cada vereador que as propds entre os anos de 2012 e 2019 em cada municipio
do recorte.

Um distrito eleitoral corresponde a “unidade territorial onde os votos sao
contabilizados para efeito da distribuicdo das cadeiras em disputa” (NICOLAU,
2004). A nivel nacional, os distritos ou circunscrigdes eleitorais brasileiras coincidem
com a divisdo administrativa das unidades subnacionais. A nivel local, 0s municipios
apresentam variacoes distritais tendo em vista seu porte: municipios de grande porte
sdo divididos em zonas eleitorais (ZE) e municipios de porte médio e pequeno
podem constituir uma Unica ZE - que corresponde a delimitacdo
administrativa/territorial —, sendo que seus distritos eleitorais sao informais, isto €,
ndo possuem identificacdo oficial, precisando ser mapeados!® (AMORIM NETO;
CORTEZ; PESSOA, 2011).

Os distritos informais correspondem aos “redutos eleitorais” em que
parlamentares distribuem beneficios individualizados para obtencdo de apoio
eleitoral traduzido em votos. Esses redutos estariam localizados de acordo com o
nivel de concentracdo de votos recebidos e recursos distribuidos em uma
delimitacdo geografica — seja regides ou grupos de identificacdo politica que
compdem os municipios?®® (AMES, 2012; AVELINO; BIDERMAN; SILVA, 2016).

A nivel nacional, a literatura aponta que 0s municipios tém sido utilizados
como distritos/redutos eleitorais de deputados estaduais, que direcionam emendas
orcamentarias e beneficios distributivos em territdrios municipais considerados
vulneraveis. Poucos estudos, entretanto, verificam a ldgica distrital no nivel
municipal.

Nesta pesquisa, identificou-se os distritos eleitorais de vereadores nos quatro

municipios analisados. A construcdo do banco de dados a partir da fonte primaria

19 Importante salientar a diferencga entre distrito e zona eleitoral. De acordo com o Glossario Eleitoral
do TSE, “zona eleitoral € a regido geograficamente delimitada dentro de um estado, gerenciada por
um cartério eleitoral, que centraliza e coordena os eleitores ali domiciliados. Pode ser composta por
mais de um municipio, ou por parte dele”. Nesse sentido, zona eleitoral é a divisdo geogréfica
formal dos locais de voto, enquanto o distrito eleitoral corresponde as divisdes informais delimitadas
de acordo com a concentragéo de votos recebida pelos candidatos. Por isso, o distrito eleitoral pode
ser maior — e ndo correspondente — que uma ZE, refletindo mais fielmente a distribuicao
territorial/geografica dos votos.

20 Discussdes mais aprofundadas acerca da tematica compdem a terceira se¢do desta dissertacao.
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partiu da premissa de que as regras eleitorais brasileiras exercem efeitos “sobre a
distribuicdo espacial do apoio eleitoral da representacdo parlamentar” (KINZO;
BORIN; MARTINS JUNIOR, 2003, p. 44). Tendo em vista que o espac¢o da disputa
politica municipal é a delimitagdo geografica por bairros, os bairros municipais foram
analisados como potenciais distritos/redutos eleitorais de legisladores locais —
portanto, potenciais receptores de politicas distributivas.

O mapeamento dos distritos informais e da geografia do voto de legisladores
locais foi realizado a partir do “Boletim de Urna na Web” (BW), disponibilizado pelo
TSE/PR, em trés etapas:

1. ldentificacdo das urnas de acordo com o bairro em que elas estdo

localizadas no municipio;
Contagem dos votos recebidos por cada candidato em cada urna;

3. Unificacdo dos votos recebidos por cada candidato em cada bairro,

indicando um possivel distrito eleitoral.

A primeira etapa do mapeamento dos distritos informais foi realizada atraves
do endereco dos locais de votacdo em que elas se localizam no municipio. O BW
enumera as urnas de acordo com cada local de votacdo; assim, o banco de dados
verificou a correspondéncia entre urnas e bairros.

A partir dessa localizacdo, a segunda etapa verificou o namero de votos
nominais validos recebidos por cada candidato eleito em cada urna, culminando na

terceira etapa. A Figura 5 explicita o processo realizado a cada etapa.

Figura 5. Etapas para o mapeamento da geografia do voto e do distrito eleitoral de legisladores locais
em municipios

Etapa 1

Identificagdo das urnas por
bairro.

Numeracdo das secfes e urnas de
votagdo por bairmo em que estdo
localizadas no periodo eleitoral em
cada municipio do recorte.

Exemplo: urna n® ¥ localizada na
escola y que fica no baimo z.

Fonte: A autora (2021).

Etapa 2

Contagem dos votos recebidos
por candidatos eleitos em cada
urna.

Compilacdo do ndmero de votos
valides  recebidos por cada
candidato em cada urna.

Exemplo: candidato v recebeu n
votos na uma x.

Etapa 3

Total de votos recebidos por
candidatos eleitos por bairro.

Soma do numero de votos validos
recebidos pelo candidato eleito em
cada bairro.

Exemplo: candidato v recebeu n
votos nas urmnas do bairro z.
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Kinzo, Borin e Martins Junior (2003) apontam que a distritalizacéo eleitoral
informal esta condicionada ao padrdo de votacdo parlamentar: concentrado —
correspondendo & 70% de votos em uma mesma localidade — ou difuso. Dado o
contexto municipal do recorte selecionado, a concentragéo de votos foi definida a
partir do nimero total de votos validos recebidos, sendo que mais de 50% dos votos
recebidos em uma mesma localidade foi computado como votacao concentrada.

Com esses processos, foi considerado distrito eleitoral informal o(s) bairro(s)
em que o vereador i) recebeu votagdo concentrada e ii) destinou o maior nimero de
politicas distributivas.

A espacializacdo serd realizada de modo a permitir a visualizacdo da
geografia do voto de vereadores eleitos e da possivel correspondéncia entre os
distritos eleitorais municipais e a destinacdo das politicas distributivas pelo legislativo
local. Serdo localizados 1) os distritos eleitorais municipais, isto €, o(s) bairro(s) em
gue vereadores obtiveram votos concentrados e 2) o(s) bairro(s) para o qual as
politicas publicas distributivas foram destinadas.

Quando as politicas distributivas foram destinadas para distritos eleitorais em
que legisladores/proponentes foram eleitos, tém-se atividade parlamentar
paroquialista; quando as politicas distributivas ndo coincidem, territorialmente, com
distritos de elei¢cdo, tém-se distributivismo do tipo geral. Em ambos os casos, tém-se
que a politica distributiva, orientada pelas regras eleitorais, afeta (intencional ou

indiretamente) a producao e gestao do territério urbano municipal.
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3 POLITICA DISTRIBUTIVA E GESTAO URBANA

A fundamentacdo tedrica desta pesquisa parte da premissa da néo
neutralidade da gestdo urbana. Argumenta-se que as politicas publicas, sobretudo
as de carater distributivo (LOWI, 1964), e o comportamento de vereadores quando
da proposicao legislativa, sdo fatores que podem orientd-la de acordo com
interesses politicos racionais e individualizados.

Assim, o0 neo-institucionalismo (TSEBELIS, 1997) e mais precisamente a
teoria da escolha racional (DOWNS, 1999) consistem nos aportes teoricos que
fazem fundo a discusséo central: o conceito e a tipologia de politicas distributivas e
suas relacbes com o sistema politico, 0 comportamento legislativo e a gestédo
urbana.

Demonstra-se que a busca pela conexao eleitoral (MAYHEW, 1974) coloca o
comportamento legislativo orientado a politicas distributivas, que dispensando
recursos e beneficios territorialmente localizados, afeta e direciona a gestdo urbana
— que, portanto, é politicamente posicionada.

A presente sec¢do aborda essas teorias, num primeiro momento, discutindo as
politicas distributivas em sua esfera conceitual, propondo tipologias e tratando de
seus impactos localizados por meio de RSL; seguindo para uma abordagem
narrativa que relaciona territério, comportamento politico de vereadores e gestao

urbana.

3.1 POLITICAS PUBLICAS DISTRIBUTIVAS

Uma das concepcgdes aceitas pela literatura assume que as politicas publicas
sdo resultadas de processos racionalizados de decisdo governamental que
expressam 0s interesses estatais na resolucdo de problemas publicos. Formuladas a
partir de intermediacdes entre a sociedade civil organizada e o governo em suas
atividades legislativas representantes, constituem reflexos das relacdes politicas,
institucionais, econdmicas e sociais que se estabelecem no cotidiano local,
apresentando-se na forma de projetos e programas legislativos que representam a
acdo do Estado sobre dado contexto politico-social (LINDBLOM, 1981; DAHL, 1981;
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SOUZA, 2006; BONETI, 2011; TORRENS, 2013; KAUCHAKJE, 2017; MARQUES,
2018).

Em geral, discussdes acerca das politicas publicas “guiam o nosso olhar para
o locus onde os embates em torno de interesses, preferéncias e ideias se
desenvolvem, isto €, os governos” (SOUZA, 2003, p. 13). Portanto, as caracteristicas
de cada politica publica tendem a representar um interesse governamental,
geralmente articulado pelos poderes legislativos.

Pautadas na Teoria da Escolha Racional®* (Figura 6), literaturas que tratam
de politicas publicas distributivas levam em conta a influéncia das instituices
politicas no comportamento parlamentar, focalizando “a acéo racional das
legisladoras e dos legisladores na arena parlamentar e na arena eleitoral’
(KAUCHAKJE, 2017, p. 52), em que a primeira exerce influéncia sobre a segunda. A
premissa € a de que as acodes racionalizadas e individuais de parlamentares nos
processos decisérios estdo direcionadas exclusivamente ao sucesso eleitoral —
tendo em vista que assegurar a reeleicdo seja o objetivo e o interesse central de

legisladores em regimes democréaticos (DOWNS, 1999).

21 A teoria da escolha racional vem de uma abordagem neoinstitucionalista da Ciéncia Politica,
segundo a qual as instituicdes politicas exercem influéncia sobre o comportamento parlamentar.
Entende-se que as instituicdes incentivam a¢fes altamente racionalizadas e individuais de atores
politicos, que agem de modo a otimizar interesses e buscar resultados satisfatérios com baixos
custos. Essa teoria é composta por trés vertentes que explicam o comportamento racional de
parlamentares (TSEBELIS, 1995; MULLER, 2009):

Informacional: as a¢Bes parlamentares individuais dependem do nivel de informagfes acessadas
sobre as possibilidades de resultados a partir de determinada deciséo parlamentar, diminuindo as
chances de erro sobre os efeitos da politica.

Partidaria: sustenta que as relagcdes parlamentares sdo orientadas pelos principios partidarios,
obedecendo a ordem “posicao-oposicao” ao governo. A arena legislativa é direcionada pelo poder
de agenda de lideres partidarios, sendo que as agfes parlamentares sobre as politicas publicas
dependem de rela¢des de proximidade e distanciamento, bem como, de metas especificas entre
partidos.

Distributiva: comportamento parlamentar individual € orientado ao atendimento das bases eleitorais
via politicas de distribuicdo de recursos e beneficios concentrados — objeto de andlise desta
dissertacgéo.

Maiores detalhes acerca da teoria da escolha racional, consultar Tsebelis (1995), March e Olsen
(2008).
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Figura 6. Matriz teédrica de insercéo da literatura sobre politicas publicas distributivas na area de
Ciéncia Politica

Teoria da Escolha
Racional

T
J

Informacional Partidaria Distributiva

Fonte: A autora (2021), a partir da Revisao Sistematica da Literatura.

Legenda: diagrama da estrutura tedrica em que se insere o debate sobre politicas distributivas: na
area da Ciéncia Politica, a politica distributiva consiste em uma das estratégias da Escolha Racional,
que é composta pelas vertentes informacional e partidaria.

A relacdo de dependéncia entre as arenas politicas orienta 0 comportamento
legislativo a destinacdo estratégica de politicas publicas a distritos eleitorais. Essa
destinacdo ocorre por meio de politicas distributivas, que por definicdo, consistem
em tipos de politicas publicas caracterizadas pela distribuicdo concentrada de
beneficios e recursos cujos custos sejam difusos. Segundo Lowi (1964, p. 690),

Distributive policies are characterized by the ease with wich they can be
disaggregated and dispensed unit by small unit, each unit more or less in
isolation from other units and from any general rule. [...] These are policies
that are virtually not policies at all but are highly individualized decisions that
only by accumulation can be called a policy.

Dito de outro modo, sdo politicas ndo universalizadas, oriundas de decis6es
legislativas altamente racionais e individualizadas que, ao dispensar beneficios
isolados em pequenas unidades, atendem a demandas pontuais e demonstram um
carater de favoritismo e clientelismo (LOWI, 1964; KRAMON; POSNER, 2013).

O favoritismo diz respeito as razfes politicas, burocraticas, histéricas e
geograficas que levam um parlamentar a agir racionalmente distribuindo recursos
em localidades delimitadas. Estando além da dimenséo eleitoral, o favoritismo,
marcado pela decisdo politica de um parlamentar, esta relacionado as suas
preferéncias individuais, que tendem a afetar o padrdo de distribuicdo de recursos e,
consequentemente, as prioridades da gestéo publica (KRAMON; POSNER, 2013).

O carater clientelista, por sua vez, se refere aos “politicos de profissao, os

quais oferecem, em troca de legitimagcdo e apoio (consenso eleitoral), toda a sorte
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de ajuda publica que tém ao seu alcance (cargos e empregos publicos,
financiamentos, autorizacbes etc.)” (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2016).
Essas relacdes clientelistas colocam a alocacdo de recursos publicos no uso
pessoal de parlamentares e eleitores, constituindo uma “rede de fidelidades
pessoais” a classe politica.

As politicas distributivas resultam de processos decisorios governamentais de
curto prazo, que desconsideram a limitagdo dos recursos publicos para atingir ao
objetivo da distribuicdo de beneficios desagregados. Tratam-se de politicas
caracterizadas por relagcbes de “ndo-interferéncia mauatua”, utilizadas por
parlamentares como uma forma de atender suas necessidades eleitorais sem se
opor a busca de outros (LOWI, 1964). Portanto, trata-se de uma politica que traz
baixos conflitos e incentiva a troca de favores para formar coalizbes (RICCI, 2003;
KAUCHAKJE, 2017).

O tipo mais comum de politica distributiva € o pork barrel, que sdo politicas
que “visam premiar eleitores que votaram em um determinado politico” (SILVA,
2011, p. 1). Nesse caso, a distribuicdo de beneficios e recursos publicos prioriza
areas geograficas correspondentes ao distrito eleitoral de cada parlamentar, que tem
como recompensa pelo beneficio dispensado o0s votos de eleitores que
reconheceram sua atuacao no direcionamento da politica publica.

A literatura sobre politicas distributivas sustenta que o comportamento
legislativo tende a estar sempre orientado para a maximizacdo de objetivos
eleitorais; assim, as regras eleitorais e 0 principio personalista das elei¢cdes
democraticas, seguidas das decisGes individuais no parlamento, incentivam
parlamentares a distribuir recursos e beneficios para distritos eleitorais
geograficamente delimitados, aumentando suas chances de sucesso eleitoral
(MAYHEW, 1974).

A perspectiva distributiva desconsidera dinamicas partidarias e informacionais
da escolha racional, se atendo a estrutura das instituicbes politicas. Sistemas
eleitorais de caracteristica distrital incentivam a atuacdo individualizada de

parlamentares, que buscam estabelecer conexdo com seu eleitorado por vias
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institucionais: publicidade (advertising)??, reivindicacéo de créditos (credit claiming)??
e a tomada de deciséo (position taking)?* (MAYHEW, 1974).

As politicas distributivas corresponderiam a formas singulares de credit
claiming e position taking, através das quais parlamentares reinvidicam recursos e
votam politicas publicas tendo em vista os interesses focalizados de seus distritos.
Devido a tais caracteristicas, essas politicas séo tidas como um dos elementos
centrais da conexao eleitoral, sendo expressdes da racionalidade do sistema
politico-eleitoral, de suas instituicbes e dos interesses de atores e agentes que 0S
compdem. A logica partidaria, nesse contexto, se torna menos significativa para a
angariacdo de votos a parlamentares, que tém maior sucesso eleitoral via
distributivismo (MAYHEW, 1974).

Em geral, a proposicao de politica publica distributiva condiciona-se i) a teoria
da escolha racional — segundo a qual parlamentares tomam decisfes com base em
calculos racionais de custo-beneficio; i) ao desenho federativo e as relacdes
intergovernamentais; e iii) as regras eleitorais de determinado sistema politico. Por
isso, ocorre em distintos paises e contextos, estando diretamente relacionada a

representacgdo politica em sistemas democraticos®.

3.1.1 Correntes tedricas: politica distributiva e pork barrel

Os quarenta e um textos analisados pela revisdo sistematica da literatura
foram relativamente consonantes acerca do conceito de politicas distributivas, as
definindo/tratando como um tipo de politica publica caracterizada pela distribuicdo

localizada de beneficios e recursos com propdsitos eleitorais. A premissa

22 Meio pelo qual um parlamentar constr6i sua imagem politica de modo a tornar publicamente
visiveis para o eleitorado suas acdes legislativas. A midia e a divulgacdo de informacfes em
materiais impressos — que mais se aproximam do cotidiano de eleitores — sdo seus principais
instrumentos.

23 Reivindicacéo de recursos publicos que proporcionem a futura distribuicdo de beneficios para um
eleitorado especifico via proposicoes.

24 Posicionamento individual do parlamentar frente ao processo decisorio legislativo quando da
decisdo/votacdo sobre politicas. Além de afetar a relagdo parlamentar com o eleitorado, tende a
afetar as relacdes internas do parlamentar com comissdes, partidos e outros atores do Congresso.

25 Discutir politica distributiva e pork barrel implica, necessariamente, em discutir sistema eleitoral e
representacdo politica. A literatura tem estudado a tematica em paises como Alemanha
(LANCASTER; PATTERSON, 1990; STRATMANN; BAUR, 2002), Italia (GOLDEN; PICCI, 2008),
Espanha (CAROZZI; REPETTO, 2019), Estados Unidos e Brasil — entre outros. Todavia, Estados
Unidos e Brasil sdo os paises de destaque, pois inauguraram a discussao tedrica e apresentam
especificidades em seu sistema eleitoral que singularizam a pratica do pork barrel, respectivamente.
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fundamental dos textos é a de que o funcionamento do sistema politico e as regras
eleitorais influem no comportamento legislativo, controlando os processos decisorios
sobre politicas publicas e, consequentemente, 0 modo de distribuigcdo dos recursos.

As perspectivas tedricas baseiam-se nas definicdes de Lowi (1964) e Mayhew
(1974), segundo as quais as politicas distributivas concentram recursos e beneficios
publicos em territorios, distritos ou grupos focalizados.

A literatura aponta duas correntes distintas da politica distributiva: a politica
distributiva geral e a politica pork barrel. O pork barrel é apresentado como o tipo
paroquialista da politica distributiva, sendo entendido como uma forma especifica de
particularismo legislativo que destina beneficios a distritos eleitorais geograficamente
delimitados; a politica distributiva do tipo geral aparece como uma politica publica
‘comum” ao processo decisério legislativo, caracterizada pela distribuicdo

estratégica de recursos a amplas territorialidades (Figura 7).

Figura 7. Matriz e correntes tedricas da literatura sobre politicas publicas distributivas na area de
Ciéncia Politica

Teoria da Escolha
Racional

Informacional Partidaria Distributiva

|
| |

Pork Barrel (paroquial) Politica Publica (geral)

|
| |

Concentragdo de Concentracéo
Conexdo eleitoral beneficios em distritos estratégica de beneficios
eleitorais em amplas

territorialidades

Fonte: A autora (2021), a partir da Revisao Sistematica da Literatura.
Legenda: diagrama da estrutura das correntes tedricas em que se divide a literatura sobre politicas
distributivas de acordo com resultados encontrados por meio da revisao sistematica da literatura.
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Pode-se dizer que o pork barrel esta mais proximo de um comportamento
legislativo, uma pratica que faz uso de politicas de distribuicdo de recursos para
beneficiar distritos eleitorais individualizados. A politica distributiva (geral), nesse
caso, viabiliza préaticas pork barrel, ou seja, a preferéncia legislativa por politicas de
efeito circunscrito. Entretanto, nem toda politica distributiva atua como pork, isto €,
como conectora eleitoral, ainda que todo pork seja por definicAo uma politica
distributiva (BAIAO; COUTO; CHAVES, 2018; MOSCOVICH; BRUSCO, 2018;
ARRETCHE; RODDEN, 2004; DIXIT, LONDREGAN, 1996; STRATMANN; BAUR,
2002; LANCASTER; PATTERSON, 1990; BICKERS; STEIN, 1996; ADLER,;
LAPINSKI, 1997; RICH, 1989; GOLDEN; PICCI, 2008; SAMUELS, 2002;
LANCASTER, 1986; BICKERS; STEIN, 2000; KEEFER; KHEMANI, 2009; RICCI,
2003).

Explica-se. Ambas as politicas — distributivas e pork — se definem,
conceitualmente, pela destinacdo de recursos publicos concentrados/localizados. O
que as diferencia é a intencionalidade a partir da qual ela € proposta e direcionada: a
politica distributiva geral para interesses cotidianos do exercicio legislativo no
atendimento a demandas territorializadas; e o pork para interesses exclusivamente
eleitorais do legislador em relacdo a seus eleitores. Essa intencionalidade pode ser
observada pela relacéo entre voto localizado e politica destinada.

Por este motivo, a literatura assinala que a proposicao legislativa de politicas
distributivas e/ou pork barrel estd sujeita ao tipo de sistema eleitoral de cada
localidade, sendo que suas regras Sa0 as responsaveis por incentivar positiva ou
negativamente a proposicdo (LANCASTER, 1986; SAMUELS, 2002; RICCI, 2003;
GOLDEN; PICCI, 2008; RAILE; PEREIRA; POWER, 2011; NUNES, 2012).

Em sistemas eleitorais em que os distritos tem mudltiplos membros, a
proposicdo de politicas distributivas territorializadas tende a ser mais incentivada,
pois facilita ao eleitor o reconhecimento da agéo parlamentar quando da distribuicéo
de recursos e beneficios. Entretanto, quando a magnitude distrital € muito alta,
torna-se inviavel ao legislador dispensar beneficios concentrados, pois eles atingirdo
parcelas pouco expressivas eleitoralmente, sendo vantajoso alocar recursos para
relacoes legislativas internas. Assim, a légica versa entre a viabilidade das relacdes
distributivas e das praticas pork barrel e a vantagem das relacdes partidarias nas
decisbes sobre politicas publicas (SAMUELS, 2002; RICCI, 2003; LIMONGI;
FIGUEIREDO, 2005).
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Weingast (1994), Calvo e Murillo (2004), Lee (2000), Arretche e Rodden
(2004), Berry, Burden e Howell (2010), Balla, Lawrence, Maltzman e Sigelman
(2002), sinalizam que as transferéncias intergovernamentais melhor representam o
caréater distributivo e espacial dessa politica publica. A destinacéo de fundos federais
a governos locais pode ocorrer tendo em vista a) o grau de desenvolvimento
socioeconémico e demandas emergentes, sendo que territérios mais empobrecidos
se demonstram mais suscetiveis aos beneficios e recursos destinados do que
territérios com melhor condigdo socioecondmica; e/ou b) visando distritos eleitorais
ou relacdes partidarias em que a retribuicdo com votos ou apoio legislativo sera mais
bem atendida.

Essa otica vai ao encontro da afirmativa de Moscovich e Brusco (2018) e Dixit
e Longregan (1996), segundo a qual as politicas distributivas ndo sdo somente
formuladas por interesses eleitorais, mas, em grande parte, sdo politicas de
distribuicAo de beneficios comuns, cotidianos, que organizam 0S espagos
geograficos aos quais se direcionam. Portanto, as politicas distributivas séo politicas
publicas que, para além de aspectos politico-eleitorais, tendem a ser afetadas por
caracterizacoes territoriais, demograficas e socioecondémicas.

O caso brasileiro — caracterizado por sistema plurinominal de lista aberta?®,
competicdo intrapartidaria®’ e proximidade entre legislativo e eleitorado nas decisées
politicas (MAINWARING, 1997; NICOLAU, 2004) — é um exemplo bastante
expressivo. A0 mesmo tempo em que as regras eleitorais incentivam a proposicéo
distributiva, a alta magnitude distrital, marcada pelas caracteristicas territoriais,
inviabiliza o processo?8.

Tais fatos revelam que as politicas distributivas e o pork barrel ndo sao
sinbnimos. Enquanto as politicas distributivas correspondem a tipos de politicas
publicas que distribuem beneficios concentrados em amplas circunscricbes —

levando em conta ou ndo a conexao eleitoral —, o pork barrel diz respeito a pratica

26 Eleicao de mais de um representante por distrito eleitoral. Para assegurar a maior representacao
possivel dos interesses da sociedade, partidos elencam uma lista aleatéria de candidatos para que
o eleitor ou eleitora vote naquele de sua preferéncia. As cadeiras disponiveis no legislativo séo
ocupadas pelos candidatos e candidatas mais votados do partido (NICOLAU, 2004).

27 Disputa eleitoral entre candidatos e candidatas de um mesmo partido que competem por uma
cadeira na lista aberta (NICOLAU, 2004).

28 Literaturas narrativas tém demonstrado que a proposicao legislativa nacional ndo prioriza projetos
distributivos, sendo que a alta magnitude distrital € um dos principais impeditivos (RICCI, 2002;
2003; 2006; LEMOS, 2001).
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que, usando da proposicdo de projetos distributivos, orienta 0 comportamento
legislativo a premiar com recursos e beneficios seus eleitores, angariando apoio
politico em busca do sucesso eleitoral.

Dentre os textos analisados, Rich (1989) e Bickers e Stein (2000) foram os
autores mais dedicados a proposicdo de abordagens tedricas efetivas, apresentando
em seus artigos quatro categorias de teorias distributivistas consideradas centrais
(Quadro 6).

Quadro 6. Sintese das categorias tedricas sobre politicas distributivas de acordo com Rich (1989) e
Bickers e Stein (2000)

Categorias Political- Pork Barrel Bureaucratic Politics Grantmanship
tedricas Business Cycle Politics
distributivas
A distribuicdo de Distribuicdo  de Burocratas que Beneficios e
Rich (1989) beneficios € recursos e compbem O governo recursos sao
recursos varia de beneficios influenciam a tomada distribuidos de
acordo com o concentrados em de decisdo buscando acordo com as
ciclo eleitoral, amplas maximizar a formacao relagbes
atingindo “picos” circunscri¢cdes de coalizBes por meio intergovernamentais.
em periodos que eleitorais. do direcionamento
antecedem  as estratégico de
eleicdes. recursos.
Categorias Distritos e Escolha Racional Formacéo de Controle Partidario
tedricas territérios Coalizbes
distributivas
A alocacdo e Distribuicdo de Distribuicdo de A organizacdo
Bickers; distribuicdo  de beneficios e recursos para partidaria € um fator
Stein (2000) recursos e recursos a membros das decisivo para a
beneficios esta distritos eleitorais delegacdes do distribuicdo de
condicionada as como estratégia Congresso de forma a recursos.

necessidades e

para alcancar a

beneficiar os distritos

caracteristicas reeleicao. uns dos outros,

do distrito. formando  coalizdes
externamente
positivas.

Fonte: A autora (2021).



58

Os conceitos acerca da politica distributiva aparecem diretamente
relacionados e interdependentes, mediados pelas relacbes politico-eleitorais que
influenciam o comportamento parlamentar nas arenas eleitoral e legislativa.

No decorrer do tempo, os textos se demonstraram cada vez menos voltados a
definicdo conceitual da politica distributiva, partindo das relacdes distributivas da
escolha racional para compreender dindmicas internas e particularizadas dos
diferentes sistemas politicos. Por isso, literaturas mais recentes, sobretudo entre os
anos de 2008 e 2019, assumem o0 conceito como dado para discutir elementos
relativos a outras perspectivas da analise politica. Nestes casos, a politica
distributiva e o pork barrel sdo utilizados como instrumentos de analise do
comportamento legislativo, das relacdes partidarias, orcamentarias e do
funcionamento do sistema politico.

Tal fato aponta e reafirma a necessidade de analisar a literatura existente
buscando tipificacBes das politicas distributivas de forma a entender de que tratam

em seu conteudo, independentemente de seu uso eleitoral.

3.1.2 Os tipos de politica distributiva

No que tange as tipologias os textos dividem-se em duas abordagens,
classificadas em distribuicdo de beneficios diretos para distritos e localidades e
destinacao de recursos de forma indireta para amplas territorialidades (Figura 8).

Politicas publicas distributivas que distribuem beneficios diretos estéo
vinculadas as praticas pork barrel e correspondem as politicas publicas que séo
destinadas aos distritos de elei¢do de legisladores locais. Trata-se da distribuicao de
beneficios tangiveis, particularizados e centralizados; as obras publicas de
infraestrutura e politicas urbanas sao destacadas como a forma especifica deste tipo
de politica distributiva — a constru¢éo de pontes, portos, rodovias, estradas, projetos
fluviais, de saneamento, projetos para situacdo de catastrofe publica, além da
proposicdo de programas para desenvolvimento municipal ou regional e projetos de
interesse social, tais como habitacdo, transferéncia condicionada de renda,
seguranca social e trabalho, aparecem como o0s exemplos mais recorrentes
(LANCASTER; PATTERSON, 1990; DIXIT; LONDREGAN, 1996; ADLER; LAPINSKI,
1997; STRATMANN; BAUR, 2002; MOSCOVICH; BRUSCO, 2018; DESPOSATO,
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2006; BERRY; BURDEN; HOWELL, 2010; RICH, 1989; GOLDEN; PICCI, 2008;
SAMUELS, 2002; LEE, 2000; LANCASTER, 1986; KRAMON; POSNER, 2013;
KEEFER; KHEMANI, 2009; PRIMO; SNYDER, 2008).

No caso das politicas distributivas de destinagdo de recursos indiretos, a
politica apresenta um carater predominantemente orcamentario voltado para, e
orientado por, uma agenda politica (BERRY; BURDEN; HOWELL, 2010). Aqui, a
destinacdo de fundos econdmicos, subsidios e recursos federais para unidades
subnacionais, financiamentos, leis tributarias, alocacdo e mobilizacdo de recursos e
emendas ocamentarias sdo os exemplos mais citados (BAIAO; COUTO; CHAVES,
2018; WEINGAST, 1994; BALLA; LAWRENCE; MALTZMAN; SIGELMAN, 2002;
BICKERS; STEIN, 1996; BICKERS; STEIN, 2000; NUNES, 2012; LIMONGI;
FIGUEIREDO, 2005; ARRETCHE; RODDEN, 2004; DIXIT; LONDREGAN, 1996;
ALVAREZ; SAVING, 1997; RAILE; PEREIRA; POWER, 2011; SELLERS, 1997;
PEREIRA; MUELLER, 2004).

Figura 8. Tipologia de politica publica distributiva classificada a partir da revisao sistematica da

literatura
 EE—
- Obras publicas
Beneficios <
Politica Distributiva: — Politicas
. . urbanas
tipo de politica
publica —_— —
Orgcamento;
Recursos financas

Fonte: A autora (2021).
Legenda: diagrama sintese dos tipos de politica publica distributiva encontrados na literatura sobre o
tema. A classificagdo apresentada foi construida a partir da analise da autora, ndo estando explicita
nos textos consultados.

As analises demonstraram que as tipologias de politicas distributivas estao
relacionadas a visibilidade do eleitorado. Politicas que distribuem beneficios diretos
por meio de obras publicas e demais politicas urbanas tendem a dar maior énfase
no proponente e no eleitorado, distrito ou territorio ao qual se destina. Politicas de
distribuicdo de recursos acabam por ter uma percepc¢ao mais “interna” as relacées

legislativas. Assim, as primeiras atuariam como conectoras eleitorais mais efetivas
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na angariacao de votos, ao passo que as segundas como apoio legislativo — embora
também exercam conexao ao destinar recursos para uma localidade especifica.

Um aspecto importante que perpassa as tipologias se refere a dinamica
eleitoral que orienta o comportamento legislativo. As analises demonstram que o0s
tipos de politicas distributivas se estruturam de acordo com a atuacédo parlamentar,
dependendo do quanto um legislador quer alcancar seu eleitorado ou uma regiao e
grupo especifico; e em que medida quer estabelecer relacdes internas no sistema
politico que lhe traga apoio legislativo para a aprovacao de projetos futuros.

O fato é que a politica distributiva preocupa-se, em grande medida, com a
visibilidade do recurso distribuido, atuando de forma estratégica para estabelecer
conexao eleitoral — seja de maneira direta com projetos paroquiais, seja de maneira
indireta por meio da distribuicdo de recursos generalizados (LANCASTER, 1989;
MOSCOVICH; BRUSCO, 2018).

Parte da literatura tem enfatizado a relacdo entre as proposicOes de carater
orcamentario e a consequente destinacdo de beneficios como o “tipo-base” de
politica distributiva. A justificativa apresentada € a de que a acéo legislativa para a
destinacdo de beneficios diretos implica uma condicdo fiscal anterior, que por sua
vez, estd condicionada a fatores de ordem politica e institucional. Ou seja, é
provavel que a politica distributiva seja mais frequente em proposicdes ao
orcamento do que diretamente em obras publicas e beneficios diretos, pois a
alocacao de recursos para propor obras publicas antecede a execucdo direta do
beneficio (BAIAO; COUTO; CHAVES, 2018; RAILE; PEREIRA; POWER, 2011;
SILVA, 2011; BERRY; BURDEN; HOWELL, 2010; SAMUELS, 2002; FIGUEIREDO,;
LIMONGI, 2002).

Para ilustrar essa dinamica tomemos como exemplo uma relacdo de
transferéncia orcamentaria. Em geral, parlamentares atuam nas relagdes legislativas
e captam recursos a ser destinados para setores e localidades especificos.
Destinando um recurso para a construcao de obras publicas, por exemplo de uma
rodovia ou hospital, indiretamente, o legislador esta beneficiando i) a todas as
pessoas daquela localidade — que sé@o usuarios potenciais da obra; ii) as empresas
que fizeram a construcéo — pela movimentacdo econémica; e iii) o préprio territorio,
com a alteracdo de seu espaco direcionada ao aumento do valor da terra e

consequente geracao de lucro.
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Nesse sentido, tendo em vista 0 pouco espaco do legislativo na proposicéo de
projetos de lei, seria através das emendas e transferéncias orcamentarias que as
politicas distributivas atingiriam objetivos eleitorais. Uma evidéncia desse processo,
de acordo com Samuels (2002), seria a grande quantidade de obras publicas
inacabadas; importa mais para a conexdo eleitoral iniciar uma obra visivel ao
eleitorado a conclui-la.

Independentemente do tipo, as politicas publicas de carater distributivo
aludem a questdes cotidianas, ndo se tratando de grandes projetos. Os quarenta e
um textos analisados apontam que se trata de politicas caracterizadas pela
reivindicacdo de crédito para projetos em distritos e localidades especificas, que
trazem aspectos mais burocraticos e objetivam sinalizar a agédo de legisladores na
destinacao de beneficios e recursos.

Moscovich e Brusco (2018) e Baido, Couto e Chaves (2018) atentam para
dois pontos relevantes: as primeiras, para a variacdo do tipo de politica distributiva
em relacdo ao tipo de apoio buscado; os segundos, para a peculiaridade das
emendas orcamentarias, que ndo afetam as politicas publicas e consistem em
formas singulares de distributivismo.

Sobre o primeiro aspecto, as autoras sustentam que 0s recursos reivindicados
pelas politicas distributivas estdo sujeitos ao tipo de apoio buscado pelo legislador
guando da proposicao do projeto — apoio eleitoral ou legislativo. Quando o apoio for
legislativo, é importante que o0s recursos possam ser entregues com discricdo, de
forma que legisladores consigam construir aliancas com o0 maior numero de
agentes/atores inseridos no jogo politico. Quando for eleitoral, a distribuicdo de
beneficios a localidades amplas tende a aumentar o apoio buscado e deve priorizar,
ao eleitorado, a visibilidade do recurso distribuido e do proponente da politica.

Em relacdo ao segundo, os autores defendem que "longe de serem formas de
afetar as politicas publicas, as emendas sdo gastos particularizados, de natureza
distributiva e, supostamente, eleitoral" (BAIAO; COUTO; CHAVES, 2018, p. 54).
Portanto, analisar politicas distributivas implica em esclarecer aquilo que é, de fato,
politica publica, e o que é usado como estratégia distributiva — considerando a teoria
da escolha racional.

Tais classificacdes tipologicas sustentam o argumento de que politica

distributiva e pork barrel ndo s&o sindnimos. Politicas distributivas do tipo geral
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podem ndo apresentar interesse eleitoral, mas atuar como uma politica publica

“‘comum” ao processo decisorio politico.

3.1.3 Da destinacao da politica distributiva

A discusséao sobre a destinacdo da politica distributiva esta relacionada a sua
esfera conceitual, que afirma que esse tipo de politica distribui beneficios
particularizados. Assim, analisar o impacto?® dessa politica implica em identificar os
espacos e grupos aos quais ela se destina para concentrar a distribuicdo de tais
beneficios e/ou recursos, considerando peculiaridades relativas as dimensdes
socioecondmicas e territoriais.

De modo geral, os impactos da politica distributiva estdo relacionados a
perspectiva politico-eleitoral. Os quarenta e um textos analisados indicaram que as
proposicdes distributivas se destinam estrategicamente — ainda que n&o unicamente
— ao estabelecimento de conexao eleitoral, visando a territérios, grupos e distritos
gue sejam potenciais apoiadores eleitorais ao legislador proponente.

De modo especifico, a literatura analisada aborda trés impactos distintos:
sobre um territério geografico, o impacto sobre grupos especificos e o impacto da
politica distributiva sobre o distrito eleitoral. Vinte e seis dos textos enfatizam o
distrito eleitoral e o territorio geografico como centrais na destinacdo das politicas
distributivas, enquanto somente sete destacam os grupos. Cada uma das
abordagens apresenta impactos correlacionais aos principais.

Os distritos eleitorais séo citados como 0s que recebem maior impacto das
politicas distributivas. Em geral, essa abordagem assume que as politicas
distributivas sdo sempre propostas e destinadas a partir de um interesse eleitoral,
especialmente por parte do proponente, mas, também, do proprio eleitorado. Esses
distritos correspondem as localidades em que determinado legislador angaria votos

para manter sucesso eleitoral — reeleicdo. A relagdo que se estabelece é de troca:

29 E jmportante destacar que ao usar o termo “impacto” refere-se a destinacdo da politica distributiva,
verificando, sobretudo, correspondéncias possiveis entre territério, distritos eleitorais e grupos
localizados que as recebem. Nao ha qualquer intencédo de, efetivamente, realizar avaliagbes de
impacto.
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eleitores expressam demandas locais, legisladores as atendem®° por meio de
proposicdes distributivas esperando um retorno em votos — sucesso eleitoral
(BAIAO; COUTO; CHAVES, 2018; FACUNDO, 2015; FILHO; LIMA, JORGE, 2014;
CARVALHO, 2009; CALVO; MURILLO, 2004, SILVA, 2011; STEIN; BICKERS, 1996;
BICKERS; STEIN, 2000; ADLER; LAPINSKI, 1997; STRATMANN; BAUR, 2002;
BALLA; LAWRENCE; MALTZMAN; SIGELMAN, 2002; BERRY; BURDEN; HOWELL,
2010; RICCI, 2003; NUNES, 2012; MOSCOVICH; BRUSCO, 2018; DIXIT;
LONDREGAN, 1996; RICH, 1989; GOLDEN; PICCI, 2008; SAMUELS, 2002;
LANCASTER, 1986; WEINGAST, 1994; KEEFER; KHEMANI, 2009; SELLERS,
1997; PEREIRA; MUELLER, 2004; PRIMO; SNYDER, 2008).

As literaturas analisadas apontam que os distritos eleitorais nem sempre
correspondem ao distrito territorial; assim, o impacto nos distritos eleitorais esta
sujeito “as configuracbes do sistema politico: magnitude distrital, ndmero de
representantes a ser eleitos por distrito e ciclo eleitoral” (LEANDRO; ALMEIDA,
2019, p. 2), e dependem do tipo de eleitores que os compdem: eleitores “de massa”
e/ou eleitores “atentos”.

Os distritos de eleitores “de massa” sdo compostos por eleitores que prestam
menor atencao as decisdes politicas e ao ciclo eleitoral, seguindo padrdes gerais de
comportamento eleitoral. Os distritos eleitorais de eleitores “atentos”, aos que
acompanham os processos de decisdo politicos e ddo maior atencdo a atividade
eleitoral e legislativa, preferindo apoiar legisladores que se comportam positivamente
as suas preferéncias (BICKERS; STEIN, 1996).

Desta forma, o direcionamento de recursos legislativos a distritos de eleitores
atentos apresentaria maiores ganhos tanto a parlamentares quanto a eleitores:
eleitores teriam suas necessidades e demandas atendidas por um parlamentar;
parlamentares, sendo reconhecidos pelos eleitores pelo atendimento realizado,
aumentariam suas chances de obter reelei¢cdo. Portanto, as politicas distributivas
tendem a apresentar maior impacto em distritos eleitorais atentos, sendo menos
relevantes em distritos de eleitores de massa (BICKERS; STEIN, 1996).

80 O atendimento a demanda do eleitorado nem sempre é efetivo. Em grande parte das vezes,
atender a demanda significa simplesmente propor politica distributiva e divulgar a atuacao
parlamentar sem, no entanto, assegurar a aprovacdo e execucdo dessa politica em sessdo
legislativa e, efetivamente, entregar o beneficio tangivel.
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Além disso, a destinacdo distributiva para distritos eleitorais esta sujeita a
disposicéo do eleitor local em comprometer suas afinidades partidarias em funcéo
do beneficio distributivo. Tal fato sugere que a motivacdo parlamentar € dependente
da organizacéao do distrito eleitoral na expresséo de suas demandas. A tendéncia € a
de que distritos compostos por eleitores atentos demonstrem com maior frequéncia
e organizacao suas preferéncias e interesses; parlamentares, buscando atendé-los,
tendem a orientar seu comportamento legislativo para projetos/politicas distributivos
a estes eleitores (DIXIT; LONDREGAN, 1996; BICKERS; STEIN, 1996; BERRY;
BURDEN; HOWELL, 2010).

Essa abordagem ainda permite constatar que alguns distritos serdo sempre
mais beneficiados com projetos distributivistas do que outros. Esses distritos
eleitorais podem estar estruturados de acordo com o desenho federativo, tendo em
vista as divisdes politico-administrativas; a delimitacéo territorial de localidades; e/ou
a regido de origem de candidatos.

Os impactos sobre territérios correspondem a aqueles em que a politica
distributiva agrega beneficios ou recursos a localidades geogréficas especificas que
apresentem potencial “vantagem” ao legislador. Nesses casos, 0s territorios
impactados pela politica distributiva correspondem a aqueles cujas condi¢des
infraestruturais permitem e anseiam intervencbes por meio de beneficios
distributivos — seja por estarem localizados em regides territorialmente menos
desenvolvidas, socialmente desiguais ou em outras condi¢des de precariedade de
distinta natureza; seja por se tratarem de localizacdes territorialmente desenvolvidas
e economicamente estaveis que almejam maior estabilidade (MOSCOVICH,;
BRUSCO, 2018; ARRETCHE; RODDEN, 2004; DIXIT; LONDREGAN, 1996;
STRATMAN; BAUR, 2002; LANCASTER; PATTERSON, 1990; DESPOSATO, 2006;
BERRY; BURDEN; HOWELL, 2010; BICKERS; STEIN, 2000; RICH, 1989;
GOLDEN; PICCI, 2008; LEE, 2002; LANCASTER, 1986; ALVAREZ; SAVING, 1997,
KRAMON; POSNER, 2013; WEINGAST, 1994; PRIMO; SNYDER, 2008;
CARVALHO, 2009; FACUNDO, 2015).

No caso do impacto sobre grupos, as literaturas enfatizam que se trata de
grupos identificaveis por condi¢cdes que lhes ddo alguma caracteristica — ocupacao,
renda, localizacdo geografica, magnitude —, que em alguma medida aparecem
isolados de outros grupos proximos e nem sempre sao correspondentes a distritos

eleitorais. Nesse aspecto, impactos sobre territérios e grupos demonstram-se
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relacionados (BAIAO; COUTO; CHAVES, 2018; RICH, 1989; RICCI, 2003; NUNES,
2012; BICKERS; STEIN, 2000; KRAMON; POSNER, 2013; RAILE; PEREIRA,
POWER, 2011).

Tanto ao territorio quanto aos grupos, a destinagdo da politica distributiva
implica, além de condi¢cdes infraestruturais, condicionamento socioeconémico.
Autores e autoras mencionados concordam que essas politicas se destinam
intencionalmente a grupos e éareas geograficas que sdo vistas como eventuais
facilitadores do sucesso politico de candidatos e potenciais agregadoras de
desenvolvimento local.

Aqueles textos/autores sinalizam que o0s impactos tendem a atingir
localidades ricas e pobres, sendo que 0 sucesso politico € mais passivel de ser
alcancado com pequenos beneficios econémicos destinados a territorialidades e
grupos empobrecidos, uma vez que para essa classe o beneficio tem maior
importancia e necessidade (MOSCOVISH; BRUSCO, 2018; CALVO; MURILLO,
2004; DOMMEL, 1975). Quando ocorre de a politica destinar-se para um eleitorado,
este é selecionado pelo candidato de modo que seja central e com baixas afinidades
ideoldgicas.

Assim, como denota a Figura 9, nota-se que cada impacto da politica
distributiva apresenta uma correlacdo que lhe € especifica: aos trés é comum a
correlacdo com o jogo eleitoral, sendo que territérios e grupos podem ser
correlacionados por condicbes socioeconOmicas; e distritos eleitorais e territorios
podem ser correlacionados por uma possivel correspondéncia geografica — isto €, o
impacto de uma politica distributiva pode ser sobre um distrito territorial-geografico

que ndo é, necessariamente, eleitoral.
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Figura 9. Destinacao e impactos possiveis das politicas distributivas de acordo com a reviséo
sistematica da literatura

possivel Distritos Eleitorais

correspondéncia
jogo eleitoral

Territorio
Geografico

socioecondmico

Fonte: A autora (2021).

Legenda: diagrama de correlacdo entre as &reas de destinagdo da politica distributiva. Ambas as
areas estdo relacionadas pela dindmica eleitoral, sendo que distritos eleitorais e territérios
geograficos podem ser correspondentes e territérios e grupos também podem estar relacionados por
condicionamentos socioecondmicos.

As abordagens de impacto pela literatura analisada ndao permitiram aferir
correlacdes entre os distritos eleitorais e 0os grupos especificos.

Por fim, € importante destacar que o impacto das politicas distributivas
também esta associado ao quanto um parlamentar conhece — ou esta disposto a
conhecer — 0s grupos locais que os cercam. Quanto mais um parlamentar conhece
determinada regido ou determinado grupo, sobretudo em termos de seus interesses,
maior tende a ser a sua eficiéncia na distribuicdo de recursos que lhes tragam
retorno eleitoral (DIXIT; LONDREGAN, 1996).

3.1.4 A politica distributiva em contextos locais

Em governos locais, a destinagcdo de politicas distributivas tende a
acompanhar a logica da partilha de recursos que considera as desigualdades

by

regionais, sendo direcionadas a municipios menos desenvolvidos como forma
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compensatoria e de incentivo ao desenvolvimento local. Especificamente, a literatura

aponta que as politicas distributivas em municipios estdo condicionadas a trés

fatores: o nivel de influéncia politica municipal, o nivel de necessidade das

comunidades e a capacidade de mandato dos governos locais (DOMMEL, 1975;
RICH, 1989; CARVALHO, 2009; AMES, 2012).

a)

b)

Influéncia politica municipal: esse fator diz respeito as caracteristicas territoriais
e politicas locais que podem influenciar a tomada de deciséo legislativa. Quando
opta pelo direcionamento de recursos e beneficios distributivos, o legislador faz
calculos de custo-beneficio que o levem a expandir seu alcance eleitoral com o
menor uso de recursos possivel. Assim, o porte da cidade (se pequena ou
grande, a depender da expansao territorial, do grau de urbanizacdo e da
concentracdo de pessoas), questbes relativas ao processo decisorio
(legisladores e burocratas, centros de decisdo de maiores ou menores
propor¢cBes, com maior ou menor proximidade entre agentes e atores), a
capacidade fiscal municipal (capacidade de arrecadacdo propria e gastos com
demandas locais) e ao beneficio a ser distribuido sdo consideradas. A influéncia
politica corresponde a quanto apoio o legislador obtera ao dispensar beneficios
e recursos em municipios especificos; este apoio, por outro lado, esta
relacionado aos vinculos politicos do executivo e legislativo local com
representantes de outras localidades, permitindo ou ndo a expansdo das
relacdes distributivistas. Politicamente, a politica distributiva expressa o interesse
parlamentar no sucesso eleitoral; portanto, a atuacéo politica do governo local
frente a formacao de coaliz6es locais importa para a destinacdo e recebimento
de beneficios e recursos concentrados. Quanto maior a influéncia politica
municipal, maior tende a ser o impacto eleitoral da politica distributiva
dispensada — dito de outro modo, quanto maior a capacidade de articulagdo do
governo municipal na angariacdo de apoio politico em seus bairros e/ou em
outras municipalidades préximas, maiores as chances de o parlamentar ser
reeleito pelos votos recebidos nesses municipios; consequentemente, maiores
as chances de o municipio/bairro/distrito ser constantemente beneficiado com
projetos distributivos;

Nivel de necessidade das comunidades: esse fator considera as necessidades e

demandas expressas pelas localidades tendo em vista as relacbes
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intergovernamentais dos sistemas federativos e as condicbes socioeconémicas
locais. Mesmo que haja transferéncias intergovernamentais, muitos municipios
dependem de outros recursos para atender suas demandas, especialmente de
infraestrutura urbana. As politicas distributivas tendem a atuar no suprimento
dessas necessidades infra estruturais, simultaneamente as necessidades
politicas de legisladores que se envolvem no processo. O nivel de necessidade
das comunidades, portanto, se refere ao quanto um municipio carece de
direcionamento de recursos indiretos e beneficios tangiveis para proporcionar o
desenvolvimento local; também, da capacidade do municipio em articular e
organizar suas demandas de modo que elas sejam passiveis de ser supridas
pelo legislativo de diversos niveis — federal, estadual ou local (vereadores). O
nivel de necessidade das comunidades leva em conta critérios mensuraveis de
desenvolvimento local e suas variagdes/correlacdes, tais como populacéo
urbanizada, renda relativa e dimensao tributaria/fiscal. Nesse aspecto, a politica
distributiva € entendida como um suporte as necessidades de origem fiscal e
infra estrutural dos municipios;

Capacidade de mandato dos governos locais: nesse fator esta em jogo a
capacidade municipal de responder as demandas locais e se relacionar com
outras esferas governamentais. Sao consideradas, principalmente, as
capacidades fiscais e de gestdo de recursos publicos; burocraticas — de
organizacéo do governo local — e politicas — relacionadas a influéncia politica na
medida em que o executivo local é capaz de articular apoio legislativo para os
distintos niveis governamentais. Quanto mais o governo local dispor de baixa
capacidade fiscal para atender a demanda organizada, mais dependente de
projetos distributivos esse municipio se torna. Assim, a capacidade de mandato
pode ser traduzida a capacidade que o municipio dispde de exercer um governo
responsivo as necessidades locais — capacidade de governo.

De modo geral, as politicas distributivas tendem a estar direcionadas a

localidades que apresentem alguma fragilidade de origem econdmica e/ou infra

\

estrutural, associadas a baixas afinidades partidario-ideoldgicas por parte de

eleitores. Isso seria justificado pelo principio do célculo racional da conexao

eleitoral, segundo o qual é mais barato a legisladores dispensar pequenos

beneficios econdmicos em varias localidades com alto nivel de necessidade, pois o

7 hY

beneficio € mais necessario a populagdo e tende a ser mais bem retribuido
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eleitoralmente com menores custos (NUNES, 2012; MOSCOVICH; BRUSCO, 2018;
DIXIT; LONDREGAN, 1996; DESPOSATO, 2006; BICKERS; STEIN, 1996; ADLER;
LAPINSKI, 1997; RICH, 1989; GOLDEN; PICCI, 2008; FACUNDO, 2015; FILHO;
LIMA; JORGE, 2014; CARVALHO, 2009).

Em contrapartida, quando a localidade j4 apresenta sinais significativos de
desenvolvimento, a politica distributiva tende a ser direcionada exclusivamente pelo
fator de influéncia politica municipal. Baixos niveis de necessidade indicam melhor
infraestrutura e capacidade fiscal, que permite ao municipio dedicar-se a relacdes
politico-partidarias efetivas entre as unidades federativas. Nesse sentido, quanto
menos desenvolvido determinado municipio ou regido, mais o0 comportamento
legislativo tende a estar orientado as relagBes distributivistas; quanto mais
desenvolvido, mais o0 comportamento legislativo € orientado pela l6gica partidaria da
escolha racional (DESPOSATO, 2006).

A maioria dos deputados presta pouca atencdo a apelos ideoldgicos. Ao
invés disso, buscam redutos eleitorais seguros, procuram municipios
vulneraveis e lutam para superar sua prépria fraqueza eleitoral por meio de
esquemas politicos [...] os diferentes contextos demograficos e econémicos
dos estados brasileiros recompensam algumas taticas e penalizam outras
(AMES, 2012, p. 80).

Da mesma forma que o municipio pode atuar como reduto eleitoral de
deputados, sua dindmica politica interna estrutura relacdes distributivas préprias. A
distribuicdo de recursos e beneficios ocorre atendendo aos mesmos fatores e
implicacdes socioecondmicas e demogréficas; entretanto, o &mbito politico, marcado
pela proximidade entre agentes e atores e peculiaridades no nivel institucional,
tendem a fazer com que o processo seja facilitado (DOMMEL, 1975; CARVALHO,
2009; AMES, 2012).

Estudos de politica distributiva no nivel municipal tém discutido esse tipo de
politica publica a partir dos padrées de voto de vereadores, relacionando-os a
proposicdo legislativa e ao distrito eleitoral. Verificam a dinamica distributiva da
escolha racional a nivel local partindo dos principios de racionalidade parlamentar e
busca pelo sucesso eleitoral. O comportamento racional de vereadores como
mediadores de interesses paroquialistas € discutido a fim de demonstrar se, e como,
a proposicao legislativa de politicas distributivas em nivel local ocorre de maneira

similar ou distinta de niveis nacionais e estaduais, tratados em literaturas
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“convencionais” (CARVALHO, 2009; AMES, 2012; SILVA, 2011; FILHO; LIMA;

JORGE, 2014; FACUNDO, 2015; CAROZZI; REPETTO, 2019).

Paralelamente, esses estudos abordam o territorio como o ambiente de

consolidacdo da politica distributiva, sem, no entanto, discutir sua relevancia

qualitativa no contexto da distribuicdo concentrada de recursos e beneficios publicos
(Quadro 7).

Quadro 7. Problemas de pesquisa, variaveis explicativas e hipéteses analisadas pela literatura sobre
politicas distributivas em governos municipais*

Autoria Problema de Variaveis Hip6tese Resultado
pesquisa
Dada a racionalidade Projetos de lei; “Vereadores com Ha baixa centralidade
_ parlamentar, Concentragéo voto  concentrado de projetos pork barrel,
Siva vereadores priorizam espacial de apresentam mais predominando entre
(2011) projetos de lei com votos do propostas de cunho legisladores com
caréter pork barrel. parlamentar; territorial”. votagdo  concentrada
projetos do tipo geral.
Areas urbanas e Grau de “Deputados Dada a sub-
metropolitanas  s8o concentracdo oriundos de &reas representacdo de areas
singulares na territorial dos rurais e urbanas, metropolitanas e
representacao votos do num caso, ou de urbanizadas, deputados
politica do sistema parlamentar; distritos tendem a  exercer
Carvalho eleitoral, impactando Representacdo  concentrados e paroquialismo de base
(2009) caracterizado

na concentracdo de

politica na casa

dispersos, no outro,

urbana,

votos e destinacdo de legislativa; estariam por um “paroquialismo
recursos orientados, metropolitano”:
Nivel de .
desagregados de respectivamente, parlamentar com
integragao ~ .
deputados por valores votacdo espacialmente
metropolitana; .
paroquiais e concentrada exerce
universais”. paroquialismo; votagéo
espacialmente dispersa
orienta o parlamentar
ao universalismo
legislativo
Vereadores Indicacdes “Legisladores As indicac¢des permitem
intermediam propostas  por municipais utilizam ao vereador criar
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interesses vereadores. as indicacdes para relacfes com o}
_ paroquialistas por intermediar a Executivo para
F.|Iho, meio das indicacdes, relacdo entre os dispensar servicos
Lima e entendidas como eleitores e o Poder publicos suprindo
Jorge formas territoriais de Executivo e demandas de eleitores
(2014) representacao construir sua e outras identificadas

politica. conexao eleitoral”. por eles proprios.

“A atuacdo Projetos de lei e Variacao de Vereadores com

parlamentar [é] indicacbes; proposicao votacao territorial fazem

despendida na busca Concentragédo legislativa (local e conexdo eleitoral via

de producdo de votos do universal). Tipos indicacbes voltadas a

legislativa, obras e vereador em especificos de urbanizacdo. Projeto de
Facundo  gojicos que bairros; vereadores fazem lei ndo gera conex&o
(2015) contemplem com que as eleitoral, sendo as

localidades ou grupos proposicdes variem. indicagdes mais

de interesse ligados relevantes.

ao vereador”.

Politicos destinam Projetos de A alocagdo de Alocagdo de recursos

recursos publicos na investimento de recursos distributivos ndo ocorre

forma de beneficios recusos de um distributivos em em areas de forte apoio
Carozzi Para eleitorado em plano cidades é afetada eleitoral, permanecendo
e bairros  especificos econdmico; pela espacialidade o padrédo de distribuicao
Repetto €M que obtém apoio. Voto geografico de apoio eleitoral — espacial dispersa.
(2019) Em nivel local, dentro de eleitores; votos do eleitor

das cidades, essa Dados politicos;

discussdo ¢é pouco Dados

explorada. demograficos

Fonte: A autora (2021).
*Quadro elaborado a partir dos textos aceitos pelo método da revisdo sistematica da literatura que
trataram de politicas distributivas prioritariamente em contextos locais/municipais.

Nota-se que as politicas distributivas em governos locais possuem bases

essencialmente urbanas, relacionadas aos aspectos territoriais. Isso significa que,

nao apenas as caracteristicas distritais associadas a variaveis politicas apontadas

pela literatura — como partido, regras eleitorais, magnitude distrital e concentracao

de votos —, mas, também, aspectos relacionados ao proéprio territbério, podem ser

determinantes da producéo legislativa de carater distributivo.
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Isto, pois cada territorio apresenta caracteristicas peculiares responsaveis por
tornar singulares as relacdes politicas municipais.

Por exemplo, em localidades em que a forca de representacéo politica local
ainda sustenta bases de apoio eleitoral, as politicas distributivas tendem a ser
recorrentes; ao passo em que grandes cidades podem ter disputas eleitorais tdo
intensas que a atuacao parlamentar na arena legislativa acaba sendo pifia. Nesse
sentido, grandes distritos inviabilizam politicas distributivas, que tendem a ser mais
recorrentes em centros decisorios de pequenas propor¢des. A proposicao legislativa
de politicas distributivas, assim, pode apresentar variacdes relacionadas ao territorio
municipal (RICCI, 2003; SILVA, 2011; FACUNDO, 2015).

3.2 O TERRITORIO COMO ELEMENTO POLITICO E DE AGENTES POLITICOS

A conformacéo territorial ndo ocorre somente a partir de processos naturais
ou sociais — marcados pelas condi¢cdes geogréficas e relativas ao processo social de
producdo —, mas € também definida pelo &mbito politico. Desde as divisbes
administrativas e geograficas, o territdrio constitui-se a partir de condicionamentos
politicos, espaciais, econémicos e de sociabilidade que antecedem sua delimitacao.

Santos (1998, p. 16) afirma que “o territério sdo formas, mas o territorio usado
sdo objetos e acbes” [grifo meu]. Portanto, as dimensdes fisica ou geogréfica
isoladas ndo o define, mas sim a correlagdo dessas dimensdes com ambitos que o
integram: a sociedade, a economia, a politica, o Estado — e as acfes racionalizadas
de seus agentes sobre o0 espaco.

O espaco revela-se historica e constantemente alvo de disputas e conflitos
permeados por relacbes de poder politico e simbdlico. Essas relagcdes aparecem
vinculadas a superestrutura do modo de producdo capitalista, segundo o qual o
territorio reflete o sistema econdmico (GOTTDIENER, 2010); e as instituicbes
politicas, por meio das quais ficam evidentes intencionalidades governamentais
sobre o controle territorial (MARQUES, 2016; FERNANDES, 2017).

Da relacdo de poder politico por vias institucionais, constam 0s processos
decisorios governamentais sobre a conformacdo territorial, os quais sédo préprios do
Estado e dos diversos agentes e atores que o compde (HAESBAERT, 2004;
ROLNIK, 2009; MARQUES, 2016). As acdes dos atores e agentes, entretanto, esta
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condicionada a interesses particularizados sobre o poder e o controle de

determinado espaco.

O territério e a territorializagdo devem ser trabalhados na multiplicidade de
suas manifestagbes — que é, também, e sobretudo, multiplicidade de
poderes, neles incorporados através dos mdltiplos agentes /sujeitos
envolvidos. Assim, devemos primeiramente distinguir os territérios de
acordo com o0s sujeitos que o constroem, sejam eles individuos, grupos
sociais, o Estado, empresas, instituicbes como a Igreja etc. (HAESBAERT,
2004, p. 3).

Independentemente da forma, “a acdo do Estado investindo em urbanizacao
ou regulando o territorio é decisiva” (ROLNIK, 2009, p. 38).

A urbanizacdo ilustra o processo através do qual os territérios foram e séo
transformados fisica, social e espacialmente diante da complexidade do
desenvolvimento socioeconémico e politico das sociedades. Vinculada a expanséo
das relagbes produtivas, fomentadas pela industrializacdo e seus consequentes
processos migratorios, a formacdo de centros urbanos ocorre em funcdo das
distintas aglomeracdes que passaram a ocupar o espaco e a conformar o territorio
(MARICATO, 2000; LEFEBVRE, 2001; SCOTT; STORPER, 2014).

Neste sentido, a urbanizacdo seria uma forma de estruturacéo do territério,
onde o peso dos lugares varia historicamente em func¢do dos condicionantes
e processos sociais, econdmicos, politicos e, por vezes, culturais que
tomam corpo (LIMONAD, 1999, p. 82).

A compreensao da urbanizacdo enquanto uma forma de estruturacdo do
territdrio implica considerar que seu processo esta sujeito (i) a concepcdes mais ou
menos transitorias acerca das delimitacdes do urbano em espacos, sociedades e
periodos especificos; e (ii) as decisdes politicas sobre o territdrio de acordo com o
interesse governamental vigente.

Algumas vertentes — “ecoldgicas”, defendidas principalmente por Robert Park
e Louis Wirth — dissertam que o urbano (ou a cidade) consiste na concentracéo
humana que, gerando aglomeragdes funcionalistas relacionadas ao uso do solo,
reconstroi a natureza do ser. Nesses casos, a urbanizacédo é entendida como uma
alteracdo geografica do espago em funcdo da forma evolutiva “natural” das
sociedades. O pressuposto é o de que a competitividade entre interesses e

necessidades comuns, tipica para a sobrevivéncia humana, produza a capacidade
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de (re)adaptacao natural do ser humano a ambientes sociais, cujos resultados séo,
portanto, transformacées e segregacdes espaciais “naturais” (MONTE-MOR, 2006).

Para além deste enfoque, outras abordagens sustentam que o urbano € o
espaco que foi apropriado pela esfera econémica, sendo “um recipiente geogréfico
arbitrario de fenébmenos diversos economicamente, socialmente e politicamente”
(SCOTT; STORPER, 2014, p. 2)3%. Aqui, a urbanizacdo é entendida como o
processo de segregacao espacial orientado pelas relacdes produtivas (LIMONAD,
1999; LEFEBVRE, 2001, 2013; HARVEY, 2012).

Essas abordagens consideram o urbano como o produto do modo de
producdo capitalista, sendo que sua emersdo e organizacdo estdo voltadas aos
principios ideoldgicos economicamente dominantes. Centralizada em autores como
Manuel Castells, Henry Lefebvre e David Harvey, esta perspectiva trata a
urbanizacdo como o reflexo das demandas por novas condi¢bes de trabalho, que
geram as desigualdades e buscam modernizagao para sustentar a l6gica do capital.

Segundo Lefebvre (2013), o territério desenvolve-se através de relacdes de
dominagéo e apropriacdo. A sociabilidade humana, sinalizada pelas a¢bes de sua
respectiva cultura, faz com que o espaco em seu estado natural seja alterado. Nas
sociedades capitalistas, as acdes passam a ser orientadas pela esfera produtiva do
sistema econbmico, que articuladas pela relacdo entre capital e trabalho, acabam
por materializar no espaco as relagbes sociais de producdo, conformando o
territério. A I6gica é a de que quanto mais dominado e funcional, menos apropriado o
territorio se torna (LIMONAD, 1999; HAESBAERT, 2004).

Por esse angulo, a urbanizacdo enquanto fenébmeno pode ser entendida como
uma construcdo social de aglomeracbes no espaco que, advinda dos processos
econdmicos, dao funcionalidade ao territorio fisico-geografico.

No caso brasileiro em especifico, isso fica evidente pelo processo de
urbanizacdo marcado pelo desenvolvimento acelerado e n&o planejado da
infraestrutura urbana, além da segregacdo socioespacial orientada pelas
contradicbes econdmicas. A migracao e aglomeracdo desordenada da populacéo
rural para os centros urbanos, com pouco ou nenhum acompanhamento institucional

de setores publicos responsaveis pela organizacdo da cidade, teve como

31 Traducdo da autora. No original: “only an arbitrary geographic container of diverse economic, social
and political phenomena”.
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consequéncia um significativo aumento populacional, além dos problemas sociais
urbanos — relacionados a infraestrutura, moradia, desigualdades e precariedade de
trabalho. Se concentrou, inicialmente, nas capitais dos estados, tomando maiores
proporcOes entre a década de 1950 e 1980, a partir das quais se expandiu e
consolidou gradativamente por todo o pais (TOPALOV, 1996; LIMONAD, 1999).
Esse processo trouxe consequéncias alusivas a expansao territorial
desordenada; as diversas desigualdades socioecondmicas; e aos distintos niveis de
necessidade infra estrutural como fatores determinantes para a consolidacdo do

territério brasileiro.

Para toda essa literatura, portanto, o poder era oriundo das estruturas
sociais, entendidas como estruturas de classe, em associacdo com 0s
processos de acumulagdo. Essa visédo, portanto, levava a uma leitura mais
estrita (e econdmica) [...] O poder politico “em exercicio” no funcionamento
das instituigfes politicas era entendido como um rebatimento de processos
ocorridos na sociedade, sendo menos relevante como objeto de estudo do
gue as proprias dindmicas societais que supostamente o dirigiam
(MARQUES, 2016, p. 18).

As instituicdbes enquanto poderes politicos “em exercicio” se demonstram
presentes na territorializacdo como mediadoras dos processos de urbanizacao.
Quando da eclosdo dos problemas urbanos no Brasil, por exemplo, ainda que o
poder publico os reconhecesse, a opcao feita fora a de camufla-los, realocando-os
no contexto das cidades que emergiam: transferéncia compulsoria dos problemas
para areas territoriais periféricas e investimento na revitalizacdo de regides centrais,
legitimando as desigualdades ja existentes (VILLACA, 1999; MARICATO, 2000;
ROLNIK, 2009).

Assim, a territorializacéo e 0 uso e a ocupacao do solo nas cidades passaram
a ter como referéncia politicas urbanas ambiguas, pautadas em aglomeracdes
formais ou legais e informais ou ilegais — representadas, respectivamente, por
territdrios destinados ao comércio, ao interesse imobiliario e a industria, que
resultaram na conformacdo das metropoles; e por territdrios conformados pelos
assentamentos populacionais, resultando na delimitacdo territorial das areas
metropolitanas (ROLNIK, 2009; MOURA, 2004, 2016).

As areas metropolitanas expressam o0 curso recente do processo de
urbanizacao e territorializacdo no Brasil, que foi caracterizado pela desaceleracéo do

crescimento demogréfico de cidades centrais, passando a expansao territorial e das
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relacbes produtivas no entorno. Trata-se de uma reconfiguracdo territorial, mas
também, estrutural, que amplia as metropoles a partir da integracdo espacial,

econdmica e politica.

As dindmicas da metropolizacdo passam a engendrar novas morfologias
urbanas, mais articuladas e densas [...] conformacao a partir das metrépoles
e suas aglomeracgfes, de regibes de grande escala territorial, com limites
extremamente dindmicos e difusos, que expressam ao mesmo tempo uma
nitida e intensa fragmentacdo territorial e uma transparente segregacao
social. Além dessa, redefinem-se as hierarquias e a rede de relacdes entre
cidades, enquanto emerge um expressivo nimero de cidades conurbadas
com polinucleacéo intensa e mdltipla rede de fluxos (MOURA, 2016, p. 10-
11).

Embora para Lefebvre (2001, p. 11), no que se refere a formacdo das
cidades, a urbanizacéo e os problemas urbanos “figurem entre os efeitos induzidos e
nado entre as causas ou razbes indutoras”, argumenta-se nesta pesquisa, ao
encontro da afirmativa de Harvey (2012), que a urbanizacéo e os problemas urbanos
possuem um papel ativo, podendo induzir a atuagcdo politica sobre a formacao
territorial.

A complexidade da urbanizacdo — com a intensificacdo dos problemas
urbanos e infra estruturais sob a responsabilidade do poder publico, associada a
dindmica metropolitana, fez com que o desenvolvimento territorial passasse a
ocorrer a partir de acdes conjuntas de setores publicos e privados. Tal fato
oportunizou praticas clientelistas como meios de suprir as necessidades territoriais
emergentes, enfatizando as acfes parlamentares distributivas como meios de
alteracdo do espaco urbano (ROLNIK, 2009).

Dada a precariedade da infraestrutura urbana, o territrio e a cidade
urbanizada tornaram-se uma demanda popular, pautando a agenda politica
institucional — especialmente no que diz respeito aos processos eleitorais.

A distribuicdo de recursos e beneficios pelo Estado colocou o territério e a
urbanizacdo como elementos politicos centrais, destacando a relevancia das
instituicbes e seus processos decisorios de politicas publicas sobre a organizacao
do espaco. “Ao pensar em politicas publicas e seus possiveis entrelagcamentos com
0 conceito de territorio requer perceber que o Estado atua também na organizacéo
espacial da sociedade, seja com suas construcdes infra-estruturais ou com suas
regulacdes” (BUENO, 2009, s/p.).
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A atuacdo infraestrutural e/ou regulamentar do Estado sobre a organizacdo do
espaco pode ocorrer por meio da priorizacdo de politicas publicas do tipo
distributivas — que como j& discutido, refere-se aquelas responsaveis pela
distribuicdo concentrada de recursos e beneficios na forma de politicas urbanas,
obras publicas e/ou emendas orcamentarias, tendo em vista o nivel de necessidade
de recursos e o potencial de sucesso eleitoral em contextos locais.

Portanto, aspectos territoriais trazem especificidade a dinamica politica, da
mesma forma que a dindmica politica exerce influéncia sobre o territério e a
producdo do espaco urbano. Em primeiro lugar, € a partir das caracteristicas
territoriais locais que sdo definidos interesses eleitorais tanto de parlamentares
quanto de eleitores. O ordenamento de preferéncias de agentes e atores politicos
quando da formulagcdo de politicas publicas esta relacionado com a forma com a
qual habitantes percebem, representam e idealizam o espaco (MARQUES, 2016;
FERNANDES, 2017).

Nesse sentido, distintas conformacgdes territoriais tendem a orientar o
comportamento politico a determinadas preferéncias nos processos decisorios de
politicas publicas. Em se tratando de politicas distributivas, que apresentam um
carater essencialmente geografico e urbano, o territério afeta e é afetado pelo

processo decisorio.

Na &rea de desenvolvimento urbano, estes processos decisérios se ddo no
interior da burocracia de gestdo do territério, altamente permeada por redes
de influéncia que articulam de setores empresariais a mandatos
parlamentares e partidos politicos (ROLNIK, 2009, p. 38).

Em segundo lugar — e ao encontro dessa afirmativa, € por meio das
instituicdes politicas que sao efetivadas decisdes sobre o curso das acdes de
técnicos e burocratas sobre o espaco. Isso significa que o territério, apesar de
geograficamente definido, é delimitado a partir de decisdes politico-institucionais —
como exemplo, pode-se citar as regides metropolitanas, que por vezes séo definidas
a partir de decis@es institucionais arbitrarias sem atender a critérios especificos
(FREY, 2012).

Assim, uma vez que “o poder politico se expressa e se exerce ao longo do
territério” (CARVALHO, 2009, p. 368), analises de politicas distributivas em governos

locais devem considerar aspectos territoriais como elementos fundamentais da
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dindmica politica e do comportamento legislativo. Nessa perspectiva, 0 territorio,
simultaneamente, (i) atua como um condicionante da tomada de decisdo e
proposicdo legislativa de parlamentares sobre politicas publicas e (ii) é alterado em
funcdo dessas mesmas decisbes — sobretudo quando elas destinam politicas

distributivas espacialmente delimitadas (Figura 10).

Figura 10. Sintese da relacdo entre territério, politicas publicas distributivas e comportamento

legislativo
Territério
| influéncia politica
. nivel de necessidade
onenta
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I Distributivas

Fonte: A autora (2021).
Legenda: diagrama representativo da relacéo entre politicas distributivas, comportamento legislativo e
territdrio em governos locais estabelecida nesta dissertacao.

O territorio demonstra-se um elemento essencialmente politico por estar
condicionado aos interesses mais ou menos racionais e individualizados de
agentes/atores politicos (SANTOS, 2006); e ‘“relacional”’, caracterizado pela
complexidade entre a dimensdo fisica de seu espaco e as relacdes de poder politico

e socioecondmico que nele se expressam (BUENO, 2009).

3.2.1 Vereadores como agentes da Gestao Urbana

Historicamente, a gestdo urbana demonstra-se atrelada ao gerenciamento e
desenvolvimento dos territérios urbanizados, ora mais vinculada a administracdo
publica e implementacdo de politicas, ora mais direcionada e limitada ao
planejamento fisico e territorial das cidades (SILVA; PROCOPIUCK, 2019). Portanto,
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analisa-la requer compreendé-la a partir das relacfes de poder institucionalizadas e
da competéncia dos atores e agentes que a envolvem.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe um desenho federativo em
gue o poder institucional centralizado do Estado foi cedido aos governos locais via
autonomia politico-administrativa, legislativa e fiscal, buscando promover a
democracia, através do fortalecimento das unidades subnacionais, e impulsionar o
desenvolvimento local por meio da eficiéncia fiscal (NAZARETH, 2015; GRIN et.al,
2018).

De acordo com Rodden (2005, p. 17), “o contrato federal original € um acordo
sobre a composicao e os poderes do governo central, bem como sobre as ‘regras do
jogo’ que estruturardo as futuras interacdes entre esse governo e as unidades que o
compdem” [grifo meu]. Nesse sentido, o federalismo deve ser compreendido a partir
do compartiihamento de poderes institucionais coordenados que tém como
finalidade delimitar competéncias de entes frente a gestdo, desenvolvimento e

funcionamento de unidades subnacionais.

O principio constitucional no qual se baseia o Estado federal é a pluralidade
de centros de poder soberanos coordenados entre eles, de modo tal que ao
Governo federal, que tem competéncia sobre o inteiro territério da
federacdo, seja conferida uma quantidade minima de poderes,
indispensavel para garantir a unidade politica e econémica, e aos Estados
federais, que tém competéncia cada um sobre o proprio territorio, sejam
assinalados os demais poderes (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2016,
p. 481).

“‘Descentralizacdo e participacdo tornaram-se conceitos fundamentais para
entender a revalorizagcdo da politica e das instituicdes do governo local” (KERBAUY,
2005, p. 350), que ficara marcado por um “federalismo triplo” (SOUZA, 2005): o
governo central fornece diretrizes gerais para a gestdo publica, mas as unidades
subnacionais dispdem de autonomia e poderes legislativos préprios para a gestéo
de seu desenvolvimento interno. Assim, compete a cada ente federativo a
organizacao institucional para o exercicio de suas funcgoes.

A descentralizacéo trouxe aos municipios novas responsabilidades diante da
gestdo local, colocando-o como o ente federativo de maior relevancia frente ao
desenvolvimento das cidades devido a capacidade que apresentam em aproximar

sociedade, governo e administracdo publica e ofertar bens e servigos, promovendo a
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cidadania por meio de praticas integradas (KLERING et.al, 2011; FERNANDES,
2017; MARENCO; STROHSCHOEN; JONER, 2017).

No que tange ao urbano, esse processo ampliou as possibilidades para a
realizacdo de uma gestdo e planejamento assertivos, visto que a pluralidade de
centros de poder e a participagcdo popular em contextos locais permitiram um
mapeamento mais completo das necessidades e demandas expressas nas cidades
— especialmente por meio da percepc¢ado espacial de seus habitantes (DUARTE,
2008; MARQUES, 2016).

Dentre os principais centros de poder municipais estdo o Executivo e o
Legislativo. O primeiro, exercido pela figura do prefeito e suas secretarias, esta
voltado a administragdo municipal, dedicando-se ao direcionamento politico-
administrativo, aos decretos e a execucdo or¢camentaria e de bens e servigos por
meio de programas e projetos. O segundo, exercido pelos vereadores, tem a
competéncia de legislar e fiscalizar, além de “desempenhar importante papel no
planejamento governamental, especialmente quando aprecia e vota as pecas legais
integrantes do sistema de planejamento integrado da administracdo publica”
(KLERING et.al, 2011, p. 34).

Dos meios de participacdo estdo os conselhos municipais, conferéncias,
féruns locais, orcamentos participativos e as audiéncias publicas, sendo que a
atuacao do “poder popular” se realiza muito mais de maneira consultiva do que, de
fato, decisiva (KERBAUY, 2005). Portanto, € por meio do processo eleitoral que o

poder popular se exerce mais diretamente sobre a gestdo da cidade.

[...] desde sua origem cidade significa, a0 mesmo tempo, uma maneira de
organizar o territério e uma relagdo politica. Assim, ser habitante de cidade
significa participar de alguma forma da vida puablica, mesmo que em muitos
casos essa participacdo seja apenas a submissdo a regras e regulamentos
(ROLNIK, 1995, p. 23).

No periodo eleitoral os diferentes interesses sobre o territdério e a gestao
urbana sao articulados pelo legislativo. Com a descentralizacdo de poder
institucional, as cidades passaram a ser reguladas pelas ac¢bes racionais e
individualizadas dos setores publicos e privados, que se pautaram em relacbes
clientelisticas para o suprimento das necessidades ocasionadas pelos problemas

urbanos (ROLNIK, 2009). Assim, o legislativo local passou a exercer grande



81

influéncia sobre o direcionamento e alocacdo de recursos em politicas publicas,
associando a competéncia legislativa e as demandas locais com o0 comportamento
eleitoral. Da mesma forma, com suas instancias participativas, as cidades
conseguiram organizar demandas atendo-se aos processos politicos, pautando

agendas de politicas publicas de acordo com interesses localizados.

A esquerda ou a direita do espectro politico partidario, [...] teriam que
competir pelo voto popular e, assim, de alguma maneira, se relacionar a
demanda por insercdo a cidade reivindicada [...] E desta forma que os
investimentos em urbanidade [...] se converteram em um potente dispositivo
eleitoral, com grandes possibilidades de retorno politico para seus
promotores, seja sob a forma do voto popular ou do acesso aos meios para
o financiamento de campanhas. Como afirmamos, o territério popular é
permanentemente investido pelo mundo da politica, que ali espera receber
0 prémio por parte daqueles que foram seletivamente beneficiados com
recursos publicos por seu intermédio (ROLNIK, 2009, p. 40-41).

Por envolver espacialidades e temporalidades, a politica publica representa
0S interesses de agentes e atores que querem exercer influéncia sobre a
(re)construcdo do territério. Além do mais, segundo Boneti (2011, p.50), “no
Legislativo, uma politica publica é sempre apresentada como elemento de barganha
politica para o fortalecimento de partidos e/ou eleitos, quer sejam deputados
federais, estaduais, prefeitos ou vereadores”.

Nesse sentido, argumenta-se que as decisfes legislativas, racionais e
individualizadas, sobre politicas distributivas podem afetar, e ser afetadas, pelo
territério local. Isto, pois se compreendidas em termos de sua conceituacao,
tipologias e destinacéo, pode-se dizer que as politicas publicas e as distributivas, em
especial, consistem em expressodes territorializadas do conflito eleitoral, articulado
pelo poder legislativo, que quer direcionar a gestao da cidade.

No que se refere a perspectiva fiscal, importa ressaltar que a proposicao
legislativa de politicas publicas esta diretamente ligada a capacidade orcamentaria.

Dadas as desigualdades regionais de carater socioecondmico e territorial,

O texto constitucional aprovado fortaleceu financeiramente os municipios, o
gue se deu muito mais pelo aumento da sua participacao nas transferéncias
constitucionais do que pela ampliacdo de sua capacidade tributaria
(ROLNIK, 2009, p. 41).
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Assim, estar dependente de transferéncias intergovernamentais significa ter
maiores demandas locais a ser atendidas por relacdes politicas, ampliando relacdes
distributivas.

De acordo com Souza (2010, p. 83), “é 6bvio que propostas especificas e
experiéncias concretas de planejamento e gestdo urbanos jamais sao ‘neutras™. Tal
como ocorre com o territdrio, para além de aspectos técnicos voltados ao
planejamento fisico e infra estrutural das cidades, a gestdo urbana esta relacionada
com a dimensdo politica e institucional de sua funcdo (MATTINGLY, 1994;
VILLACA, 1999; ROLNIK, 2009; OLIVEIRA, 2011; SILVA; PROCOPIUCK, 2019).

Se pensarmos ontologicamente, portanto, a politica envolve sempre
dimensdes espaciais — espacialidades — assim como temporais -
temporalidades. Mais concretamente, isso quer dizer que a politica parte de
espacialidades e espacos herdados, ao mesmo tempo em que 0s reconstroi
constantemente (MARQUES, 2016, p. 8).

Tendo em vista as regras eleitorais e considerando a teoria da escolha
racional, portanto, vereadores ao articularem interesses via processo eleitoral,
proporem politicas publicas e votarem e direcionarem recursos orcamentarios na
forma de beneficios tangiveis, atuam como agentes de gestdo urbana influenciando

a producdo do territorio.



83

4 POLITICAS DISTRIBUTIVAS, COMPORTAMENTO LEGISLATIVO E
GESTAO URBANA: O CASO DA RMC

Ao encontro da discussao teorica, a andlise empirica foi realizada com o
objetivo de avaliar se a proposicéo e a destinacdo de politicas publicas distributivas
pelo legislativo local sdo afetadas pelas caracteristicas territoriais e pela capacidade
fiscal municipal. Parte-se da premissa de que ndo somente as regras eleitorais e 0s
padrdes de votagdo, comumente citados pela literatura especializada, mas aspectos
relacionados ao contexto municipal interferem na proposicao legislativa de politicas
distributivas.

Nesta secdo sdo apresentados, discutidos e analisados os resultados
encontrados a partir do método empirico de pesquisa empregado, iniciando pela
caracterizacdo dos municipios que compdem o0 recorte espacial da pesquisa e

seguindo para dados descritivos e inferéncias estatisticas.

4.1 RECORTE ESPACIAL: CARACTERIZACAO DOS MUNICIPIOS

A Regido Metropolitana de Curitiba (RMC) é a segunda maior regido
metropolitana brasileira — com uma extensdo de 16.581,21km2, e a oitava regiao
metropolitana mais populosa do pais — concentrando 30,86% da populacdo do
Estado do Parana, caracterizada por um territorio marcado pela grande
heterogeneidade que apresenta — que justifica o recorte espacial delimitado, cujas
caracteristicas envolvem uma aglomeracdo “fortemente concentrada, urbanizada,
densa, continuamente ocupada [...] € que contrasta com porcdes caracteristicamente
agricolas, que cobrem o restante do territério da RMC” (MOURA; FIRKOWSKI, 2014,
p. 23). Em direcédo ao processo de urbanizacao brasileiro, essa configuracdo permite
visualizar distintas dindmicas politicas, institucionais e socioeconémicas locais.

Instituida no ano de 1973 pela Lei Complementar Federal n° 14/73, a RMC
ficou composta por quatorze municipios até a década de 1990, quando, devido a
desmembramentos ocasionados pelo extravasamento dos limites territoriais e das
relacdes socioecondémicas e populacionais locais, leis estaduais passaram a incluir
0S novos municipios. Atualmente, a RMC integra 29 municipios (Figura 11) tendo

‘na capital paranaense seu nucleo, sendo esta a metropole da regido, que se
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destaca pelo tamanho populacional e porte econdémico, funcdes, relacbes com
outras aglomeracdes [...]" (IPEA, 2013).

Dos municipios que compdem o recorte desta pesquisa, dois integram a RMC
em seu Nucleo Urbano Central (NUC)3? desde sua institucionalizacédo — a saber, Sdo
José dos Pinhais e Campo Largo. O municipio de Fazenda Rio Grande, por sua vez,
foi desmembrado de Mandirituba em janeiro de 1990, integrando oficialmente o NUC
da RMC com a promulgacgao da Lei Estadual n® 11.027/94. Mandirituba n&o integra o

NUC por apresentar caracteristicas rurais.

Figura 11. Mapa da localizacdo da RMC/PR com posterior demarcag¢édo de seu Nucleo Urbano
Central

Il Mancha urbana
Rm Curitiba
demais municipios

82 0 NUC da RMC corresponde ao recorte institucionalizado da regido metropolitana composto pelos
municipios mais préximos do polo, com areas mais urbanizadas e com maiores rela¢des
intermunicipais. Nesse sentido, municipios ndo pertencentes ao NUC sao caracterizados por
apresentarem “caracteristicas essencialmente rurais” (IPEA, 2013). S&o municipios que integram o
NUC: Almirante Tamandaré, Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro,
Colombo, Fazenda Rio Grande, Itaperucu, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras, Rio Branco do Sul e
Sao José dos Pinhais.
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Fonte: IPEA (2013), COMEC (2012).

4.1.1 S&o José dos Pinhais

O municipio de Sao José dos Pinhais foi inicialmente povoado por indios das
tribos Jé e Tupi-Guarani e posteriormente colonizado por poloneses e italianos. Sua
formacdo € marcada, dentre outros fatores histéricos, pela fundacdo da Capela de
Bom Jesus dos Perddes, quando o Padre Jodo Veiga Coutinho comprou grandes
porcbes de terras tornando-se dono das fazendas Aguas Bellas e Capocu. Sua
institucionalizacdo ocorreu em 1852 com a Lei n°® 10 da Provincia de S&o Paulo, que
0 elevou a categoria de Vila. Nesse periodo, ocorrera a instalacdo politico-
institucional com a posse dos primeiros vereadores. Sua institucionalizagdo como
cidade deu-se anos mais tarde, em 1897, com a promulgacéo da Lei Estadual n° 259
(PMALI, 2017).
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Figura 12. Mapa da localizagdo do municipio de Sdo José dos Pinhais na RMC

Escala: 5do José dos Pinhais - Mivel de

o 10.000 20.000 Eo.oou Integracio Metropolitana muito alto.

Fonte: A autora (2021) a partir de mapas do IPPUC.

Fazendo divisa com outros cinco municipios da RMC — Curitiba, Fazenda Rio
Grande, Mandirituba, Piraquara e Tijucas do Sul, atualmente, Sdo José dos Pinhais
€ 0 segundo maior municipio do Estado do Parana, estando entre os mais
industrializados do Estado: “conta ainda com um parque industrial diversificado, com
a presenca de multinacionais de diferentes setores” (PMAI, 2017, p. 82), é o
principal polo da induUstria automotiva paranaense e sede do Aeroporto Internacional
de Curitiba. Possui uma integracdo metropolitana muito alta.

Dispondo de uma populacdo majoritariamente urbana, 0 municipio €
caracterizado pela predominancia urbana, embora possua, também, significativa
porcdo rural. Na esfera socioecondmica, Sdo José dos Pinhais caracteriza-se pela
relevancia que apresenta na producdo local de riqueza — uma das maiores do
Estado, pela menor concentracdo de renda e melhor desenvolvimento humano em

comparagao com outros municipios de sua regido (PMAI, 2017).
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No que se refere a esfera politica de interesse desta pesquisa — a legislativa,
Sédo José dos Pinhais dispds, em média, de 20 vereadores no recorte temporal
delimitado nesta pesquisa (2012-2019), eleitos pela regra de proporcionalidade a
cada quatro anos, aos quais compete, constitucionalmente, i) fiscalizar a atuacao do
Executivo municipal; ii) elaborar leis nas diversas areas tendo em vista interesses e
benfeitorias publicas; iii) organizar a instituicdo politica em sua dimenséao
burocratica; e iv) “assegurar a isonomia dos poderes executivos e legislativos do
municipio” (LEANDRO, 2020, p. 46).

4.1.2 Fazenda Rio Grande

Fazenda Rio Grande é um municipio originado do povoamento indigena da
fazenda Capocu, registrada na paréquia de Sdo José dos Pinhais. Essa fazenda
passou a ser denominada “Rio Grande” por se desenvolver as margens do Rio
Iguagu. A partir da década de 1960, devido ao éxodo rural, a localidade recebera um
fluxo migratério intenso de pessoas, que passaram a se instalar na RMC. Nesse
periodo, a regido foi desmembrada de SJP e deu origem ao municipio de
Mandirituba, do qual Fazenda Rio Grande tornou-se um distrito administrativo em
1981, pela lei 7521, n° 1.171. Pela proximidade com a capital Curitiba, em um
contexto socioecondmico de expansdo industrial e populacional, a elevacdo de
Fazenda Rio Grande para a categoria de municipio ocorreu em 1990 com a Lei
Estadual n° 9.123 (PMAI, 2020).
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Figura 13. Mapa da localizagdo do municipio de Fazenda Rio Grande na RMC

Escala: Fazenda Rio Grande - Nivel de
0 10.000 20,000 20.0-00 Integracae Metropolitana alto.

Fonte: A autora (2021) a partir de mapas do IPPUC.

Mandirituba, Araucéria, S&o José dos Pinhais e Curitiba sdo os municipios
limitrofes de Fazenda Rio Grande. Possuindo uma localizagéo estratégica, viabiliza
relacbes econbmicas internas e externas e impulsiona o desenvolvimento local.
Desde a emancipacdo, Fazenda Rio Grande se caracteriza por um rapido
crescimento. “A economia industrial do municipio € atualmente composta por
diversos segmentos, com énfase para 0s projetos de investimento nos setores
automotivo, cimenteiro, transformagdo de madeira, metalirgico e de produtos
minerais ndo metalicos” (PMAI, 2020, p. 6). O setor de comércio e servigos é
considerado o principal gerador de riqgueza municipal, sendo as atividades
agropecuarias as menos relevantes. Em 2016, foi a 29° economia do Estado do
Parana.

O municipio de Fazenda Rio Grande € altamente urbanizado e, embora

possua bom desenvolvimento econémico, apresenta ma distribuicdo de renda, o que
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indica que o desenvolvimento urbano tende a ndo acompanhar o social (PMAI,
2020).

Sua Camara legislativa, para o recorte temporal delimitado, esteve composta
por 13 vereadores, eleitos proporcionalmente, responsaveis pela fiscalizacdo do
executivo e elaboracdo de proposicdes legislativas: os projetos de lei com a
finalidade de regulamentacdo de matéria legislativa de competéncia da Camara e
sujeita & sangdo do Prefeito; os requerimentos, redigidos “por qualquer vereador [...]
sobre matéria de competéncia da Camara”; e as indica¢fes, cujo objetivo é o de

sugerir “aos poderes competentes medidas de interesse publico” 2.

4.1.3 Campo Largo

O municipio de Campo Largo teve origem no ano de 1819 com a influéncia da
colonizacdo de imigrantes poloneses, italianos, alemédes e portugueses. Teve sua
primeira formacao institucional datada de 1841, quando foi elevado a categoria de
Distrito. Posteriormente, em 1870, desmembrou-se do municipio de Curitiba

passando a categoria de cidade no ano de 1882 (PMAI, 2019).

33 Art. 198, 185 e 184, respectivamente, do Regimento Interno da Camara Legislativa de Fazenda Rio
Grande, Parana.
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Figura 14. Mapa da localiza¢cdo do municipio de Campo Largo na RMC

Escala: Campo Largo - Mivel de Integracdo

0 10.000 20.000 ?m Metropolitana médio.

Fonte: A autora (2021) a partir de mapas do IPPUC.

Fazendo divisa com os municipios de Campo Magro, Balsa Nova, Araucaria,
Itaperugu e Curitiba, Campo Largo € caracterizado por sua forte produgdo e
exportacdo ceramica, sendo popularmente conhecido como “Capital da Louga”.
Além dessa, sua economia tem como base a producdo de metal mecénico, méveis,
embalagens e bebidas, sendo o setor de comércio e servi¢os o principal responsavel
pelo desenvolvimento econémico da regido (PMAI, 2019).

Predominantemente urbano, 0 municipio caracteriza-se por uma boa
distribuicdo de renda, tendendo a aliar desenvolvimento econdmico a social (PMAI,
2019). Sua Camara legislativa € composta por 13 vereadores proporcionalmente
eleitos, aos quais compete fiscalizar o executivo e propor, dentre outros, projetos de

lei, indicacdes e requerimentos.
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4.1.4 Mandirituba

Mandirituba é o unico municipio do recorte que nao integra o NUC da RMC.
Seu territério era pertencente as fazendas de S&o José dos Pinhais, mas foi
institucionalizado como municipio na década de 1960, pela Lei Estadual n® 4.245,
durante o cenario de expansao socioeconémica de Curitiba. No periodo entre 1981 e
1990 teve Fazenda Rio Grande como um de seus distritos administrativos. Mais
tarde, com a emancipacdo de FRG, Mandirituba passa a ter um desenvolvimento
urbano menor, dentre outros fatores, devido a distancia da capital e a relevancia

socioeconémica que FRG passou a apresentar (MANDIRITUBA, 2019).

Figura 15. Mapa da localizagdo do municipio de Mandirituba na RMC

Escala: Mandirituba - Nivel de Integracio

o 10.000 20.000 %o.cou Metropolitana baixo.

Fonte: A autora (2021) a partir de mapas do IPPUC.
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Tendo como limitrofes os municipios de Fazenda Rio Grande, Araucaria, S&o
José dos Pinhais, Agudos do Sul, Tijucas do Sul e Quitandinha, Mandirituba € “a
maior produtora de camomila da América Latina”. Além da camomila, também cultiva
cebola, batata doce, soja, fumo em folhas, feijdo e milho; e investe significativamente
em morango, erva-mate, uva e na criacdo de abelhas. Embora a agropecuaria seja
forte, 0 municipio ainda conta com a instalacdo de micro e pequenas empresas do
setor industrial, sendo o setor de comércio e servicos predominantes
economicamente (MANDIRITUBA, 2019).

Mandirituba caracteriza-se por uma area rural prevalecente, cuja urbanizacéo
é territorialmente concentrada e pouco desenvolvida — contribuindo para seu baixo
nivel de integracdo metropolitana. Sua Céamara legislativa € composta por 9
vereadores eleitos proporcionalmente, responsaveis por fiscalizar o executivo e

propor, dentre outros, projetos de lei, indicaces e requerimentos4.

4.2 A PROPOSICAO LEGISLATIVA DE POLITICAS DISTRIBUTIVAS

A investigacdo desenvolvida nessa pesquisa versa entre dois aspectos
fundamentais: a dinamica politica local, marcada pela proposicdo legislativa de
politicas distributivas; e a ndo neutralidade da gestdo urbana municipal. Em direcédo
a afirmativa de Souza (2010, p. 84), parte-se do principio de que intervengdes sobre
0 espaco urbano séo elaboradas por individuos “inseridos em instituicdes e tendo as
suas praticas referidas a, dependentes de e mediadas por instituicdes, instituicoes
essas forjadas e animadas por interesses”.

E nesse sentido que a estrutura argumentativa da dissertacido se pautou nas
politicas publicas distributivas e no comportamento legislativo de vereadores como
influentes dos processos institucionais de gestéo das cidades.

Como evidenciado na revisdo sistematica realizada, as politicas distributivas
consistem em tipos de politicas publicas que distribuem beneficios e recursos

concentrados cujos custos sejam difusos. Os beneficios se traduzem em obras

34 Conforme o Art. 110 do Regimento Interno da Camara legislativa de Mandirituba, indicacdo é “a
proposicdo em que o vereador sugere medidas de interesse publico aos 6rgdos competentes”;
requerimento € a proposi¢cao “sobre matéria de competéncia da Camara Municipal” (Art. 111); e
projetos de lei correspondem as proposicoes de interesse normativo (Art. 105).
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publicas espacialmente delimitadas e em politicas voltadas aos equipamentos

publicos urbanos; os recursos, em politicas orcamentarias distribuidas. Essa

tipologia comprovou-se nas proposi¢cdes analisadas para os municipios de S&o José

dos Pinhais, Fazenda Rio Grande, Campo Largo e Mandirituba (Quadro 8).

Quadro 8. Exemplos de politicas distributivas classificadas de acordo com as tipologias estabelecidas

pela RSL
Municipios Obras Publicas Politicas Urbanas Recursos
IND 2625/2013 - REQ 091/2013 - |IND 6849/2013 -
Indico, ao poder Requer a destinacdo Indica a destinacao de
Executivo, gue de um terreno da R$ 150.000,00 para a
determine estudos prefeitura situado no ampliacdo da Unidade
~ . Lo para constru¢gdo de Bairro Colénia Rio de Saude do Bairro
S&o José dos Pinhais
calcadas para Grande para a Malhada.

Fazenda Rio Grande

Campo Largo

pedestres na Rua
Desembargador James

construcdo de um
CMEI.

Portugal Macedo,

Bairro Colbnia Rio

Grande.

REQ 033/2016 - |IND 376/2019 — Indica PL 002/2015 — Institui
Requer que seja que seja realizada a o programa “Auxilio

realizada com urgéncia
a implantacédo da rede
de esgoto no Bairro
Gralha Azul.

REQ 107/2013 -
Requer pavimentacéo
asfaltica para a Rua

construgcdo de uma
pista de skate no bairro
Jardim Veneza.

REQ  137/2013 -
Requer a construgédo
de um posto de salde

Creche” as maes em
fila de espera nas
creches da rede
publica do municipio.

IND 023/2014 — Institui
0 Programa de
Beneficio Financeiro

Sdo Paulo, Bairro no Bairro  Jardim para pagamentos de
Itaqui. Social. aluguel emergencial.
REQ 055/2014 - REQ 058/2013 - IND 065/2019 — Indica
Requer que seja Requer a constru¢do a compra de 2 veiculos
realizado 0 de Unidade de Saude adaptados para
patrolamento e Central. ambulancia simples no

. ensaibramento de vias Distrito de Areia

Mandirituba o :

publicas nas Branca dos Assis e em
Comunidades de Espigéo das Antas.
Siqueira,  Campestre

dos Matoso e Mato
Branco dos Andrade.

Fonte: A autora (2021), a partir de dados primarios das Camaras legislativas municipais.

No que se refere a frequéncia das proposi¢cdes analisadas, as indicacdes

foram mais recorrentes® e proporcionalmente mais distributivistas do que

requerimentos e projetos de lei (Tabela 2 e Apéndice 4).

35 O numero total das indicactes analisadas é menor que o de requerimentos em funcdo da amostra
selecionada.
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Tabela 2. Percentual de politicas distributivas sobre o total de proposicdes analisado
Proposic8es Total Total Percentual

Distributivas Distributivas

IND 4.558 1.992 44%
REQ 5.226 1.528 29%
PL 1.880 19 1%
Total 11.664 3.539 30%

Fonte: A autora (2021), a partir de dados primarios das Camaras legislativas municipais.

Isso se deve, em primeiro lugar, ao espaco reduzido de atuacao legislativa do
qual dispdem vereadores. Apesar da autonomia para a proposicao legislativa, sua
atuacdo na Camara tende a estar concentrada na esfera fiscalizadora, julgando e
acompanhando o Executivo, com poucos incentivos institucionais para producéo
legislativa (ARRETCHE, 2005; FACUNDO, 2015). As indicag¢des, sendo 0s meios
pelos quais parlamentares sugerem melhorias de interesse publico, acabam sendo
priorizadas como uma forma de aproximacédo “rapida” — isto €, menos burocratizada,
entre legislativo e eleitorado (FILHO et.al, 2014), o que pode justificar, também, sua
predominancia distributiva.

Em segundo lugar, o carater ndo normativo das indicacdes pode favorecer a
sorte politica de seus proponentes. As indicacdes consistem nas proposicées de
menor custo e que exigem menor esforco politico, consequentemente, mais
vantajosas ao processo de conexdo eleitoral: promovem a atuacao individual
parlamentar, ndo implicam apoio legislativo e/ou garantia nhormativa — ou seja, nao
exigem aprovacao/execucao imediata como outros tipos de proposicdes (FILHO
et.al, 2014; FACUNDO, 2015).

Além do mais, as indicacbes sao os instrumentos legislativos que mais
aproximam a esfera politica das demandas territorializadas. E o meio pelo qual
vereadores buscam ser responsivos as necessidades concentradas em bairros e
regides do municipio suprindo “caréncias identificadas por eles proprios ou pelos
eleitores” (FILHO et.al, 2014, p. 39). A tabela 2 denota que 44% das indicacfes séo
de caréter distributivo.

Atras das indicacbes se destacaram 0s requerimentos, recorrentes e com
29% de seu total de carater distributivo. Similares as indicac¢des, sao utilizados para
solicitar aos Orgdos publicos demandas particularizadas exigindo, entretanto,

resposta a solicitacao.
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A diferenca entre as duas proposicdes é que os requerimentos precisam de
maioria simples para aprovacao e possui direito de resposta da entidade a
qual foi requerido, muito utilizado para pedir infraestrutura nos municipios
[...] como implementacdo de pavimento asfaltico e de lombadas, entre
outros (LEANDRO, 2020, p. 51).

Tanto as indicacbes quanto 0s requerimentos sSd0 0s instrumentos mais
utilizados por vereadores na solicitacdo de atendimento as demandas publicas,
sendo mais frequentemente distributivos. Os projetos de lei, por sua vez, foram
pouco frequentes e predominantemente gerais, isto é, direcionados a politicas
regulamentares.

Do total dos projetos de lei, requerimentos e indicacfes analisados, 30% sao
politicas publicas distributivas — conforme apresentado na Tabela 2. Esses
resultados demonstram que as PDs tendem a ser pouco representativas nas
proposicdes legislativas municipais totais. Entretanto, ao analisar os dados
desagregados por municipio nota-se uma variacdo na proposicdo desse tipo de
politica publica em governos locais.

Dados descritivos das caracteristicas territoriais municipais em relacdo a
proposicdo de politicas distributivas mostram que 0 municipio menos urbanizado,
mais distante da capital, com menor capacidade fiscal e piores indicadores
socioeconémicos é o que produz mais politica distributiva em comparacdo com o0s
municipios mais urbanizados, mais préximos da cidade polo da regido metropolitana

e com melhores indicadores conforme denota a Tabela 3 a seguir.

Tabela 3. Médias descritivas territoriais e fiscais em relagdo a proposicao legislativa de politicas
distributivas nos municipios da Regido Metropolitana de Curitiba estudados (2013-2019)

Grau Distanc PIB IDHm  Gini Capaci Totalde Total %PD

de iada per dade proposi PD ao
Urbani capital capita Fiscal coes* total**
zacdo (km)
Sé&o José
o BT s 89,66 15 74,67 0,76 0,46 0,30 595,29 169,71 29%
2013 89,66 15,00 87,59 0,76 0,46 0,25 528 192 36%
2014 89,66 15,00 77,62 0,76 0,46 0,27 526 154 29%
2015 89,66 15,00 76,56 0,76 0,46 0,28 483 200 41%
2016 89,66 15,00 66,54 0,76 0,46 0,32 487 178 37%

2017 89,66 15,00 73,43 0,76 0,46 0,32 606 166 27%
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2018 89,66 15,00 71,13 0,76 0,46 0,33 820 152 19%
2019 89,66 15,00 69,84 0,76 0,46 0,34 717 146 20%
Total de proposicdes 4.167 1.188 29%
Fazenda Rio
e 92,96 19 20,93 0,72 0,49 0,37 528,14 171,86 33%
2013 92,96 19,00 14,89 0,72 0,49 0,30 560 236 42%
2014 92,96 19,00 17,50 0,72 0,49 0,41 534 149 28%
2015 92,96 19,00 19,08 0,72 0,49 0,35 483 186 39%
2016 92,96 19,00 22,05 0,72 0,49 0,37 381 130 34%
2017 92,96 19,00 25,01 0,72 0,49 0,41 586 167 28%
2018 92,96 19,00 24,21 0,72 0,49 0,34 555 167 30%
2019 92,96 19,00 23,77 0,72 0,49 0,40 598 168 28%
Total de proposi¢des 3.697 1.203 33%
Campo
Largo 83,8 32 30,51 0,75 0,45 0,34 457,14 117,86 26%
2013 83,80 32,00 28,84 0,75 0,45 0,32 478 142 30%
2014 83,80 32,00 29,51 0,75 0,45 0,31 360 108 30%
2015 83,80 32,00 28,93 0,75 0,45 0,34 410 102 25%
2016 83,80 32,00 30,31 0,75 0,45 0,38 356 110 31%
2017 83,80 32,00 32,61 0,75 0,45 0,35 539 133 25%
2018 83,80 32,00 31,91 0,75 0,45 0,28 485 122 25%
2019 83,80 32,00 31,45 0,75 0,45 0,39 572 108 19%
Total de proposicdes 3.200 825 26%
Mandirituba 33,37 45 22,04 0,66 0,48 0,14 85,71 46,14 54%
2013 33,37 45,00 20,97 0,66 0,48 0,13 226 161 71%
2014 33,37 45,00 22,48 0,66 0,48 0,15 149 55 37%
2015 33,37 45,00 22,12 0,66 0,48 0,15 44 25 57%
2016 33,37 45,00 21,68 0,66 0,48 0,13 2 - -
2017 33,37 45,00 22,90 0,66 0,48 0,13 - - -
2018 33,37 45,00 22,25 0,66 0,48 0,13 - - -
2019 33,37 45,00 21,87 0,66 0,48 0,13 179 82 46%
Total de proposi¢des 600 323 54%

Fonte: A autora (2021).

Legenda: dados médios descritivos das caracteristicas territoriais e socioeconémicas municipais. Em
cinza estao destacadas médias totais seguidas pelas anuais.

*somadas projetos de lei (PL), indicacdes (IND) e requerimentos (REQ) de iniciativa de vereadores.
**A Camara legislativa do municipio de Mandirituba nao dispde de dados de proposicdes legislativas
para os anos entre 2016-2018. Por isso, dados de producédo de PD para esses anos ndo puderam ser
calculados, o que justifica as discrepancias para os referidos anos e municipio nos modelos
estatisticos descritivo e inferencial seguintes.

Esses resultados sao reforcados quando desagregadas as receitas

orcamentarias préprias das recebidas via transferéncias intergovernamentais. Sabe-
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se que quanto menos 0 municipio arrecada em relacéo a receita total, menor é a sua
capacidade fiscal. Relacionando com a producéo de politicas distributivas, observa-
se que quanto menor a capacidade dos municipios da RMC, maior a producéo das

referidas politicas (Graficos 1 e 2).

Grafico 1. Relacdo entre proposicdo de politicas distributivas e a capacidade fiscal nos municipios da
Regido Metropolitana de Curitiba: S8o José dos Pinhais, Fazenda Rio Grande, Campo Largo e
Mandirituba (2013-2019)
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Fonte: A autora (2021).

Legenda: grafico de linhas que mostra a relacdo entre proposicdes distributivas e capacidade fiscal.
Quanto maior a capacidade fiscal (em azul claro), menor a producdo de politicas distributivas (em
azul escuro). Mandirituba ndo apresenta politicas distributivas para os anos de 2016, 2017 e 2018
devido a auséncia de dados para o periodo, o que justifica a discrepancia observada para esses
anos. As medidas partem de indices de capacidade fiscal (receita total, subtraidas as transferéncias
intergovernamentais, pela receita total) e indice de produgédo de PDs (total de politicas distributivas no
ano pelo total de proposi¢cbes — somadas PL, IND e REQ — no ano), que variam de 0 a 1, em que
guanto mais proximo de 1, maior a capacidade fiscal ou a producéo de PD.
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Grafico 2. Média geral de capacidade fiscal e indice de politicas distributivas nos municipios da
Regido Metropolitana de Curitiba: S8o José dos Pinhais, Fazenda Rio Grande, Campo Largo e
Mandirituba para o periodo de 2013-2019
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Fonte: A autora (2021).
Legenda: gréafico de barras que mostra a relagcao entre proposic¢des distributivas e capacidade fiscal.
Quanto maior a capacidade fiscal (em azul), menor a producéo de politicas distributivas (em cinza).

Segundo a literatura estudada, séo fatores que influenciam a proposi¢cao de
politicas distributivas a magnitude distrital, especificidades territoriais e relacdes
politico-partidarias, sendo que a nivel nacional elas ndo predominam entre a
producao legislativa (LEMOS, 2001; RICCI, 2002, 2003, 2006; ARRETCHE, 2005).
Governos locais, porém, tendem a dispor de maiores incentivos para a proposicao
individual de politicas distributivas, dentre eles as desigualdades regionais, a
proximidade entre parlamentares e eleitores — que viabiliza relacdes de troca de
beneficios por votos, as regras eleitorais (MAINWARING, 1997; CARVALHO, 2009;
AMES, 2012) e a disposicAdo orcamentaria, geralmente complementada por
transferéncias intergovernamentais (DEDA; KAUCHAKJE, 2017).

Nos casos de governos locais, conforme o encontrado pela RSL, a proposi¢ao
de politicas distributivas ainda pode ser incentivada pelo nivel de influéncia politica
municipal; pela capacidade de mandato do governo local — que correspondem a
capacidade de articulacéo politica local; e pelo nivel de necessidade da localidade —
isto &, suas demandas infra estruturais e de desenvolvimento socioeconémico. As
analises corroboram essas literaturas: municipios da RMC mais urbanizados, com
melhores indicadores socioeconémicos e maior capacidade fiscal produziram menos
PDs.

Nesse sentido, é possivel afirmar que o nivel de necessidade da localidade é

um fator de influéncia sobre a proposi¢do de politicas distributivas em municipios.
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Isso pode ser observado por indices como o IDHM e indice de Gini (Grafico 3); e

taxa de urbanizacéo, distancia da cidade polo e PIB per capita (Grafico 4).

Gréfico 3. Relagao entre proposicao de politicas distributivas e indicadores socioecondmicos dos

municipios da Regido Metropolitana de Curitiba (2013-2019)
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Fonte: A autora (2021).
Legenda: grafico de linhas que mostra a relacdo entre proposicdo de politicas distributivas e os
indices socioeconémicos municipais.
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Gréfico 4. Relagéo entre proposicéo de politicas distributivas e indicadores territoriais dos municipios
da Regido Metropolitana de Curitiba: S&o José dos Pinhais, Fazenda Rio Grande, Campo Largo e
Mandirituba (2013-2019)
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Fonte: A autora (2021).
Legenda: gréafico de barras que mostra a relagdo entre proposi¢cdo de politicas distributivas e os
indices econdmicos e territoriais municipais.

Fazenda Rio Grande

idade fiscal s PD

Campo Largo

distancia capital

Mandirituba

PIB per capita

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

Observa-se, no Grafico 3, uma semelhanca entre os municipios de S&o Joseé

dos Pinhais e Campo Largo, que apresentam um padréo na producédo de PD em

relacdo ao IDHM e Gini. Comparativamente, ao analisar o municipio de Fazenda Rio
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Grande nota-se que um menor IDHM acompanhou um maior indice de Gini e uma
maior producéao de PD. O destaque € para 0 municipio de Mandirituba, que com o
menor IDHM produziu o mais alto niumero de PD.

Esses resultados apontam para uma relacdo entre desenvolvimento local e
politicas distributivas, ao encontro do discutido pela RSL: politicas distributivas em
governos locais podem estar relacionadas ao quanto o municipio carece do
direcionamento de recursos e bens tangiveis para o desenvolvimento; e,
consequentemente, da capacidade que o0 municipio apresenta em organizar suas
demandas de modo que elas sejam notadas e passiveis de serem supridas. Sob
esse ultimo aspecto é importante destacar que municipios menores tendem a melhor
organizar suas demandas locais, 0 que facilita a identificacdo das necessidades
localizadas pelos vereadores no momento da proposicdo legislativa. Em
contrapartida, municipios maiores tendem a apresentar demandas mais dispersas e
com maior variabilidade. Junto ao nivel de necessidade local, esse pode ser um fator
politico explicativo do menor numero de PD em municipios maiores.

Portanto, quanto maior o IDHM, menor a desigualdade social local e a
producdo de politicas distributivas por vereadores nos municipios da RMC
analisados®®.

Ao analisar a taxa de urbanizacdo e a distancia da cidade polo, apresentadas
no Gréfico 4, é possivel observar que uma maior urbanizacdo e proximidade ao
municipio polo da RMC, associada a um maior PIB per capita, corresponde a menor
preferéncia por PD. SJP e Campo Largo, com o primeiro e o segundo maiores PIB
per capita, respectivamente, foram os municipios com a menor producéo de politicas
distributivas. Ja FRG e Mandirituba mostram que o menor PIB coincidiu com uma
maior producéo de PD.

Urbanizacdo e distancia da cidade polo demonstram-se significativos em
relacdo a producdo de politicas distributivas. Urbanizar, como um processo de
estruturagao territorial, gera demandas infra estruturais localizadas que oportunizam
a proposicédo de PD. Nesse sentido, a urbanizacdo desempenha um papel ativo na
conformacdo territorial e nos processos politicos municipais. Proximidade e

distanciamento entre municipios da RM, por sua vez, evidenciam a complexidade de

36 Andlises que poderiam complementar esses resultados sédo a de equipamentos publicos urbanos
em cada municipio. Entretanto, ndo foram realizadas devido a indisponibilidade de dados.
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relacbes sociais, politicas e econdmicas que sustentam a dinamica urbana
metropolitana (MOURA, 2016). O municipio mais distante da cidade polo possui
baixo nivel de integracdo metropolitana, isto €, esta mais afastado das rela¢des
sociais, politicas e econémicas que integram a dindmica local na RMC. Por isso, se

torna mais dependente da distribuicdo de recursos para seu desenvolvimento local.

Esta producdo e construcdo espacial sdo um mosaico de interesses,
altamente territorializados e cuja expresséao fisica, que se faz através das
obras arquitetbnicas, infraestruturas concebidas e desenhos que se formam
para estruturar a vida humana, deixa transparecer as correlacées de forcas
dos seus agentes (JUNIOR, 2007, p. 16).

As 11.664 proposicdes legislativas foram analisadas a partir das
caracteristicas territoriais e da capacidade fiscal municipal. Se analisados
separadamente, constata-se que o municipio de FRG produziu um namero absoluto
maior de politicas distributivas (1.203) que SJP (1.188), Campo Largo (825) e
Mandirituba (323). Entretanto, essa € uma analise equivocada do conjunto de dados.
Isso, pois FRG e SJP, por serem municipios maiores e, consequentemente, com
maior numero de vereadores, tendem a apresentar, naturalmente, maior numero de
proposicdes legislativas. Das proposicées de FRG, as politicas distributivas
correspondem a apenas 33% do total analisado; de SJP a 29%; e de Campo Largo a
26%. Em contrapartida, Mandirituba, com o menor niumero absoluto de PDs, possuli
54% de sua proposicdo legislativa com carater distributivo. Ou seja,
proporcionalmente, Mandirituba € o0 municipio que mais apresentou politicas
distributivas entre os anos de 2012-2019 dentre os quatro municipios da RMC
analisados.

Mais da metade das proposicoes legislativas de Mandirituba no recorte
temporal analisado, isto €, 54% do total proposto, corresponderam a politicas de
destinacdo concentrada de beneficios e recursos (Gréfico 5). Esses dados estdo em
conformidade com a hip6tese derivada 1.2, de que quanto menor o municipio3’ e
sua capacidade fiscal, maior a preferéncia do legislativo por projetos distributivos.

37 Menor em termos de area urbana.
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Grafico 5. Variacdo da proposicao legislativa de politicas distributivas no municipio de Mandirituba,
PR, no periodo entre 2013-2019
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Fonte: A autora (2021).
Legenda: gréfico de barras que indica o quanto a politica distributiva é representativa no total das
proposicdes legislativas de iniciativa de vereadores no respectivo municipio. Barras na cor cinza
indicam o total de proposi¢cbes ao ano/periodo. Barras na cor azul indicam o volume de politicas
distributivas em relacdo ao total das proposi¢cfes. A linha vermelha demonstra o percentual de

politicas distributivas em relagdo ao ano. A discrepancia nos anos de 2016, 2017 e 2018 se deve a
auséncia de dados para esse periodo.

A hip6tese derivada é aceita na medida em que se evidenciam as
caracteristicas territoriais e socioeconémicas locais: Mandirituba possui 0 menor
indice de desenvolvimento humano municipal, o que indica uma menor qualidade de
vida e bem-estar populacional; o segundo maior indice de Gini, isto €, maior
concentracdo de renda/desigualdade social comparativamente a outros municipios e
a sua populacdo; e a menor taxa de urbanizacdo. Em direcdo a afirmativa de Ames
(2012), esses dados constatam que as desigualdades regionais — no caso desta
pesquisa, locais, tornam a distribuicdo de recursos e beneficios geograficamente
localizados mecanismo de incentivo a preferéncia por projetos distributivos.

Nessa mesma linha destaca-se o impacto da dicotomia urbano-rural sobre
processos politicos locais — especialmente no caso da presente pesquisa, a
preferéncia legislativa por projetos distributivos em municipios. O municipio com
predominéancia rural, ou seja, 0 menor e menos urbanizado, € o que apresentou mais
PDs proporcionalmente. Segundo Carvalho (2009, p. 370), a variavel urbanizagcao
‘estaria na raiz da identificacdo da heterogeneidade das preferéncias dos

representantes no interior de uma mesma agremiacao partidaria”.
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Isso se reforca quando observadas as areas para as quais as politicas
distributivas mais foram destinadas nos municipios da RMC (Grafico 6): predominam
infraestrutura urbana, seguida por cultura, esporte e lazer, educacdo e saude.
Resultados similares sdo apresentados por Facundo (2015) para o caso de
Fortaleza, Ceara, em que vereadores que distribuiram politicas localizadas

preferiram projetos voltados ao desenvolvimento urbano, saude e cultura.

Grafico 6. Areas para as quais as politicas distributivas foram destinadas nos municipios da Regido
Metropolitana de Curitiba: Sdo José dos Pinhais, Fazenda Rio Grande, Campo Largo e Mandirituba
(2013-2019)
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Fonte: A autora (2021).

Legenda: grafico de barras que indica as areas para as quais as PDs foram destinadas em cada
municipio da RMC que comp&e o recorte espacial. Cada tonalidade de cor corresponde a uma area
de destinacgéo.
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Proposicdes de infraestrutura urbana corresponderam a aquelas que
destinaram recursos e beneficios para obras publicas como saneamento,
asfaltamento, construcdo de rodovias, ciclovias e pontes etc.; culturais as que
indicavam a construcao de parques, gindsios ou recursos para esporte, projetos de
academia ao ar livre em bairros delimitados; educacao, a construcdo e reforma de
escolas e centros de educacao infantil; e saude a construcdo de unidades basicas e
a solicitacdo de recursos para a compra de insumos e equipamentos necessarios.
Quanto aos tipos de politicas distributivas, as obras publicas foram as mais
recorrentes.

Em grande medida, isso pode indicar que o territorio, a depender do “nivel de
necessidade” que apresenta — em termos de desenvolvimento socioecondmico e
urbano, carece de maior ou menor intervencdo legislativa, atuando como um
elemento permeado pela disputa politico-eleitoral sinalizada na proposicéo
legislativa de politicas distributivas (ROLNIK, 2009; MARQUES, 2016; FERNANDES,
2017).

"0 espaco [...] pode influenciar de forma decisiva as disputas politicas, as
instituicdes, a formacéo e a operagdo dos governos e suas organizaces, a
politica eleitoral e processos de poder em sentido mais geral. Brincando
com a formulacao classica de Lasswel (1936), a politica ndo é apenas sobre
‘who gets what and how’, mas também ‘where’ (onde)" (MARQUES, 2016,

p. 6).

Além disso, esses resultados respaldam as assertivas de Moscovich e Brusco
(2018), segundo as quais as politicas distributivas tratam de beneficios comuns,
cotidianos, ndo se tratando de grandes projetos; e de Carvalho (2009), de que o
paroquialismo possui base urbana.

Nos municipios de S&o José dos Pinhais (Grafico 7), Fazenda Rio Grande
(Grafico 8) e Campo Largo (Grafico 9), entretanto, as politicas distributivas
representaram, respectivamente, 29, 33 e 26% da proposicao total de iniciativa de
vereadores. Nesses casos, 0 que se observa, em direcdo a hipdtese geral e a
secundaria, € que municipios maiores, mais urbanizados e mais capazes
fiscalmente, tendem a priorizar politicas publicas gerais em detrimento das

distributivas.
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Gréfico 7. Variacéo da proposicao legislativa de politicas distributivas no municipio de Sao José dos
Pinhais, PR, no periodo entre 2013-2019

4500 2167 100%

4000 90%

3500 80%
0,
3000 0%
60%
2500
50%
2000
40%

1500

30%

1000 820 7 5
483 20%

528 526 487 606
EFrecekekeEFR -
0%

Total 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

500

0

I proposicdes PD —e—%PD

Fonte: A autora (2021).

Legenda: gréfico de barras que indica o quanto a politica distributiva é representativa no total das
proposicdes legislativas de iniciativa de vereadores no respectivo municipio. Barras na cor cinza
indicam o total de proposi¢cdes ao ano/periodo. Barras na cor azul indicam o volume de politicas
distributivas em relacédo ao total das proposicdes. A linha verde demonstra o percentual de politicas
distributivas em relacdo ao ano.

Gréfico 8. Variagdo da proposicao legislativa de politicas distributivas no municipio de Fazenda Rio
Grande, PR, no periodo entre 2013-2019
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Fonte: A autora (2021).

Legenda: gréafico de barras que indica o quanto a politica distributiva é representativa no total das
proposicdes legislativas de iniciativa de vereadores no respectivo municipio. Barras na cor cinza
indicam o total de proposicbes ao ano/periodo. Barras na cor azul indicam o volume de politicas
distributivas em relacao ao total das proposi¢ées. A linha amarela demonstra o percentual de politicas
distributivas em relagdo ao ano.
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Grafico 9. Variacao da proposicao legislativa de politicas distributivas no municipio de Campo Largo,
PR, no periodo entre 2013-2019
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Fonte: A autora (2021).

Legenda: gréfico de barras que indica o quanto a politica distributiva é representativa no total das
proposicdes legislativas de iniciativa de vereadores no respectivo municipio. Barras na cor cinza
indicam o total de proposi¢bes ao ano/periodo. Barras na cor azul indicam o volume de politicas
distributivas em relacdo ao total das proposi¢cdes. A linha alaranjada demonstra o percentual de
politicas distributivas em relacdo ao ano.

As evidéncias ressaltam o impacto das caracteristicas territoriais sobre o
contexto politico, pois “se a clivagem urbano-rural daria lugar a duas culturas
politicas antagonicas, refletir-se-ia também em configuracdes politico-eleitorais de
cortes diferenciados nas duas areas” (CARVALHO, 2009, p. 370). Ao observar as
proposicdes legislativas nos municipios da RMC mais urbanizados € nitido um
padrdo de preferéncia por politicas publicas gerais que é distinto do municipio mais
rural.

Esse padrdo respalda parte da literatura segundo a qual em localidades que
possuem alta magnitude distrital parlamentares tendem a propor politicas publicas
de ampla abrangéncia, ao passo em que quanto menor o centro decisério — a
composicdo da Céamara legislativa, no caso dessa pesquisa — € mais proxXimos
legislativo e eleitorado, mais politicas distributivas sado propostas.

Partindo dessas andlises, a hipbétese geral avaliada € a de que as
caracteristicas territoriais e a capacidade fiscal municipais orientam o0
comportamento legislativo a proposicdo de politicas distributivas. Estatisticas

descritivas apontaram para essa direcdo. Entretanto, inferéncias estatisticas por
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meio de analise de correlacdo foram aplicadas de forma a complementar e
aprofundar os resultados obtidos.

Para viabilizar a fidedignidade da analise final tornou-se mais assertivo
agrupar os municipios e analisar as proposi¢cées a partir de um indice médio de
politicas distributivas produzidas de modo a verificar quanto cada municipio propds
com relacdo ao total analisado. A necessidade do indice vem da divergéncia dos
resultados quando observados separadamente.

O indice foi construido a partir da relacédo do total de PD no ano pelo total de
PL, IND e REQ propostos no ano. O indice de politicas distributivas produzidas nos
legislativos municipais foi correlacionado com a capacidade fiscal e com a taxa de
urbanizagdo municipal. Para a primeira variavel, os resultados da correlacdo
evidenciam que quanto maior a capacidade fiscal do municipio da RMC, menor é o
indice de politica distributiva, ou seja, o municipio com menor capacidade fiscal

produz mais PD (Grafico 10).

Gréfico 10. Gréfico de dispersdo das politicas distributivas produzidas em quatro municipios da
Regido Metropolitana de Curitiba em relacdo a capacidade fiscal municipal no periodo entre 2013-
2019
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Fonte: A autora (2021).

Legenda: gréfico de dispersdo da relagdo entre a capacidade fiscal municipal e a proposicdo de
politicas distributivas nos municipios da Regido Metropolitana de Curitiba (Sdo José dos Pinhais,
Fazenda Rio Grande, Campo Largo e Mandirituba) entre os anos de 2013 a 2019.
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Em um primeiro momento, o indice de correlacéo®® estimado para as variaveis
politica distributiva e capacidade fiscal foi bastante baixo e préximo de zero,
indicando uma correlacdo fraca. No entanto, isso ocorre devido a existéncia de
observagdes atipicas identificadas (outlier), que corresponde a discrepancia devido a
auséncia de dados para os anos de 2016, 2017 e 2018 em Mandirituba. Ao expurgar
o outiler da analise o indice de correlacdo estimado é de r=-0,73 — proximo de um —
revelando que ha uma forte®® correlacdo negativa®® entre as variaveis, sendo que
quanto maior a capacidade fiscal, menor a producdo de politicas distributivas nos
guatro municipios da RMC analisados.

Para a segunda variavel, o indice de correlacdo estimado entre politica
distributiva e taxa de urbanizacao € de r=-0,93 — pr6ximo de um — indicando que ha
uma forte correlacdo negativa entre as variaveis: quanto mais urbanizado o

municipio da RMC, menor a producao de politicas distributivas (Grafico 11).

Gréfico 11. Grafico de dispersédo das politicas distributivas produzidas em relagéo a taxa de
urbanizacao municipal de quatro municipios da Regiao Metropolitana de Curitiba
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Fonte: A autora (2021).

38 “O sinal da correlacéo indica a dire¢do de uma relagéo linear: r > 0 para uma associa¢ao positiva e
r < 0 para uma associagdo negativa. A correlagdo sempre satisfaz -1 <r < 1 e indica a intensidade de
uma relagao por seu grau de proximidade a -1 ou 1. Correlagdo linear perfeita, r = +1, ocorre apenas
quando os pontos no diagrama de dispersdo caem exatamente sobre uma reta” (MOORE; NOTZ;

FLIGNER, 2017, p. 97).

39 A forca da correlagdo foi medida a partir de Cervi (2019, p. 155): valor de “r = () 0,80 < r < (+) 1,00
correlagdo muito alta; r = (+) 0,60 < r < (¢) 0,80 correlacdo alta; r = () 0,40 < r < (z) 0,60 correlagdo
moderada; r = () 0,20 <r < (£) 0,40 correlagéo baixa; r = 0,00 < r < (z) 0,20 correlagdo muito baixa; r =0
correlacdo nula; r = () 1,00 correlagdo perfeita”.

40 De acordo com Kellstedt e Whitten (2015, p. 38), “uma relacdo negativa é aquela em que valores
altos da variavel independente tendem a coincidir com valores baixos da variavel dependente”.
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Legenda: grafico de dispersédo da relacdo entre taxa de urbanizacdo municipal e a proposicdo de
politicas distributivas nos municipios da RMC. As cores correspondem aos municipios de Sao José
dos Pinhais (azul), Fazenda Rio Grande (alaranjado), Campo Largo (cinza) e Mandirituba (amarelo).

Desses dados € possivel observar, ao encontro da hipdtese geral, que a
capacidade fiscal e as caracteristicas territoriais municipais séo fatores que orientam
0 comportamento legislativo para a proposicéo de politicas publicas distributivas em
municipios. Para rejeitar a hipétese nula de que ndo ha correlagédo entre as variaveis
a nivel de significancia de 0,05 com 5 graus de liberdade, o valor calculado r de
Pearson tem que exceder 0,396. Como o r obtido € igual a -0,7339 para a
capacidade fiscal e -0,9386 para a taxa de urbanizacéo a hipétese nula é rejeitada e
aceita-se a hipotese geral da pesquisa. Isto posto, o resultado sugere que nos
municipios da RMC estudados existe uma forte correlagdo entre caracteristicas
territoriais, capacidade fiscal e proposicéo de politicas distributivas.

Isso significa que a preferéncia legislativa por PD e capacidade fiscal,
mediada pelas caracteristicas territoriais municipais na RMC, estdo fortemente
correlacionadas, sendo fatores impactantes da orientacdo do comportamento
legislativo para a proposic¢ao de politicas distributivas.

Ademais, podem ser reafirmados pressupostos tedricos da conexdo eleitoral
segundo os quais a preferéncia legislativa por PD é, também, consequéncia da
busca pelo sucesso eleitoral (MAYHEW, 1974). Nessa direcdo, a dinamica politica
influencia o comportamento legislativo para a preferéncia por politicas distributivas,
mas fatores exdgenos como os analisados podem afetar essa decisdo. Priorizar
politicas distributivas em areas de infraestrutura urbana, saude e educacgdo, ao
mesmo tempo em que supre demandas municipais localizadas, torna-se uma
estratégia eleitoral que assegura a visibilidade da atuacéo legislativa perante o
eleitorado — sobretudo de eleitores atentos.

As analises confirmam a discussdo teorica realizada na segédo 3.2,
enfatizando que aspectos territoriais trazem especificidades a dinamica politica, da
mesma forma que a dindmica politica impacta o territrio (Figura 10).

Diante dos resultados expostos e do intervalo de correlagéo obtido, a hipotese
geral da pesquisa pode ser confirmada, respondendo ao objetivo geral: em
municipios da RMC, a proposicao legislativa de politicas distributivas é afetada pela

caracteristica territorial e pela capacidade fiscal municipal.
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4.3 ESPACIALIDADE ELEITORAL

O debate teorico sobre politicas distributivas centra-se na perspectiva da
conexdo eleitoral, segundo a qual legisladores distribuem beneficios e recursos
localizados em distritos tendo em vista apoio eleitoral. Essa parte da analise foi
realizada de modo a verificar o impacto do ciclo eleitoral sobre a proposicdo de
politicas distributivas; e a permitir a visualizacdo da possivel correspondéncia entre
distrito eleitoral e destinacdo de PDs nos municipios da RMC que compreendem o
recorte espacial.

No que se refere a dimensao politica, o ciclo eleitoral tendeu a ser um fator de
influéncia sobre a proposicdo de politicas distributivas, em conformidade com a
hip6tese derivada 1.4 de que o ciclo eleitoral € um fator de influéncia sobre a
proposicao legislativa de politicas distributivas. Tanto no primeiro ano de mandato do
vereador (2013) quanto no ano antecedente ao eleitoral (2015 e 2019) o numero de
politicas distributivas tendeu a ser maior (Tabela 4). Observa-se uma excec¢ao para o
municipio de Campo Largo, que ndo apresentou variacdes de proposicdo distributiva
em relacdo ao ciclo eleitoral, o que pode apontar para alguma caracteristica
especifica local, jA que ha um padrdo estavel e sustentado de PDs ao longo dos

anos, oscilando em torno de 25% de todas as proposicoes.

Tabela 4. Percentual de politicas distributivas propostas pelo legislativo local municipal entre os anos
de 2013-2019 de acordo com ciclo eleitoral
Ano Ciclo eleitoral Percentual de politicas distributivas por municipio

Sao José Fazenda Rio Campo Largo  Mandirituba*

dos Pinhais Grande
2013 Primeiro ano mandato 36% 42% 30% 71%
2014 Segundo ano mandato 29% 28% 30% 37%
2015 Ano pré-eleitoral 41% 39% 25% 57%
2016 Ano eleitoral 37% 34% 31% -
2017 Primeiro ano mandato 27% 28% 25% -
2018 Segundo ano mandato 19% 30% 25% -
2019 Ano pré-eleitoral 20% 28% 19% 46%

Fonte: A autora (2021).

*A Camara legislativa do municipio de Mandirituba ndo dispde de dados de proposi¢8es legislativas
para os anos de 2016, 2017 e 2018. Por isso, dados de produgcdo de PD para esses anos nao
puderam ser calculados.
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A variacdo de politicas distributivas em funcdo do ciclo eleitoral corrobora a
literatura sobre conexao eleitoral, que aponta a responsividade como um fator
impactante do pork barrel. Devido a busca pela responsividade as demandas do
eleitorado, legisladores utilizam das proposi¢cdes legislativas j& no primeiro ano de
mandato para fazer conexdo eleitoral. Ou seja, € no primeiro ano de mandato que
vereadores buscam corresponder aos votos recebidos com a destinagcéo de recursos
e beneficios para os distritos eleitorais em que foram eleitos (LEANDRO, 2020).

Essa dindmica é observada principalmente no municipio de Mandirituba, em
gque houve 71% de politicas distributivas entre as proposi¢cdes legislativas de
vereadores em primeiro ano de mandato; e 57% e 46% em anos pré-eleitorais.
Outro municipio que se destaca nesse aspecto é Fazenda Rio Grande, cuja
producgéo legislativa do primeiro ano de mandato foi significativamente distributiva
(42%, conforme Grafico 12). Esses resultados reforcam os de Filho et.al (2014, p.
39), segundo os quais “vereadores tendem a usar as indicacdes [proposicdes] de
modo que o0 bem ou servico publico seja realizado pelo Executivo e entregue a
populacdo ainda durante o periodo de seu mandato”.

Gréfico 12. Politicas distributivas propostas por vereadores em relacéo ao ciclo eleitoral nos
municipios da Regido Metropolitana de Curitiba analisados (2012-2019)
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Fonte: A autora (2021).
*A Camara legislativa do municipio de Mandirituba ndo dispde de dados de proposi¢fes legislativas
para os anos de 2016, 2017 e 2018.
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O Grafico 12 permite visualizar a variacdo da proposicdo de politicas
distributivas em relacdo ao ciclo eleitoral. Observa-se o padrdo do municipio de
Campo Largo comparativamente a discrepancia de Mandirituba, ao passo que
Fazenda Rio Grande e Sao José dos Pinhais possuem similaridade.

Ao mapear os distritos eleitorais e os bairros de destinacdo de politicas
distributivas notou-se que a votacdo concentrada ndo € um padrdo nos maiores
municipios da RMC estudados. Todavia, quando ocorre concentracao de votos, esta
corresponde com o bairro de destinagdo da PD. Conforme denota o Quadro 9, em
Sédo José dos Pinhais nas eleicdes de 2012 e 2016, dentre 21 vereadores eleitos
somente 5 (o correspondente a 28%) apresentaram votacdo concentrada em bairros
e corresponderam aos votos com a destinacdo de PDs localizadas. Nas elei¢cbes de
2016, de 21 vereadores eleitos, foram 6 (29%) os que apresentaram votacéo
concentrada, sendo que desses, 3 preferiram propor politicas dispersas no

municipio.

Quadro 9. Relacéo entre distrito eleitoral de vereadores com votagcdo concentrada e bairro de
destinacéo de politicas distributivas no municipio de Sdo José dos Pinhais, PR, nas elei¢cdes de 2012

e 2016
Bairro voto Bairro de
Municipio Eleicbes Vereador concentrado destinacdo da PD
Professor Abelino Guatupé (51%) Guatupé
Luiz Carlos Monteiro Cidade Jardim (61%) Cidade Jardim
2012 Gilberto Mello Sé&o Marcos (55%) Séao Marcos
Mari Temperasso Borda do Campo (74%) Borda do Campo
Sao José dos Lucia Stocco Borda do Campo (60%) Borda do Campo
Pinhais Fatima de Paula Guatupé (65%) Guatupé
Edson Dangui S&o Marcos (66%) Municipio
2016 Pastor Gilmar Borda do Campo (58%)  Municipio
Juliano Martins Guatupé (70%) Municipio
Professor Abelino Guatupé (61%) Guatupé
Mari Temperasso Borda do Campo (75%) Borda do Campo

Fonte: A autora (2021).

No caso de Fazenda Rio Grande os dados também apontam para uma
correspondéncia entre distrito eleitoral e destinacdo de PD. Para a legislatura de
2012-2016, 6 dos 13 vereadores (46%) destinaram politicas distributivas

espacialmente delimitadas nos bairros em que obtiveram votacdo concentrada. Na
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legislatura 2016-2019 somente 3 vereadores (23%). Demais vereadores dispuseram

de votacéo e distribuicdo de PD dispersa no municipio (Quadro 10).

Quadro 10. Relag&o entre distrito eleitoral de vereadores com votagédo concentrada e bairro de
destinacao de politicas distributivas no municipio de Fazenda Rio Grande, PR, nas elei¢es de 2012

e 2016
Bairro voto Bairro de
Municipio Eleigdes Vereador concentrado destinagéo da
PD
Elidio Ratinho Eucaliptos (53%)  Municipio

Homem do Chapéu Eucaliptos (71%) Eucaliptos
Paulinho Coxinha Nacgbes (83%) Nacgodes
Fazenda Rio 2012 Serjao Veneza (62%) Veneza

Grande Juarez da Silva Iguagu (56%) Iguacu

Gilberto do Dog Nacdes (86%) Nacgbes
Paulinho Coxinha Nacdes (74%) Nacbes
2016 Serjao Veneza (57%) Veneza

Martuzi Eucaliptos (51%) Eucaliptos

Fonte: A autora (2021).

Ao encontro das analises anteriores, Campo Largo foi o municipio em que
vereadores tiveram a menor concentracdo de votos e destinacdo localizada de
politicas distributivas. Nas eleicdes de 2012 somente 3 (23%) de 13 vereadores
dispuseram de votacdo concentrada e em 2016 todos apresentaram votacdo e
distribuicdo de PD dispersa (Quadro 11).

Quadro 11. Relagdo entre distrito eleitoral de vereadores com votagédo concentrada e bairro de
destinacéo de politicas distributivas no municipio de Campo Largo, PR, nas eleicbes de 2012 e 2016

Bairro voto Bairro de
Municipio Elei¢des Vereador concentrado destinacao da
PD
Lindamir Ivanoski Centro (62%) Centro
2012 Junior Torres Centro (62%) Municipio
Campo Largo Sueli Guarnieri Ferraria (62%) Ferraria
2016 N&o houve votagdo concentrada

Fonte: A autora (2021).
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O municipio de Mandirituba também disp6s de votacdo majoritariamente
dispersa, conforme denota o Quadro 12 a seguir. Na legislatura de 2012-2016,
somente 2 de 9 vereadores eleitos (isto €, 22%) tiveram votacdo concentrada,
enquanto na legislatura seguinte 4 de 11 vereadores (36%). Dados de politica
distributiva ndo puderam ser analisados devido a inconsisténcia para os anos de
2016, 2017 e 2018, comprometendo a analise nas duas legislaturas que

compreendem o recorte temporal.

Quadro 12. Concentracéo de votos de vereadores do municipio de Mandirituba, PR, nas elei¢cdes de

2012 e 2016
Bairro de
Municipio Eleicdes Vereador Bairro voto concentrado destinacéo
da PD
Camargo Centro (72%) -
2012 Bernardo Junior Areia Branca dos Assis (72%) -
Mandirituba Professor Alex Areia Branca dos Assis (55%) -
2016 Bernardo Junior Areia Branca dos Assis (65%) -
Guilherme Chupel Centro (52%) -
Marilia Areia Branca dos Assis (68%) -

Fonte: A autora (2021).

De modo geral, os resultados demonstram que nos municipios analisados
legisladores buscaram beneficiar amplas territorialidades para estabelecer conexao
eleitoral preferindo propor politicas distributivas do tipo gerais, e ndo paroquialistas,
assim como dispondo de votacdo majoritariamente dispersa, e ndo concentrada.
Reiterando a literatura existente, tanto municipios maiores quanto menores na RMC
tendem a beneficiar amplas territorialidades na busca pela conexao eleitoral devido
“a alta competicao eleitoral em um distrito pequeno com alta magnitude” (SILVA,
2011, p. 11)*. A intensidade da disputa eleitoral local, marcada pela competicédo
intrapartidaria, inviabiliza a relacéo direta de troca de beneficios concentrados por
votos em funcdo da necessidade de atingir eleitorados maiores. Portanto, a

magnitude distrital e a dimensédo do eleitorado a ser alcangcado pelo parlamentar

41 No caso, o distrito eleitoral € o municipio, os distritos informais sdo os bairros e a magnitude o
numero de candidatos a serem eleitos.
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importam para a proposicdo de PD — como estratégia eleitoral — também em
municipios.

Apesar disso, observa-se nos Quadros 9, 10 e 11 que concentracao espacial
de votos e bairro de destinacéo de politicas tenderam a corresponder nos municipios
da RMC, embora sejam poucos o0s vereadores com votacdo concentrada. Esse
resultado estd em consonancia com Carvalho (2009), segundo o qual parlamentares
com votacdo espacialmente concentrada preferem politicas distributivas paroquiais,
enquanto votagcdo espacialmente dispersa orienta parlamentares a proposicoes
universalizadas; e com Carozzi e Repetto (2019) para o caso da Espanha, afirmando
gue permanece o padrao de distribuicdo espacial dispersa.

Para os casos em que nado houve correspondéncia entre concentracdo de
votos e dispersdo de PDs (vereadores Edson Dangui, Pastor Gilmar e Juliano
Martins, em SJP; Elidio Ratinho, em FRG; e Junior Torres, em Campo Largo) ha dois
fatores explicativos. O primeiro, de acordo com Lemos (2001) e Silva (2011), é o de
gue na conexao eleitoral o eleitor pode premiar o parlamentar com votos ainda que o
beneficio distribuido ndo o atinja diretamente. Quer dizer, a agéo racional
individualizada do parlamentar distribuindo beneficios dispersos/gerais também pode
ser percebida pelo eleitorado e retribuida com votos. Por isso, propor politicas
gerais, e ndo paroquiais, pode ser mais vantajoso para o parlamentar. A segunda,
mais ligada aos estudos de elites politicas, se refere ao local de origem do
parlamentar. Nesse caso, vereadores que possuem vinculo com o bairro — seja por
ser morador, seja por outra relacdo de pertencimento politico, concentra votos
devido a seus atributos pessoais, mas dispersa PD como uma forma de ampliar seu
distrito informal.

Também, poucos casos de vereadores com votacdo concentrada podem se
dever a “necessidade de buscar votos em muitos bairros e se a competicdo dentro
de um bairro é muito forte” (FACUNDO, 2015, p. 83). A competicdo em um mesmo
bairro é um fator observado nos dados apresentados. Em Sao José dos Pinhais,
dois vereadores dispuseram de votacdo concentrada nos bairros Guatupé
(vereadores Professor Abelino e Juliano Martins) e Borda do Campo (Pastor Gilmar
e Mari Temperasso), sendo que um deles concentrou (Professor Abelino e Mari
Temperasso, respectivamente) e outro dispersou PD (Juliano Martins e Pastor

Gilmar) nos respectivos bairros.
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Em Fazenda Rio Grande e Campo Largo o mesmo ocorre: Elidio Ratinho e
Homem do Chapéu séo vereadores com concentracdo de votos no bairro Eucaliptos,
sendo que o primeiro dispersou PD enquanto o segundo concentrou; e Junior Torres
e Lindamir Ivanoski, no bairro Centro de Campo Largo, em que o primeiro dispersou
e 0 segundo concentrou PD. As eleicbes de 2016 de Campo Largo podem ser um
retrato da necessidade de busca por votos em muitos bairros, que faz com que nao
haja concentracao.

A natureza do distrito eleitoral condiciona a atuacdo de vereadores em
direcdo ao atendimento de demandas. Isto é, 0 comportamento legislativo voltado
para politicas distributivas em territorios esta condicionado a natureza do distrito.
Segundo Carvalho (2009, p. 80), “o sistema eleitoral brasileiro dificulta o controle do
eleitor. [...] ao n&o favorecer nenhuma divisdo em particular, permite que todas as
reclamacdes sejam articuladas”, fator que pode explicar a preferéncia pela
distribuicdo de politicas dispersas, e ndo concentradas.

Portanto, o mapeamento dos distritos eleitorais e da destinacdo de PD para
bairros dos municipios da RMC apontou para duas evidéncias: i) vereadores com
votacdo concentrada sdo pouco representativos dentre os eleitos nos municipios
analisados, entretanto, ii) quando ha votacdo concentrada, ha correspondéncia entre
bairro de concentracdo de votos e de destinacdo de politicas distributivas. Essas
evidéncias validam a hip6tese derivada 1.3, de que vereadores da RMC destinam
politicas distributivas para territérios coincidentes com seus distritos de eleicdo
afetando o direcionamento da gestdo urbana e da producao do territério por meio da
destinagédo de recursos e beneficios; e respondem a questéo de Filho et.al (2014)%2.

Quanto a reeleicao, a hipétese derivada 1.5 ndo se sustentou. Nos municipios
da RMC analisados, vereadores com maior producdo de politicas distributivas nem
sempre foram reeleitos. Em Sao José dos Pinhais, na legislatura de 2012, dentre os
11 vereadores reeleitos pelo menos 5 nao tiveram predominancia distributiva em sua
proposicao legislativa. O destaque € para o vereador Professor Assis, que alcancou
a reeleicdo sem propor qualquer proposicao de carater distributivo. Ja na legislatura
de 2016, somente dois dos vereadores reeleitos apresentaram maior producao
distributiva (Tabela 5).

42 “A primeira questdo é se as regibes geograficas para as quais vereadores concentram suas
indicacdes sdo aquelas das quais extrairiam a maioria de sua votacdo” (FILHO et.al, 2014, p. 57).
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Tabela 5. Vereadores reeleitos em relacéo ao percentual de politicas distributivas propostas no

municipio de Sdo José dos Pinhais, PR*3

Legislatura Municipio Vereador(a) Percentual Reeleicdo**
de PD
Nina Singer 41% X
Professor Assis 0 X
Ailton Feneme 48% X
Carlos Machado 51% X
Mari Temperasso 26% X
2012 Sao José dos Pinhais Dr. Ido 41% X
Tico Setnarsky 22% X
Luiz Paulo 44% X
Bira do Banco 26% X
Gilberto Mello 46% X
Professor Marcelo 11% X
Professor Abelino 7% X
Gilberto Mello 23% X
Juliano Martins 16% X
Ailton Feneme 53% X
Abilio 17% X
Alex Purkote 15% X
2016 Sao José dos Pinhais Bira do Banco 40% X
Fatima de Paula 19% X
Silvio Santo 23% X

Fonte: A autora (2021).

*Reeleitos da legislatura de 2012 para o mandato de 2016; e da legislatura de 2016 para o mandato

de 2020.

Em Fazenda Rio Grande, dos quatro vereadores reeleitos para o mandato de

2016 trés apresentaram significativa producdo distributiva — Serjao, com 64%,

Paulinho Coxinha com 42% e Julinho do Pesque com 40%. O vereador Gilberto do

Dog, que apesar de dispor de 57% de sua proposicdo legislativa de carater

distributivo, ndo foi reeleito. Ja na legislatura de 2016 ocuparam a reeleicado somente

candidatos com menos de 40% da proposicao legislativa com carater distributivo

(Tabela 6, Apéndice 6).

43 Dados completos encontram-se no Apéndice 5.
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Tabela 6. Reeleicao de vereadores em relacéo ao percentual de politicas distributivas propostas no
municipio de Fazenda Rio Grande, PR

Legislatura Municipio Vereador(a) Percentual Reeleicdo*
de PD
Elidio Ratinho 26%
Homem do Chapéu 40%
Paulinho Coxinha 42% X
Serjao 64% X
Juarez da Silva 34%
2012 Fazenda Rio Grande Gilberto do Dog 57%
Julinho do Pesque 40% X
Professor Leslie 16%
Marcos Ribas 30%
Policial Batista 23% X
Dr. Nassib 29%
Marcio Wozniack 39%
Silvestre Savitzki 38%
Dudu Santos 34%
Irméo José Miranda 33% X
Professor Marlon 17%
Serjao 41% X
Marco Marcondes 31%
Martuzi 29%
2016 Fazenda Rio Grande Paulinho Coxinha 33%
Julinho do Pesque 31%
Delegado Fabio Machado 24%
Rafael Campaner 26% X
Isabel Despachante 7%
Policial Batista 22%
Gilmar Petry 27% X

Fonte: A autora (2021).
*Reeleitos da legislatura de 2012 para o mandato de 2016; e da legislatura de 2016 para o mandato
de 2020.

No municipio de Campo Largo houve somente um caso em que o vereador
com a maior producdo de PD foi reeleito — a saber, Darci Andreassa com 46% de
suas proposicbes com carater distributivo na legislatura 2012-2016. Contrario a
hipotese derivada estabelecida, proposicdo de PD ndo parece garantir reeleicdo —
como denotam a Tabela 7 e o Apéndice 7 para os casos de Josley Andrade, em

2012, e Darci Andreassa e Bete Damaceno em 2016.
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Tabela 7. Reeleicao de vereadores em relagéo ao percentual de politicas distributivas propostas no
municipio de Campo Largo, PR

Legislatura Municipio Vereador(a) Percentual Reeleicdo*

de PD
Junior Torres 25%
Luiz Rossato 11%
Josley Andrade 41%
Dirceu Mocelin 21%

2012 Campo Largo Darci Andreassa 46% X
Fernanda do Nelsao 21%

Marcio Beraldo 26% X

Clea Oliveira 25% X
Jodo Marcos 21%
Lindamir Ivanoski 20%

Tadeu de Paula 38% X
Giovani Marcon 17%

Jodo D’agua 37% X

Marcio Beraldo 16% X

Clea Oliveira 19% X
2016 Campo Largo Darci Andreassa 43%
Bete Damaceno 41%
Bento Vidal 30%
Clairton Alemao 10%
Toninho Ferreira 25%
Betinho 33%

Fonte: A autora (2021).
*Reeleitos da legislatura de 2012 para o0 mandato de 2016; e da legislatura de 2016 para o mandato
de 2020.

Para o municipio de Mandirituba, dados de reelei¢éo e politica distributiva ndo
puderam ser analisados devido a inconsisténcia para os anos de 2016, 2017 e 2018,
comprometendo a analise nas duas legislaturas que compreendem o recorte
temporal.

A partir dos dados pode-se afirmar que nem sempre uma maior proposicao de

politicas distributivas é eficaz como estratégia eleitoral, pois

[...] no caso brasileiro, podemos afirmar que a conexéo eleitoral tem uma
maior volatidade. Em alguns distritos ainda persiste, mesmo de forma
atenuada, o poder dos chefes locais e de politicos ligados as oligarquias,
esses parlamentares ainda conseguem manter as suas bases de um pleito
para outro. Entretanto, principalmente nas grandes cidades as disputas
estdo cada vez mais intensas e nem sempre um bom mandato parlamentar
€ garantia de reeleicdo (FACUNDO, 2015, p. 45).

Portanto, propor mais politicas distributivas ndo é garantia de reeleicdo de
candidatos, embora possa estar relacionada a reeleicdo. Quer dizer, apesar de ndo

assegurar, propor politica distributiva contribui para que o vereador ganhe
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visibilidade perante o eleitorado, demonstrando ser ativo no atendimento a

demandas localizadas.
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5 CONCLUSAO

A presente pesquisa integra uma discussdo que busca articular Gestéo
Urbana e Ciéncia Politica, tendo como objetivo avaliar se a proposi¢cao de politicas
publicas de caréater distributivo pelo legislativo local é afetada pelas caracteristicas
territoriais e capacidade fiscal municipais. O esforco empreendido é o de demonstrar
gue processos decisérios de politicas publicas, sinalizados pelas proposicoes
distributivas de vereadores, causam efeitos indiretos sobre o planejamento e a
gestdo urbanas dando a elas um carater politicamente posicionado.

A hipétese geral que norteou esta pesquisa € a de que as caracteristicas
territoriais e a capacidade fiscal municipais orientam o comportamento legislativo
para a proposicdo de politicas distributivas. Sabe-se que as regras eleitorais
brasileiras, marcadas por incentivos ao voto personalista, fazem com que
legisladores tendam a priorizar projetos distributivos como um mecanismo para
estabelecer conexao eleitoral. Entretanto, a literatura aponta que a relacao direta de
troca de beneficios por votos ndo é predominante na esfera nacional e varia nas
esferas locais. A suspeita é a de que ndo somente as regras eleitorais, mas
aspectos relativos ao territorio podem influenciar o comportamento legislativo em
processos decisérios de politicas publicas, justificando a variacdo da proposicao
distributiva em municipios.

Os resultados obtidos confirmaram a hipétese geral. Nos municipios da RMC
analisados, tanto a variavel capacidade fiscal quanto a variavel taxa de urbanizacao
demonstraram-se fortemente relacionadas e impactantes sobre a proposicdo de
politicas distributivas. Além da correlacdo, isso é evidenciado através de estatistica
descritiva dos dados socioecondmicos e territoriais explorados.

Em primeiro lugar, constatou-se que menor urbanizacdo e integracdo a
dindmica metropolitana, maior distancia da capital e menor capacidade fiscal
ocasiona uma maior producdo de politicas distributivas pelo legislativo; do mesmo
modo, maior IDHM e menor desigualdade social correspondem a menor producao
de politicas distributivas. Considerando que a politica distributiva distribui beneficios
tangiveis localizados, direcionando obras publicas espacialmente delimitadas,
politicas urbanas e recursos para territérios especificos, o resultado é coerente e

esperado.
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Este achado € um indicio de que a auséncia de padrdo na proposicao
legislativa de politicas distributivas/pork barrel em municipios encontrada na
literatura especializada — em que ha municipios em que a légica da conexao eleitoral
pela geografia do voto e distribuicdo de PD se aplica e em outros ndo —, se deva em
funcdo das dimensdes fiscal e territorial. A despeito da geografia do voto, o
direcionamento de politicas distributivas em municipios se demonstra relacionado as
condicdes socioecondmicas e fiscais, que séo varidveis que devem ser incorporadas
pela literatura. Isso pode ser reafirmado ao analisar as areas de destinacdo das
politicas distributivas, em que se destacam infraestrutura, saude e educacao.

Portanto, a proposicao legislativa de politicas distributivas ndo diz respeito
somente a conexdo eleitoral, mas € orientada pelo desenvolvimento e nivel de
necessidade — em se tratando de demandas infra estruturais — local.

Em segundo lugar, e simultaneamente, a proposicéo legislativa de politicas
distributivas € impactada por fatores politico-eleitorais. Embora sejam pouco
representativas no total das proposic¢des, as politicas distributivas demonstraram-se
mais frequentes nos primeiros anos de mandato de vereadores e em anos
antecedentes aos eleitorais. Isso indica que elas séo utilizadas como mecanismos
de conexdo, buscando dar visibilidade a atuacdo legislativa individual perante o
eleitorado.

Esse resultado € complementado por analises de concentracdo de votos e
destinacdo de politicas. A maior parte dos vereadores com votos territorialmente
concentrados destinam politicas distributivas localizadas para os respectivos bairros.
A légica da conexdao eleitoral, portanto, é observada entre os municipios da RMC.
Entretanto, ndo assegura a reeleicéo do vereador proponente.

Diante do exposto, conclui-se que a proposicao legislativa de politicas
distributivas pelo legislativo local é afetada pelas caracteristicas territoriais e pela
capacidade fiscal municipais. A l6gica distributivista da escolha racional, de um lado,
e a dimensédo territorial, de outro, tornam-se complementares em processos
decisorios de politicas publicas e de gestéo do territorio.

Ao buscar atender as demandas do eleitorado, parlamentares direcionam
politicas localizadas segundo suas preferéncias racionais e individualizadas; essas
preferéncias, por sua vez, estdo condicionadas as caracteristicas territoriais —
marcadas pelo nivel de necessidade que apresenta, sobretudo em relacdo as

demandas de urbanizacdo — e ao quanto o municipio é fiscalmente capaz de
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executar politicas publicas. A importancia das caracteristicas territoriais e da
capacidade fiscal como variaveis, assim, se da pela singularidade que trazem a
dindmica politica.

Das contribuicdes do estudo para a Gestao Urbana destaca-se a constatacao
de que vereadores sdo agentes que impactam na estruturacdo do territorio das
cidades. E por meio da proposicdo de politicas publicas distributivas, mediadas
pelos processos eleitorais, que suas acdes sdo — ou podem ser — efetivadas sobre
espacos e pessoas. Desta forma, pode-se afirmar que as decisoes legislativas sobre
politicas distributivas impactam na alteracdo do espaco urbano. Tal como vem sendo
discutido por parte da literatura, a gestdo das cidades €, também, ideologicamente
posicionada.

Quanto as contribuicdes para a Ciéncia Politica, estdo a identificacdo de
variaveis explicativas relevantes na analise de politicas distributivas em governos
locais e a discussdo tedrica sobre o tema. Além de compor parte central do
referencial teorico, a revisdo sistematica preencheu uma lacuna da literatura,
singularizando a politica distributiva ante a politicas e conceitos aproximados por
meio de tipificacdo, permitindo o avanco de pesquisas na area.

A revisdo sistematica da literatura demonstrou que as politicas distributivas
ndo somente se caracterizam pela distribuicdo concentrada de recursos com
dispersdo de custos tendo uma finalidade eleitoral, mas i) consistem em tipos de
politicas publicas que direcionam obras publicas, politicas urbanas e recursos
orcamentarios de impacto territorial; ii) sdo politicas que atingem territorios, distritos
eleitorais e grupos/pessoas tendo como finalidade, também, o desenvolvimento
local; iii) ndo se confundem com pork barrel, que esta mais ligado a um
comportamento legislativo que faz uso de projetos distributivos para estabelecer

conexao eleitoral.

5.1 CONSIDERACOES FINAIS

A argumentacao desenvolvida nessa pesquisa buscou discutir as relacdes e
os efeitos das politicas distributivas sobre a cidade contemplando uma lacuna pouco
explorada pelos estudos urbanos: analises de politicas publicas locais que
considerem as dinamicas espacial e politica como elementos centrais de processos

(MARQUES, 2016). Para tanto, pautou-se no aporte tedrico da democracia
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representativa, em que sendo o objetivo principal de parlamentares alcancar a
reeleicdo, o comportamento legislativo orienta-se para a proposi¢cdo de politicas
distributivas e o estabelecimento da conexao eleitoral.

Da andlise multicaso realizada, afirma-se que ndo ha um padrdo na
proposicao legislativa de politicas distributivas em governos locais devido a grande
heterogeneidade apresentada pelos municipios brasileiros. Apesar de as regras
eleitorais serem padronizadas, o contexto local acaba por singularizar a dinadmica
politica, fazendo com que diferentes atores e agentes publicos e privados exercam
influéncia sobre os processos eleitorais.

Desta forma, sugere-se que pesquisas futuras continuem a olhar para o
contexto espacial como uma forma de singularidade da dindmica politica, atendo-se
as caracteristicas territoriais e socioeconémicas, tal como realizado nesta pesquisa,
mas muito mais focalizadas. Quer dizer, que as variaveis propostas sejam
exploradas dentro dos préprios municipios em seus bairros e distritos eleitorais. Um
ponto importante a ser investigado, por exemplo, € a relacdo entre o niumero de
equipamentos publicos urbanos dos bairros municipais e destinacdo de politicas
distributivas, que podem contribuir para a andlise de desenvolvimento e nivel de
necessidade local.

Além disso, no que se refere as variaveis politicas, a sugestdo € a de que
sejam explorados dados relativos a carreira politica de vereadores. A origem do
vereador, seu pertencimento a grupos e territorios e sua carreira politica podem ter
mais influéncia eleitoral que a filiacdo a partidos ou a atuacdo legislativa em
governos municipais.

Por fim, vale ressaltar que discutir politicas distributivas e pork barrel é discutir
representacdo politica, isto é, interesses que em maior ou menor medida sao
particularizados e refletem a competicdo institucionalizada sobre recursos e

espacos.
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APENDICE 1. REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA (RSL) COMO METODO
DE PESQUISA

Revisdo sistematica da literatura € um método de pesquisa bibliografica que
Se preocupa com a organizacdo e sistematizacdo do conhecimento partindo de
questdes tedricas especificas. Nas Ciéncias Humanas e Sociais, esse método surge
a partir de criticas aos parametros de cientificidade empregados, tendo em vista que
as literaturas apresentam predominancia textual “narrativa-literaria, ou seja, sem
critérios objetivos de selecao/inclusdo. A principal consequéncia [...] é a baixa
confiabilidade das sinteses produzidas” (FILHO et.al, 2014, p. 206), que tendem a
expressar vieses tedricos e ndo contemplam distintas vertentes analiticas.

Geralmente, as revisdes sistematicas voltam-se para problemas tedricos de
pesquisa e preocupam-se com a organizacao sistematica de debates, argumentos e
conceitos apresentados por distintos autores e textos de areas cientificas. Enquanto
a revisdo narrativa demonstra-se mais voltada a um balanco da literatura,
respondendo a uma questdo ampla, sem métodos para a selecdo de textos, autorias
ou analise destes — portanto, enviesada —, a revisdo sistematica dedica-se a
organizar o conhecimento a partir de questdes bastante pontuais, direcionadas e
regradas por “critérios adotados [que] sdo divulgados de modo que outros
pesquisadores possam repetir o procedimento” (GALVAO; PEREIRA, 2014, p. 183)
— tanto para selecéo de textos quanto de suas analises.

A nédo utilizacdo de critérios de selecdo bibliografica, além de enviesar a
revisao de literatura, impossibilita sua replicacdo. Ao se basear exclusivamente nas
preferéncias individuais de pesquisadoras e pesquisadores, as revisdes narrativas
acabam trazendo analises convenientes sujeitas a facilidade de acesso e
interpretacdo do material estudado.

Nesse contexto, as revisfes sistematicas passaram a ser consideradas
necessarias como ferramentas de construcdo teorica, pretendendo ampliar os
parametros de cientificidade de textos académicos por meio da definicdo de
processos e critérios metodoldgicos para selecdo e analise bibliogréafica, atenuando
vieses tedricos. Como meétodo de pesquisa, busca organizar e consolidar os
campos/as areas do conhecimento, tornando-os/as “mais cientificos” ao avalia-los,
sintetiza-los e classifica-los (GALVAO; PEREIRA, 2014).
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Os procedimentos metodolégicos desse tipo de revisdo envolvem quatro

etapas, que foram operacionalizadas por meio do software StArt (Figura 16).

Figura 16. Etapas metodoldgicas para reviséo sistematica da literatura
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Fonte: A autora (2021).
Legenda: diagrama com a sintese das etapas e processos metodoldgicos da revisdo sistematica da

literatura.

A questdo de pesquisa geralmente é definida a partir de lacunas encontradas
na literatura sobre determinado tema tedrico que precisam ser preenchidas —
vinculadas ao problema de pesquisa empirico e as variaveis em interacdo. No caso
desta pesquisa, a lacuna se refere as tipologias de politicas distributivas e suas
proposi¢cdes em municipios. Assim, o objetivo da revisdo sistemética consiste em
tipificar as politicas distributivas a partir da analise da literatura da Ciéncia Politica
sobre o tema, verificando diferencas (se houver*) em relacdo ao pork barrel — as
distintas correntes tedricas e conceitos atuardo como questdes secundarias de

sustentacao (Quadro 13).

44 RevisOes narrativas costumam tratar politica distributiva como sinénimo de pork barrel. Entretanto,
essa afirmativa precisa ser analisada uma vez que nem toda politica de carater distributivo tem
como inten¢do primordial a conexao eleitoral.
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Quadro 13. Estrutura de objetivo(s) e questdes secundarias da revisao sistematica da literatura sobre
politicas publicas de caréter distributivo

Objetivo Tipificar as politicas distributivas a partir da

analise conceitual da literatura sobre o tema.

Questbes Secundarias a. Qual o conceito de politica distributiva na
Ciéncia Politica?;
b. Quais as correntes tedricas explicativas da
politica distributiva e sua relacdo com o pork
barrel?;
c. Qual é o contetdo/assunto de uma politica

distributiva?

Fonte: A autora (2021).

A segunda etapa inicia-se pela busca de producdo académica em bases de
indexacdo de periddicos. Foram selecionadas a base Scopus, devido a ser a base
com a maior indexacdo de peridédicos académicos; e a Scielo, para que fossem
contempladas literaturas da América Latina que ndo alcancam outras bases
internacionais.

Nas bases selecionadas, a literatura foi buscada por meio de uma string, que
consiste em uma espécie de “férmula textual” originada do conhecimento prévio das
combinacdes de termos utilizados pela literatura para se referir ao conceito/a teoria
gue se deseja analisar. No caso desta dissertacdo, a string foi composta pelos
termos “distributive poli*” e “pork”; o primeiro, por se referir diretamente as politicas
distributivas; o segundo, por se referir ao termo pork barrel, geralmente tratado pela
literatura como um sinénimo de politica distributiva.

Além dos termos, a string ainda é composta pelos denominados booleanos de
busca, que sdo simbolos estratégicos do direcionamento da busca ao objetivo
estabelecido. O uso do booleano “*” justifica-se pela palavra “politica”, na lingua
inglesa, apresentar variacbes em seu término a depender do sentido empregado:
policy, polity e politics*® etc. Utilizou-se, também, o booleano de juncéo/correlacdo

“‘OR?”; isso significa que a string foi estruturada de modo a encontrar textos que

45 “Conceitos-chave” da politica publica na literatura internacional, policy “se refere aos contetddos da
politica, politics se relaciona aos processos politicos e polity as instituicbes politicas, ou seja, ao
conjunto de procedimentos formais e informais que expressam relacdes de poder e se destinam a
resolucao dos conflitos quanto aos bens publicos” (NETO; MOREIRA; HARDT; SCHUSSEL, 2015,
p. 849).
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empregam o termo “politica distributiva” ou “pork barrel” para se referir a teoria em
analise.

Por fim, os termos que compuseram a string foram buscados nos campos
titulo, resumo e palavras-chave dos artigos indexados — pois, se ndo aparecerem
nesses campos € provavel que o artigo nao trate do assunto. Assim, a string, como
“férmula textual”, ficou estruturada em: title-abs-key(“distributive poli*” OR “pork”).

Aplicada a string nas bases, os amplos resultados encontrados foram
refinados a partir de filtros de sele¢éo (Quadro 14).

Quadro 14. Filtros de sele¢do aplicados nas bases indexadoras Scopus e Scielo para busca de
literatura sobre politicas publicas distributivas

Filtros de selecdo

a. Apenas documentos do tipo artigos académicos;

b. Artigos cujos termos da string aparecem no titulo, resumo e/ou palavras-chave;

c. Apenas artigos da area de Ciéncia Politica (preferindo Ciéncias Sociais quando a base néo
apresentar o campo especifico da Ciéncia Politica);

d. Artigos publicados em periodicos da area de Ciéncia Politica — e correlatos a essa area do
conhecimento;

e. Artigos publicados em todos os anos disponiveis nas bases.

Fonte: A autora (2021).

O recorte por artigos académicos justifica-se por se tratar de documentos com
forte capacidade de divulgacdo do conhecimento, facil acesso, bem como, por
serem um meio de estrutura dos debates conceituais e organizacado de correntes
teoricas.

A éarea de Ciéncia Politica fora escolhida por ser a matriz de discussdo da
literatura sobre politicas distributivas. Ainda que exista em outras areas do
conhecimento — como Administracdo Publica, Economia, Planejamento e Estudos
Urbanos —, a literatura sobre politica distributiva traz como fundamento a Ciéncia
Politica, sobretudo por discutir, em maior ou menor medida, escolha racional e

atuacdo burocratica ou legislativa. Por este motivo, optou-se, também, pela selecéo
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de periddicos da area como uma forma de direcionar a busca ao objetivo
estabelecido?.

Foram selecionados periédicos da area da Ciéncia Politica que néo
estivessem limitados a um tema especifico dentro dessa area do conhecimento — ou
seja, optou-se por periodicos que tratassem de temas conceituais da Ciéncia
Politica, e ndo cujos assuntos estivessem relacionados somente a uma perspectiva
tematica, por exemplo, a género.

Considerando que um dos objetivos da revisdo sistemética é analisar o
conceito, notou-se que a limitacdo por anos de publicacdo poderia fazer com que se
perdessem documentos relevantes para o objetivo tracado; além do mais, a analise
do conceito exige uma observacdo mais atenta a literatura ao longo do tempo.

Uma vez que o objetivo da revisdo sistemética nessa dissertacdo é analisar
um conceito em uma area especifica a partir de artigos académicos, optou-se por
selecionar os textos pela ordem de citacdo a partir do calculo de h-index4’ fornecido
pela prépria base de indexacédo. Isso se justifica ao perceber que dentro do cenario
académico as citagbes possuem peso significativo na propagacéo de conhecimento,
especialmente em relacdo a conceitos, tipologias e metodologias. Assim, a légica é
a de que quanto mais citacdes um artigo adquire, mais relevancia*® no debate
cientifico ele tende a apresentar, o que viabiliza a sele¢cdo por este critério — além
disso, listas previamente selecionadas por critérios de relevancia demonstraram

resultados similares aos obtidos via h-index.

46 Um dos objetivos da revisdo sistematica € a identificacdo de correntes tedricas para a definicdo de
tipologias de politicas distributivas. Tendo isso em vista, € mais viavel e coerente tratar
conceitualmente do tema a partir de um mesmo campo do conhecimento. A op¢édo por Ciéncia
Politica na filtragem da busca de textos, assim, também se justifica pelo exercicio tedrico ao qual se
propde essa dissertacao: o de articular uma perspectiva da Ciéncia Politica com a Gestdo Urbana.

47 0 h-index é um calculo realizado pela base indexadora que considera o numero de publicagfes e o
ndamero de citacdes para estabelecer a média de citagcao e relevancia de um artigo ou periddico
académico. A titulo de exemplo, um h-index 38 na base Scopus significa que, dos artigos
selecionados, 38 foram citados pelo menos 38 vezes. Mais detalhes acerca desse calculo podem
ser encontrados nas préprias bases de indexacgdo e Portal de Periddicos UFSCar — disponivel em
http://www.periodicos.ufscar.br/noticias/como-obter-o-indice-h-de-um-periodico-pela-base-scopus.

48 Importante destacar que a relevancia de um artigo académico néo significa qualidade do trabalho.
Estar entre 0os mais citados e se tornar relevante no cenario académico € um indicativo de que ha
algum interesse cientifico no debate sobre o assunto abordado pelos manuscritos. Desta forma,
pode significar uma relevancia positiva (no sentido de estar sendo corroborado por demais
pesquisas) ou negativa (no sentido de estar sendo refutado) em relacdo ao debate — ainda que
também essa valoracdo na relevancia possa nao significar qualidade do artigo.
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Essa culminou na terceira etapa metodoldgica, que consiste na estruturacao
do protocolo de busca (apresentado na Figura 2).

Por fim, a quarta e Ultima etapa ocorreu em trés processos: i) definicdo e
aplicacéo dos critérios de inclusdo e excluséo, ii) consolidacéo da base de dados e
iii) estruturacdo da grade de leitura.

A definicdo de critérios de inclusdo e exclusdo (Quadro 15) visa a direcionar a
selecdo, leitura e analise dos artigos de acordo com o objetivo da revisédo
estabelecido. No caso das politicas publicas de carater distributivo, foi necessario
considerar aspectos correlatos ao tema para a definicdo desses critérios — fator que
os justifica.

Uma vez que a politica distributiva € conceituada como um tipo de politica
publica (LOWI, 1964), artigos que tratam do conceito de politicas publicas e,
especificamente, de politicas distributivas, foram incluidos. Também, considerando o
carater de dispersdo de recursos distritalmente concentrados dessas politicas,
optou-se por incluir artigos que tratam de conexdo eleitoral, comportamento
legislativo e pork barrel — praticas que fazem uso da politica distributiva na
angariacdo de votos a legisladores locais. A inclusdo de artigos relacionados ao
funcionamento do sistema politico e governos locais deu-se em funcéo da dinamica
politico-eleitoral; tratando do comportamento parlamentar e do sistema politico é
possivel perceber a relacdo entre as instituicbes politicas e a preferéncia
legislativa/parlamentar dentre as politicas publicas para apreciacao.

Quanto aos critérios de exclusao, estes justificam-se por questbes de ordem
tedrica. Quando a politica distributiva aparece relacionada a conexao eleitoral, o esta
por meio de recursos publicos, de origem legislativa/governamental, ndo podendo
ser confundida com a pratica do clientelismo. Embora a conex&o eleitoral com uso
de distribuicdo de recursos apresente um carater clientelista, o clientelismo se refere
ao “uso pessoal por parte da classe politica, dos recursos estatais” (BOBBIO;
MATTEUCCI; PASQUINO, 2016, p. 178), isto €, do uso de meios particulares de
recursos parlamentares para angariacdo de votos em periodos eleitorais. Além
disso, pode haver artigos que tratem de politica distributiva, mas ndo como seu
objeto central, o que inviabiliza sua leitura.

Os resumos dos 44 artigos previamente selecionados — resultantes da

filtragem nas bases e do protocolo de busca: 6 da base Scielo e 38 da base Scopus
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— foram lidos e analisados a luz destes critérios, realizando uma nova filtragem nos

textos e selecionando aqueles que compuseram a revisao.

Quadro 15. Critérios de inclusédo e exclusdo aplicados nos artigos previamente selecionados para
revisdo sisteméatica da literatura sobre politicas publicas distributivas

Incluséo

Artigos que tratam do conceito de politicas publicas;
Artigos que tratam de politica distributiva;
Artigos que tratam de pork barrel,

Artigos que tratam de conexao eleitoral e comportamento legislativo;

® 2 0 T 9

Artigos que alcancaram o h-index da base.

Excluséo

f. Artigos que tratam de clientelismo, isto €, do uso de bens privados para conexdo
eleitoral;

g. Artigos ndo diretamente relacionados a politica distributiva e pork barrel.

Fonte: A autora (2021).

Apos a leitura dos resumos dos artigos a luz dos critérios de inclusdo e
exclusdo, chega-se a etapa de consolidacdo da base de dados, isto é, da selecdo
final de artigos que serdo revisados sistematicamente. Com a aplicagéo dos critérios
de selecdo foram excluidos 16 artigos por ndo atenderem aos critérios
estabelecidos, ficando um total de 28 artigos para a revisao sistematica (Apéndice
2).

Embora a revisdo sistemética exerca controle sobre o enviesamento de
pesquisas de acordo com a preferéncia individual da pesquisadora, suas etapas
metodoldgicas tendem a desconsiderar vieses que sustentam as bases indexadoras
pesquisadas, 0 que exige alternativas complementares de selecdo de textos para
além do protocolo de busca.

Explica-se. A utilizacdo do método sistematico parte de um principio de
neutralidade, considerando o protocolo de busca um garantidor da auséncia de viés
textual. Entretanto, € preciso considerar que as bases ndo sao neutras, mas
orientadas pelas politicas das revistas que indexam, assim como pelo
desenvolvimento dos paises que publicam, o que envolve aspectos mercadoldgicos
relacionados a ciéncia. Também, existem literaturas que, a despeito de preferéncias

individuais, sdo representativas da tematica de estudo e, devido a relevancia e
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atualidade do tema, devem ser elementos de analise na construcdo tedrica que se
realiza.

Assim, optou-se por incluir, qualitativamente*®, artigos representativos do
tema de estudo que néo foram alcancados pelo protocolo de busca nas bases.
Essas indicacdes sdo permitidas pelo método e, da mesma forma que no protocolo,
justificadas por critérios qualitativos referentes a centralidade do estudo no tema
abordado.

Além dos 28 selecionados, foram acrescentados qualitativamente 13 textos
devido a relevancia que apresentam no debate (Apéndice 3) — relevancia essa
conceitual, teérica e/ou empirica.

A grade de leitura — que consiste na explicitacdo dos procedimentos
metodoldgicos de leitura e analise da bibliografia selecionada (sintetizada na Figura
17) — consistiu na:

i) Identificacdo de conceitos e correntes tedricas que tratam a politica
distributiva:
a) Tipo de politica publica;
b) Sinénimo de pork barrel,

i) Mapeamento da destinacdo de uma politica distributiva, considerando seu
assunto/conteudo;

iif) Definicdo de tipologias de politicas distributivas;

iv) Relacdes entre politicas distributivas e governos locais.

Figura 17. Sintese da estrutura de objetivos e grade de leitura da revisdo sistemética da literatura
sobre politicas distributivas

Como as correntes
tedricas tratama
politica
distributiva?

Conceito(s)de _ Qualéo
Politica Distributiva assunto/contetdo
paraa Ciéncia de uma politica

Politica distributiva?

' /" Tipologiade ™,
Politicas !
Distributivas de
acordocoma
' Ciéncia
. Pdltica /

49 A inclusdo qualitativa de textos é permitida e, em certos casos, recomendada pelo método. Para
maiores detalhes ver Kauchakje e Rosa (2020, editora UTP, no prelo).
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Fonte: A autora (2021).
Legenda: diagrama da grade de leitura definida para estruturacdo de resultados da revisdo

sistematica da literatura. Os quadros apresentam as questdes secundarias da revisédo e o circulo, o
objetivo.
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APENDICE 2. TEXTOS SELECIONADOS PELO PROTOCOLO DE BUSCA DA
RSL SOBRE POLITICAS DISTRIBUTIVAS*

Base Ano Titulo do Artigo Autoria Publicacédo

Scielo 2018 A execugdo das emendas Baido, Alexandre Revista Brasileira de

orcamentarias individuais: L.; Couto, Ciéncia Politica, n° 25.
papel de ministros, cargos de Claudio G.; Juca, Brasilia, jan-abr 2018, pp
lideranga e normas fiscais Ivan C. 47-86

Scielo 2003 O conteddo da produgdo Ricci, P. Dados 46(4), pp. 699-734
legislativa  brasileira:  Leis
nacionais ou politicas
paroquiais?

Scielo 2012 What is the Best Strategy to Nunes, Felipe. Brazilian Political Science
Obtain Legislative Support?: Review, 2012, 6 (2), pp
Survey Evidence from 88-113

Brazilian State Assemblies

Scielo 2018 Political alignments and Moscovich, Revista Brasileira de
distributive  politics at the Lorena; Brusco, Ciéncia Politica, n°® 26.
municipal level in federal Valeria Brasilia, mai-ago 2018, pp
countries 63-105

Scielo 2005 Processo or¢camentario e Limongi, Dados 48(4), pp. 737-776

comportamento Legislativo: Fernando;
Emendas individuais, apoio ao Figueiredo,
executivo e programas de Argelina.
governo

Scielo 2004 Politica Distributiva na Arretche, Marta; Dados 47(3), pp. 549-576

Federacdao: estratégias Rodden, J.
eleitorais, barganhas
legislativas e coalizbes de
governo
Scopus 1996 The determinants of success Dixit, A,; Journal of Politics
of  special interests in Londregan, J.

redistributive politics

Scopus 2002 Plurality rule, proportional Stratman, T.; American  Journal  of
representation, and the Baur, M. Political Science
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Fonte: A autora (2021).

*Os textos selecionados compdem o referencial bibliografico da secdo 3 desta dissertagdo, podendo
ndo estar integralmente apresentados na secao “Referéncias”. Para consulta do referencial tedrico da
sec¢do 3, recomenda-se atenta observacao aos Apéndices 2 e 3.
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APENDICE 4. NUMEROS ABSOLUTOS DA PRODUCAO DE POLITICAS
DISTRIBUTIVAS EM MUNICIPIOS DA RMC

% pd
Soma Soma em
Soma de Soma Soma de de Soma de de relacao
total pl de pd total req req pd total ind ind pd [soma prop soma pd ao total

Campo
Largo 612 1 2019 810 569 14 3200 825 26%
2013 125 0 302 141 51 1 478 142 30%
2014 53 1 271 105 36 2 360 108 30%
2015 115 0 278 101 17 1 410 102 25%
2016 81 0 258 108 17 2 356 110 31%
2017 72 0 310 129 157 4 539 133 25%
2018 29 0 302 118 154 4 485 122 25%
2019 137 0 298 108 137 0 572 108 19%
Fazenda
Rio Grande 248 6 2042 475 1407 722 3697 1203 33%
2013 57 3 248 85 255 148 560 236 42%
2014 28 0 273 51 233 98 534 149 28%
2015 18 2 277 88 188 96 483 186 39%
2016 16 0 209 50 156 80 381 130 34%
2017 49 1 345 75 192 91 586 167 28%
2018 45 0 326 65 184 102 555 167 30%
2019 35 0 364 61 199 107 598 168 28%
Mandirituba 78 0 400 242 122 81 600 323 0,54
2013 33 0 193 161 0 0 226 161 71%
2014 16 0 133 55 0 0 149 55 37%
2015 4 0 40 25 0 0 44 25 57%
2016 2 0 0 0 0 0 2 0 -
2017 0 0 0 0 0 0 0 0 -
2018 0 0 0 0 0 0 0 0 -
2019 23 0 34 1 122 81 179 82 46%
Sao Jose
dos Pinhais 942 12 765 1 2460 1175 4167 1188 29%
2013 119 2 52 1 357 189 528 192 36%
2014 110 1 76 0 340 153 526 154 29%
2015 80 2 60 0 343 198 483 200 41%
2016 57 0 90 0 340 178 487 178 37%
2017 140 3 107 0 359 163 606 166 27%
2018 261 1 189 0 370 151 820 152 19%
2019 175 3 191 0 351 143 717 146 20%
total 1880 19 5226 1528 4558 1992 11664 3539 30%

Fonte: A autora (2021).
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APENDICE 5. PROPOSICOES LEGISLATIVAS INDIVIDUAIS DE VEREADORES
DE SAO JOSE DOS PINHAIS

Os dados que seguem neste e nos Apéndices 6 e 7 referem-se as
proposicoes legislativas individuais de vereadores. O total de proposi¢oes
analisadas na dissertacao foi de 11.664, das quais 3.539 foram classificadas como
distributivas. Porém, quando as proposi¢cdes possuiam mais de uma autoria elas
foram contabilizadas com o nhome de cada um dos autores, permitindo a visualizacao
da atuacéo legislativa individual. Portanto, o valor total dos dados a seguir difere do
total analisado na dissertagdo como um todo, pois se referem ao total individual.

proposi¢des

legenda: %PD reeleito proposicoes totais distributivas
Vereadores 2012

Nina Singer (DEM) pd pd%  total_prop reeleito

ind 60 65% 38 63% 93 1
req 7 8% 0 0% total pd

pl 26 28% 0 0 38 41%

Ailton Feneme (PSDB) pd pd%  total_prop reeleito

ind 80 78% 48 60% 102 1
req 9 9% 0 0% total_pd

pl 13 13% 1 8% 49 48%

Carlos Machado (PSDB) pd pd%  total_prop reeleito

ind 82 79% 53 65% 104 1
req 8 8% 0 0% total_pd

pl 14 13% 0 0 53 51%

Leandro da Nifer (PHS) pd pd%  total_prop reeleito

ind 61 55% 26 43% 110 0
req 28 25% 0 0% total_pd

pl 21 19% 1 5% 27 25%

Tico Setnarsky (PMDB) pd pd%  total_prop reeleito

ind 78 58% 29 37% 134 1
req 12 9% 0 0% total_pd

pl 44 33% 0 0 29 22%

Luiz Paulo (PSB) pd pd%  total_prop reeleito

ind 85 64% 55 65% 133 1
req 22 17% 0 0% total_pd




pl 26 20% 3 12% 58 44%
Ze Vieira (PSD) pd pd%  total_prop reeleito
ind 52 84% 24 46% 62 0
req 5 8% 0 0% total_pd
pl 5 8% 0 0 24 39%
Tadeu Camargo (PSL) pd pd%  total_prop reeleito
ind 61 62% 32 52% 98 0
req 16 16% 0 0% total pd
pl 21 21% 0 0 32 33%
Bira do Banco (PCdoB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 18 46% 10 56% 39 1
req 8 21% 0 0% total pd
pl 13 33% 0 0 10 26%
Onildo Francisco dos Santos
(PT) pd pd%  total_prop reeleito
ind 61 82% 29 48% 74 0
req 7 9% 0 0% total pd
pl 6 8% 6 1 35 47%
Professor Marcelo (PV) pd pd%  total_prop reeleito
ind 76 47% 17 22% 161 1
req 61 38% 1 2% total_pd
pl 24 15% 0 0 18 11%
Professor Assis (PSDB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 0 0% 0 0 26 1
req 8 31% 0 0% total_pd
pl 18 69% 0 0 0 0%
Sylvio Monteiro (DEM) pd pd%  total_prop reeleito
ind 16 57% 7 44% 28 0
req 8 29% 0 0% total_pd
pl 4 14% 0 0 7 25%
Mari Temperasso (PSDB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 91 61% 39 43% 150 1
req 15 10% 0 0% total_pd
pl 44 29% 0 0 39 26%
Dr. Ido (PMDB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 89 72% 50 56% 123 1
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req 24 20% 0 0% total_pd
pl 10 8% 0 0 50 41%
Luiz Monteiro (PSB) pd pd%  total prop reeleito
ind 61 80% 37 61% 76 0
req 9 12% 0 0% total pd
pl 6 8% 0 0 37 49%
Wilson Cabelo (PRB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 94 78% 53 56% 120 0
req 18 15% 0 0% total_pd
pl 8 7% 0 0 53 44%
Lucia Stocco (PSD) pd pd%  total_prop reeleito
ind 61 64% 38 62% 96 0
req 19 20% 0 0% total_pd
pl 16 17% 0 0 38 40%
Professor Abelino (PT) pd pd%  total prop reeleito
ind 81 55% 43 53% 147 0
req 32 22% 0 0% total pd
pl 34 23% 0 0 43 29%
Edison Celli (PSC) pd pd%  total_prop reeleito
ind 67 94% 34 51% 71 0
req 2 3% 0 0% total_pd
pl 2 3% 0 0 34 48%
Gilberto Mello (PV) pd pd%  total_prop reeleito
ind 76 79% 44 58% 96 1
req 11 11% 0 0% total_pd
pl 9 9% 0 0 44 46%
Vereadores 2016
Professor Abelino (PSB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 51 31% 12 24% 164 1
req 82 50% 0 0% total_pd
pl 31 19% 0 0 12 7%
Gilberto Mello (PV) pd pd%  total_prop reeleito
ind 51 54% 22 43% 94 1
req 16 17% 0 0% total_pd
pl 27 29% 0 0 22 23%
Professor Marcelo (REDE) pd pd%  total_prop reeleito
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ind 40 25% 9 23% 160 0
req 33 21% 0 0% total pd
pl 87 54% 1 1% 10 6%
Ailton Feneme (PTB) pd pd%  total _prop reeleito
ind 51 80% 34 67% 64 1
req 5 8% 0 0% total_pd
pl 8 13% 0 0 34 53%
Abilio (DEM) pd pd%  total prop reeleito
ind 53 43% 21 40% 124 1
req 36 29% 0 0% total pd
pl 35 28% 0 0 21 17%
Bira do Banco (PCdoB) pd pd%  total prop reeleito
ind 40 93% 17 43% 43 1
req 2 5% 0 0% total pd
pl 1 2% 0 0 17 40%
Mari Temperasso (PSDB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 51 39% 26 51% 130 0
req 63 48% 0 0% total_pd
pl 16 12% 0 0 26 20%
Dr. Ido (PMDB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 51 64% 28 55% 80 0
req 15 19% 0 0% total_pd
pl 14 18% 0 0 28 35%
Tico Setnarsky (PMDB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 61 52% 15 25% 118 0
req 23 19% 0 0% total_pd
pl 34 29% 0 0 15 13%
Tadeu Camargo (PSL) pd pd%  total_prop reeleito
ind 61 60% 33 54% 102 0
req 17 17% 0 0% total_pd
pl 24 24% 1 0,041667 34 33%
Elcio do Bolinho (PP) pd pd%  total_prop reeleito
ind 51 46% 15 29% 111 0
req 24 22% 0 0% total_pd
pl 36 32% 1 3% 16 14%
Nina Singer (DEM) pd pd%  total_prop reeleito
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ind 51 58% 24 47% 88 0
req 19 22% 0 0% total pd

pl 18 20% 0 0 24 27%

Juliano Martins (PSC) pd pd%  total_prop reeleito

ind 51 46% 17 33% 110 1
req 18 16% 0 0% total_pd

pl 41 37% 1 2% 18 16%

Professor Assis (PSDB) pd pd%  total prop reeleito

ind 27 33% 4 15% 83 0
req 29 35% 0 0% total pd

pl 27 33% 0 0 4 5%

Luiz Paulo (PSB) pd pd%  total prop reeleito

ind 51 61% 23 45% 84 0
req 17 20% 0 0% total pd

pl 16 19% 0 0 23 27%

Alex Purkote (DEM) pd pd%  total_prop reeleito

ind 51 32% 22 43% 158 1
req 35 22% 0 0% total_pd

pl 72 46% 2 3% 24 15%

Carlos Machado (PSDB) pd pd%  total_prop reeleito

ind 62 78% 29 47% 80 0
req 4 5% 0 0% total_pd

pl 14 18% 0 0 29 36%

Edson Dangui (PSC) pd pd%  total_prop reeleito

ind 51 65% 24 47% 79 0
req 10 13% 0 0% total_pd

pl 18 23% 0 0 24 30%

Fatima de Paula (PP) pd pd%  total_prop reeleito

ind 51 42% 22 43% 122 1
req 39 32% 0 0% total_pd

pl 32 26% 1 3% 23 19%

Silvio Santo (PSC) pd pd%  total_prop reeleito

ind 75 57% 29 39% 132 1
req 19 14% 0 0% total_pd

pl 38 29% 1 3% 30 23%

Pastor Gilmar (PSC) pd pd%  total_prop reeleito

ind 51 55% 31 61% 93 0
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req 22 24% 0 0% total_pd
pl 20 22% 0 0 31 33%
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APENDICE 6. PROPOSICOES LEGISLATIVAS INDIVIDUAIS DE VEREADORES
DE FAZENDA RIO GRANDE

proposi¢oes

legenda: %PD reeleito totais
Vereadores 2012
Elidio Ratinho (PP) pd pd%  total_prop reeleito
ind 37 26% 16 43% 145 0
req 98 68% 21 21% total pd
pl 10 7% 0 0 37 26%
Paulinho Coxinha (PR) pd pd% total_prop reeleito
ind 77 38% 47 61% 202 1
req 117 58% 30 26% total_pd
pl 8 4% 0 0% 85 42%
Juarez da Silva (PSDB) pd pd% total_prop reeleito
ind 99 40% 45 45% 250 0
req 145 58% 57 39% total_pd
pl 6 2% 1 17% 85 34%
Julinho do Pesque (PSD) pd pd% total_prop reeleito
ind 32 35% 24 75% 91 1
req 58 64% 12 21% total_pd
pl 1 1% 0 0% 36 40%
Marcos Ribas (DEM) pd pd% total_prop reeleito
ind 57 38% 32 56% 151 0
req 79 52% 10 13% total_pd
pl 15 10% 3 20% 45 30%
Silvestre Savitzki (PPS) pd pd% total_prop reeleito
ind 77 43% 42 55% 178 0
req 89 50% 26 29% total_pd
pl 12 7% 0 0% 68 38%
Marcio Wozniack (PSDB) pd pd% total_prop reeleito
ind 22 71% 8 36% 31 0
req 7 23% 4 57% total_pd
pl 2 6% 0 0% 12 39%
Homem do Chapéu (PSC) pd pd% total_prop reeleito
ind 86 41% 57 66% 212 0
req 124 58% 28 23% total_pd
pl 2 1% 0 0% 85 40%




Serjao (PSB) pd pd% total_prop reeleito
ind 63 47% 47 75% 133 1
req 68 51% 30 44% total_pd
pl 2 2% 0 0% 85 64%
Gilberto do Dog (PSDB) pd pd% total_prop reeleito
ind 74 50% 35 47% 148 0
req 74 50% 24 32% total pd
pl 0 0% 1 #DIV/0! 85 57%
Professor Leslie (PT) pd pd% total_prop reeleito
ind 86 32% 32 37% 265 0
req 155 58% 10 6% total pd
pl 24 9% 1 4% 43 16%
Policial Batista (PMN) pd pd% total_prop reeleito
ind 65 33% 26 40% 195 1
req 121 62% 19 16% total_pd
pl 9 5% 0 0% 45 23%
Dr Nassib (PSL) pd pd% total_prop reeleito
ind 76 57% 33 43% 134 0
req 51 38% 6 12% total_pd
pl 7 5% 0 0% 39 29%
Vereadores 2016
Dudu Santos (PSDB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 46 35% 26 57% 132 0
req 70 53% 18 26% total_pd
pl 16 12% 1 6% 45 34%
Prof Marlon (PROS) pd pd%  total_prop reeleito
ind 46 21% 23 50% 221 0
req 142 64% 14 10% total_pd
pl 33 15% 0 0% 37 17%
Marco Marcondes (PSC) pd pd%  total_prop reeleito
ind 46 29% 27 59% 156 0
req 108 69% 21 19% total_pd
pl 2 1% 0 0% 48 31%
Paulinho Coxinha (PDT) pd pd%  total_prop reeleito
ind 46 29% 21 46% 161 0
req 98 61% 32 33% total_pd
pl 17 11% 0 0% 53 33%
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Delegado Fabio Machado pd pd%  total prop reeleito
ind 33 35% 14 42% 95 0
req 52 55% 9 17% total pd
pl 10 11% 0 0% 23 24%

Gilmar Petry (PPS) pd pd%  total_prop reeleito
ind 57 33% 34 60% 172 1
req 102 59% 12 12% total_pd
pl 13 8% 0 0% 46 27%
Policial Batista (PMN) pd pd%  total_prop reeleito
ind 56 31% 21 38% 183 0
req 120 66% 19 16% total_pd
pl 7 4% 0 0% 40 22%

Irmado José Miranda (PPS) pd pd%  total_prop reeleito
ind 46 23% 30 65% 198 1
req 152 77% 35 23% total_pd
pl 0 0% 0 0% 65 33%

Serjao (PSC) pd pd%  total_prop reeleito
ind 49 37% 30 61% 133 1
req 82 62% 24 29% total_pd
pl 2 2% 0 0% 54 41%
Martuzi (PSDB) pd pd%  total_prop reeleito
ind 46 31% 27 59% 147 0
req 101 69% 16 16% total_pd
pl 0 0% 0 0 43 29%
Julinho do Pesque (PP) pd pd%  total_prop reeleito
ind 43 31% 19 44% 140 0
req 83 59% 25 30% total_pd
pl 14 10% 0 0% 44 31%
Rafael Campaner (PSC) pd pd%  total_prop reeleito
ind 47 32% 22 47% 145 1
req 92 63% 16 17% total_pd
pl 6 4% 0 0% 38 26%

Isabel Despachante (REDE) pd pd%  total_prop reeleito
ind 37 28% 6 16% 132 0
req 86 65% 3 3% total_pd
pl 9 7% 0 0% 9 7%
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APENDICE 7. PROPOSICOES LEGISLATIVAS INDIVIDUAIS DE VEREADORES

DE CAMPO LARGO

legenda: %PD reeleito proposicoes totais
Vereadores 2012

Junior Torres (DEM) pd pd%  total prop reeleito

ind 5 3% 0 0% 174 0
req 115 66% 43 37% total_pd

pl 54 31% 0 0 43 25%

Josley Andrade (PSC) pd pd%  total_prop reeleito

ind 2 2% 0 0% 90 0
req 79 88% 37 47% total_pd

pl 9 10% 0 0% 37 41%

Darci Andreassa (PMDB) pd pd%  total prop reeleito

ind 4 3% 0 0% 140 1
req 103 74% 64 62% total_pd

pl 33 24% 0 0% 64 46%

Marcio Beraldo (PP) pd pd%  total prop reeleito

ind 4 2% 0 0% 247 1
req 110 45% 64 58% total_pd

pl 133 54% 0 0% 64 26%

Clea Oliveira (PSB) pd pd%  total_prop reeleito

ind 25 14% 1 4% 175 1
req 103 59% 43 42% total_pd

pl 47 27% 0 0% 44 25%

Lindamir lvanoski (PSL) pd pd%  total_prop reeleito

ind 41 21% 1 2% 191 0
req 103 54% 37 36% total_pd

pl 47 25% 0 0% 38 20%

Luiz Rossato (PDT) pd pd%  total_prop reeleito

ind 4 3% 0 0% 130 0
req 96 74% 13 14% total_pd

pl 30 23% 1 3% 14 11%

Dirceu Mocelin (PMDB) pd pd%  total_prop reeleito

ind 1 1% 0 0% 108 0
req 103 95% 23 22% total_pd

pl 4 4% 0 0% 23 21%

proposicdes
distributivas



Fernanda do Nelsdo (PT) pd pd%  total_prop reeleito
ind 22 14% 3 14% 156 0
req 103 66% 29 28% total_pd
pl 31 20% 0 0% 32 21%

Sueli Guarnieri (PSB) pd pd%  total prop reeleito
ind 13 9% 0 0% 142 0
req 103 73% 56 54% total _pd
pl 26 18% 0 0% 56 39%
Jodo Marcos (PR) pd pd%  total prop reeleito
ind 5 2% 1 20% 219 0
req 103 47% 46 45% total_pd
pl 111 51% 0 0% 47 21%
Vereadores 2016
Tadeu de Paula (DEM) pd pd% total_prop reeleito
ind 7 8% 0 0% 91 1
req 76 84% 35 46%  total_pd
pl 8 9% 0 0% 35 38%
Jodo D'agua (PSC) pd pd% total_prop reeleito
ind 31 27% 0 0% 115 1
req 71 62% 42 59% total_pd
pl 13 11% 0 0% 42 37%
Clea Oliveira (PSB) pd pd% total_prop reeleito
ind 67 44% 0 0% 154 1
req 71 46% 30 42%  total_pd
pl 16 10% 0 0% 30 19%
Bete Damaceno (PP) pd pd% total_prop reeleito
ind 27 23% 0 0% 116 0
req 71 61% 48 68% total_pd
pl 18 16% 0 0% 48 41%
Clairton Alemao pd pd% total_prop reeleito
ind 25 23% 0 0% 109 0
req 71 65% 11 15% total_pd
pl 13 12% 0 0% 11 10%
Betinho (PMDB) pd pd% total_prop reeleito
ind 9 10% 0 0% 89 0
req 71 80% 29 41%  total_pd
pl 9 10% 0 0% 29 33%

159



Giovani Marcon (PSC) pd pd%  total_prop reeleito

ind 110 53% 5 5% 206 0
req 71 34% 30 42% total_pd

pl 25 12% 0 0% 35 17%

Marcio Beraldo (PP) pd pd%  total prop reeleito

ind 146 45% 2 1% 325 1
req 81 25% 49 60% total pd

pl 98 30% 0 0% 51 16%

Darci Andreassa (PSD) pd pd%  total prop reeleito

ind 9 10% 1 11% 88 0
req 70 80% 37 53% total pd

pl 9 10% 0 0% 38 43%

Bento Vidal (DEM) pd pd%  total_prop reeleito

ind 2 4% 0 0% 53 0
req 40 75% 16 40% total_pd

pl 11 21% 0 0% 16 30%

Toninho Ferreira (PTC) pd pd%  total prop reeleito

ind 29 25% 0 0% 118 0
req 76 64% 29 38% total_pd

pl 13 11% 0 0% 29 25%
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