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Resumo: O texto analisa as Leis Organicas Municipais (LOMs) sob a chave das teorias sobre o
constitucionalismo na Ciéncia Politica. Sugerimos um desenho de pesquisa que integra a andlise
da politica municipal com a Ciéncia Politica e que foca no dmbito nacional. Mobilizamos as teorias
sobre as constituicdes nacionais que explicam caracteristicas como a extensdo, a divisdo temética
e o emendamento das LOMs. Elaboramos um banco de dados com caracteristicas quantitativas
dos textos e emendas das LOMs desde 1988. A amostra de conveniéncia inclui 743 municipios.
Completamos os dados sobre as LOMs com informacdes sobre o tamanho populacional dos
municipios, as elei¢des locais e os orcamentos municiais. O resultado do trabalho confirma a validade
externa das hipdteses sobre a importancia da divisdo temética e das caracteristicas demogréficas
das comunidades sobre a extensdo dos textos e a frequéncia do seu emendamento. J4 a hipdtese
sobre as constituicdes como seguro contra maiorias politicas instaveis ndo foi confirmada. Ainda,
exploramos novos fatores como o volume orcamentério e a dependéncia financeira dos municipios,
cujo impacto sobre as constituicdes e emendas se revela como pontual. O trabalho aponta novos
caminhos para a pesquisa, explorando a validade externa das teorias sobre o constitucionalismo
a partir de dados do dmbito estadual e local e sugerindo uma nova agenda de pesquisas para
melhorar o entendimento das caracteristicas aninhadas das LOMs dentro do sistema federativo.

Palavras-chave: constitucionalismo; leis orgénicas municipais; politica local; emendas; anélise
quantitativa.

Analysis of Municipal Organic Laws based on
constitutionalism in Political Science

Abstract: The text analyzes the Municipal Organic Laws (LOMs) under the key of theories on
constitutionalism in political science. We suggest a research design that integrates the analysis
of municipal politics with political science that focuses on the national level. We mobilize theories
about national constitutions that explain characteristics such as the extension, thematic division,
and the amendment of LOMs. We created a database with quantitative characteristics of the texts
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and amendments of the LOMs since 1988. This convenience sample includes 743 municipalities.
We complete the data on LOMs with information on the population size of municipalities, local
elections, and municipal budgets. As a result of the work, we confirmed the external validity of the
hypotheses about the importance of the thematic division and the demographic characteristics
of the communities on the length of texts and the frequency of their amendment. Another
hypothesis, regarding constitutions as insurance against unstable political majorities, has not
been confirmed. We also explore new factors, such as the budget volume and the financial
dependence of municipalities, whose impact on constitutions and amendments is revealed to be
specific. The work points to new paths for research, exploring the external validity of theories about
constitutionalism based on state and local data and suggesting a new research agenda to improve
the understanding of the nested characteristics of LOMs within the federal system.

Keywords: constitutionalism; municipal constitutions; local politics; amendments; quantitative analysis.

1. Introducao’

Uma das entradas para estudar a politica municipal é a transposi¢do de perguntas,
hipdteses e desenhos de pesquisa que a Ciéncia Politica explora do &mbito nacional para a
arena local. Nesta abordagem, o ganho estd em duas frentes. Primeiro, ampliamos o nosso
conhecimento sobre a dindmica da arena politica municipal e, segundo, testamos a validade
externa de teorias gerais também para o dmbito da politica local. A nossa anélise explora
as Leis Organicas dos Municipios brasileiros, mobilizando teorias e desenhos de pesquisa
desenvolvidos pela Ciéncia Politica a partir da andlise quantitativa dos textos constitucionais
nacionais e do seu emendamento. Exploramos uma amostra de 743 Leis Orgénicas Municipais
(LOMs), descritivamente a principio, para responder questdes sobre o volume, o perfil e as taxas
de emendamento desses textos. No segundo passo, identificamos possiveis fatores causais
que explicam as variacdes no volume dos textos e da frequéncia de aprovagdo de emendas.

Atransposicdo de frameworkstedricos para o contexto municipal se revela uma tarefa
desafiadora dada a complexidade das dinédmicas politicas locais, que frequentemente
apresentam nuances e peculiaridades que ndo sdo plenamente consideradas por teorias
desenvolvidas em contextos mais abrangentes. Nesse cendrio, a pesquisa em questdo
desempenha um papel fundamental ao explorar como conceitos consolidados na Ciéncia
Politica podem ser adaptados e refinados para capturar efetivamente as sutilezas inerentes
a politica municipal.

Arelevancia tedrica do estudo se torna evidente ao oferecer uma oportunidade de testar a
aplicabilidade de teorias politicas ja estabelecidas em um novo dominio. Focando na anélise
das Leis Organicas Municipais, a pesquisa ndo apenas contribui para expandir e aprimorar
as teorias politicas existentes, mas também destaca a necessidade de ajustes conceituais
para melhor se adequar as especificidades das dindmicas municipais. Esse processo de
adaptagdo conceitual ndo sé enriquece nossa compreensdo da politica municipal, mas
também fortalece a base tedrica da Ciéncia Politica, ampliando consideravelmente o
escopo de aplicagdo de suas teorias.

O trabalho é dividido em seis partes. Além desta introducéo, discutimos as concepgdes,
teorias e os achados da literatura da Ciéncia Politica a partir da anélise quantitativa das
constituicdes. Depois caracterizamos brevemente o status dos municipios na ordem
constitucional e das LOMs como leis bésicas, avaliando também as adaptagdes necessarias
natransposicdo dos modelos de pesquisa nacional para o &mbito local. No quarto passo,
reportamos a estratégia de coleta de informacdes e detalhamos a base de dados. Na quinta
etapa, apresentamos as anélises descritivas sobre os textos das LOMs e os testes para
validar ou refutar as principais hipéteses da literatura sobre os fatores explicativos. Na parte
final, resumimos os achados e sugerimos caminhos para pesquisas futuras.

! Agradecemos ao CNPq que apoiou os dois autores com seus programas de bolsa (Bolsa PQ e Bolsa de
Mestrado).
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2. A literatura sobre a analise quantitativa de constituicoes e emendas

A pesquisa quantitativa na Ciéncia Politica, focada nos textos constitucionais, tem evoluido
nas Ultimas trés décadas, complementando trabalhos anteriores na abordagem doutrinaria-
interpretativa. Enquanto objeto de pesquisa, as constituicdes desempenham um papel dual
na construcdo tedrica. Por um lado, atuam como varidveis independentes, mobilizando
esforcos para compreender o impacto desses documentos na atuagédo dos atores de veto e no
funcionamento do judicidrio. Exemplos incluem a compreenséo do impacto das constituicdes
na area de atuagdo dos atores de veto (Tsebelis, 1997) e na forma como os atores acionam o
sistema de justica, influenciados pelas caracteristicas constitucionais (Arantes, 1997). Por outro
lado, as constituicdes também funcionam como varidveis dependentes, onde fatores sdo
mobilizados para explicar a extensdo do texto constitucional, sua longevidade, entre outros
aspectos. Ao abordar as constituicdes como varidveis dependentes, se busca compreender
como diferentes fatores influenciam caracteristicas especificas nos textos constitucionais.

Dentro do escopo da literatura que trata as constituicdes como varidveis dependentes,
podemos afirmar que ela se concentra em determinadas caracteristicas como a extensdo dos
textos, o seu emendamento e a longevidade. Por que alguns paises tém textos com regras
mais detalhadas e outras constituicdes sdo mais enxutas? Por que algumas constitui¢des
sdo emendadas frequentemente enquanto outras sofrem poucas alteragdes? Qual é a
duragdo das constituicdes? Adicionalmente, estas questdes empiricas sdo permeadas
por avaliacdes normativas. Constituicdes mais curtas sdo melhores? Emendas sdo um
sinal de constituicdes que deram errado? A substituicdo de constituicdes representa um
fracasso? A literatura apresenta grande variedade quanto a descri¢cdo e avaliagdo das
constituigdes como varidvel dependente.

Os fatores mobilizados pelos autores para explicar caracteristicas como a extensao, a rigidez
e alongevidade das constituicdes podem ser agrupados em trés categorias: as caracteristicas
internas, os fatores externos e o contexto politico da elaboracdo do texto constitucional.
O primeiro grupo, dos determinantes internos, explora elementos que fazem parte da
arquitetura das préprias constituicdes, como o federalismo, o sistema presidencialista, as regras
de emendamento, a revisdo judicial, ou outras caracteristicas para avaliar em que medida eles
influenciam o tamanho, a reforma e a sobrevivéncia das constituicdes. A partir do trabalho
pioneiro de Lutz (1994), a anélise nesta primeira linha explorou métricas quantitativas para
avaliar a extensdo dos textos constitucionais, a rigidez das regras de mudanca dos textos e as
efetivas taxas de emendamento.? Lutz argumenta que a extensgo das constituicdes e arigidez
das regras do seu emendamento explicam a frequéncia com que os paises mudam as suas
constituicdes. O fundamento para aimporténcia da extensdo € que textos mais longos implicam
em um maior detalhamento das regras, frequentemente entrando também em questdes de
regulacdo da economia ou de politica publicas. Textos extensos criam uma demanda mais
frequente para a adequacéo a novas realidades contextuais. Tanto as mudancas estruturais
da sociedade e da economia, como também do consenso politico sobre os marcos centrais
da regulagéo, esbarram mais facilmente em textos mais detalhados.

O segundo argumento de Lutz diz respeito a rigidez das constitui¢des. A rigidez
depende de uma série de fatores institucionais que definem os procedimentos para o
emendamento das constituicdes. A lista de critérios que podem ser mobilizados para tornar
constituicdes mais rigidas é longa e tem sido explorada pela literatura. Estdo incluidos o
numero de atores que podem dar inicio a processos de emendamento, o nimero de arenas
decisérias, o quérum para aprovagdo em cada instancia, processos de votagdo repetida
e eventualmente intercalada por elei¢bes, o envolvimento de entidades subnacionais, a

2 Cabe citar trabalhos anteriores como Maarseveen e Tang (1978), Sturm (1982) e Anderson et al. (1990) que
abriram o caminho para a anélise empirica dos textos constitucionais. No entanto, o texto de Lutz (1994) teve
mais impacto sobre a discusséo na Ciéncia Politica.
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realizacdo de plebiscitos, bem como as cldusulas pétreas que limitam o préprio escopo
emendamento. Lutz sugere que quanto mais obstéculos as proprias constituicdes colocam
para o seu emendamento, menor a taxa de mudancas. Posteriormente a tese de Lutz
sobre a correlacdo negativa entre rigidez e taxa de emendamento seria questionada por
Ferejohn (1997), Tsebelis e Nardi (2016) e Elkins et al. (2009).

O segundo grupo abrange os fatores externos, incluindo caracteristicas da histéria do pais,
da heterogeneidade da sociedade, do papel da religido na politica e das caracteristicas da
cultura politica. Sociedades heterogéneas em funcdo de clivagens sociais, religiosas, étnicas
ou linguisticas tendem a incluir a regulacdo desses conflitos nas suas constitui¢des, o que
as torna naturalmente mais extensas (Berkowitz e Clay, 2005; Voigt, 2009). Alguns autores
argumentam que sociedades caracterizadas por uma cultura politica mais individualista
tendem a adotar textos mais enxutos, enquanto sociedades com baixo grau de confianga
interpessoal tendem a elaborar textos mais extensos (Voigt, 2009). As andlises nesta linha
também incluem hipéteses sobre aimportancia da trajetéria politica dos paises e o seuimpacto
sobre os textos constitucionais. Ainda, os fatores explicativos mobilizados incluem o passado
colonial, a influéncia da religido, os antecedentes das constituicdes nacionais, entre outros.

Finalmente, o terceiro grupo de explicagdes mobiliza os fatores vinculados ao momento
da elaboracéo ou da reforma das constituigdes. Aideia de que o momento da elaboracéo
da constituicdo tem forte influéncia sobre a extensdo dos textos é amplamente reconhecida
na literatura. Argumenta-se que textos constitucionais elaborados ainda no século XIX,
quando o estado girava em torno de tarefas fundamentais da defesa externa e da ordem
interna, sdo mais parcimoniosos. Constituicdes elaboradas no século XX, na égide do estado
de bem-estar social e da regulacdo da economia, tendem a ser mais extensos. Atendéncia
para textos mais detalhados se estende até hoje, com a ampliacdo de garantias individuais
e coletivas e com a judicializacdo das rela¢des sociais. Além do argumento do contexto
histérico e da difusdo regional dessas novas tendéncias, a hipdtese da constituicdo como
politica de seguro argumenta que textos extensos e rigidos sdo uma tentativa das maiorias
conjunturais, no momento da elaborac¢édo da constituicdo, de garantir o seu entendimento
sobre as regras mais adequadas e também contra as incertezas do futuro. Essa estratégia
de cimentar as preferencias atuais por meio da sua constitucionalizagdo é conhecida na
literatura como teoria da politica de seguro (Hirschl, 2004). Seguindo o mesmo raciocinio,
a tendéncia a estabilidade ou volatilidade das maiorias politicas nos municipios deveria
explicar parcialmente a frequéncia das emendas das LOMs.

A Ciéncia Politica no Brasil explorou vérias dimensdes da pesquisa quantitativa sobre o
constitucionalismo. Os trabalhos nacionais, em um primeiro momento, seguiram as indagagdes
de Lutz. Os autores, comparando constituicdes de varios paises, mas também analisando
as diferentes constituicdes ao longo da histéria do Brasil, exploram as razdes pelas quais
alguns textos sdo mais enxutos do que outros, quais as regras para sua reforma e qual a taxa
de emendamento (Arantes e Couto, 2009, 2016; Couto e Arantes, 2006, 2008; Melo, 2013;
Souza, 2008). Por outro lado, a produgdo nacional se destaca por inovagdes importantes na
metodologia e no desenho de pesquisa. Uma das marcas importantes dos trabalhos de Arantes
e Couto ¢ a classificacdo mais sofisticada do contelido da constituicio, a partir da separacéo
entre regras que dizem respeito as instituicdes politicas (polity) e outras sobre as politicas
publicas (policy). Os autores também inovam na operacionalizacdo da anélise quantitativa
dos textos constitucionais.® Um dos achados substantivos a partir desta abordagem é que as
emendas da Constituicdo de 1988 se concentram no dmbito das regras das politicas publicas
(policy), enquanto as regras basicas da disputa politica (polity) foram menos afetadas.

3 Arantes e Couto usam como unidades de medicédo nao o texto (nimero de caracteres ou de palavras), mas as
unidades logicas do texto que separa entre titulos, capitulos, artigos e paragrafos, para fins de quantificagcdo
dos respectivos trechos da constituicdo.
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Pesquisas posteriores exploram as constituicdes no dmbito subnacional. Couto e
Absher-Bellon (Absher-Bellon, 2015; Couto e Absher-Bellon, 2018) retomaram a questéo
da explicacdo da origem dos textos constitucionais, analisando as constituicdes dos
estados no Brasil. Para o &mbito local, ndo identificamos trabalhos dedicados a anélise
das Leis Orgénicas dos Municipios. Os textos elaborados e emendados pelas Cadmaras
Municipais representam o equivalente funcional das constitui¢Ges estaduais e nacionais.
A anélise aqui apresentada pretende abrir essa frente de pesquisa.

3. A transposicao de teorias e desenhos de pesquisa para o ambito
municipal

Em que medida as perguntas, hipdteses e desenhos de pesquisa comparativa podem
guiar a andlise das LOMs municipais? Do ponto de vista analitico, as LOMs definem as
macrorregras da politica municipal, da mesma forma que as constituicdes estaduais e
a constituicdo federal definem as regras para os respectivos dmbitos. Nesse sentido, a
transposicdo dos elementos constitutivos da pesquisa empirica sobre as constitui¢des
nacionais para a anéalise das LOMs é uma abordagem promissora. Por outro lado, a
passagem do dmbito nacional para o local demanda adequacgdes, por vérias razdes.

Uma das particularidades da politica municipal reside na natureza intrincada da politica
local dentro da ordem nacional e estadual. Essa intrincada inter-relacdo é fruto do sistema
simétrico do federalismo brasileiro. No modelo simétrico, estabelece-se uma dindmica em
que a federagdo delimita uma area minima de atuagéo para os entes subnacionais, e esses
entes possuem competéncias iguais entre si. No caso brasileiro, essas competéncias incluem,
entre outros aspectos, a elaboracdo de sua prépria Lei Organica. Como é caracteristico de
regimes federativos, a politica nos municipios brasileiros € regida em primeiro lugar pela
constituicdo federal e a constituicdo estadual do seu respectivo estado. Diferentemente
da comparagdo de constituicbes nacionais, elaboradas em condi¢des de soberania, as
constituigdes subnacionais em regimes federativos sdo textos pré-formatados em maior ou
menor grau pela constituicdo nacional. Somente dentro dos limites estabelecidos por essas
constituicbes estaduais e nacional, os municipes tém discricionaridade para elaborar as LOMs.
No caso brasileiro, a constituicdo nacional impde limites estreitos para a discricionaridade
de estados e municipios na definicdo dos seus textos constitucionais, especificamente no
que diz respeito aos arranjos institucionais que formatam a disputa politica.

A Constituicdo Federal (CF) define um prazo estreito para a elaboracdo das LOMs (até
18 meses apds a promulgacgédo da CF), a modalidade e o quérum de aprovagéo (votacdo em
doisturnos, por dois tercos dos membros da CV), o sufragio passivo (incluindo aidade de votar
para os diferentes cargos),* o sufradgio passivo (apenas partidos podem langar candidatos),® a
forma de governo (elei¢do direta do executivo), a periodicidade dos mandatos eletivos (quatro
anos), a data para a realizacdo das eleices (de forma concomitante em todos os municipios,
no primeiro domingo de outubro), o sistema eleitoral (proporcional para o Legislativo,
majoritario para o Executivo, em dois turnos para municipios maiores), a data da posse do
Prefeito (primeiro de janeiro no ano seguinte a elei¢do), o nimero de cadeiras nas Camaras
dos Vereadores (regulando detalhadamente o nimero méaximo de vereadores para 24 faixas
populacionais), as despesas com a Camara dos Vereadores (para seis faixas populacionais), as
despesas com os subsidios ao conjunto dos Vereadores (até 5% das despesas do municipio)

4 Cabe lembrar que os municipios ndo podem incluir os estrangeiros residentes entre os eleitores, como acontece
nos Estados Unidos (Richman etal., 2014), em elei¢des locais na Europa (Kayran e Erdilmen, 2020) e em poucos
paises da América Latina (Pompeu et al., 2016).

> O pano de fundo é a opgdo em muitos paises pela possibilidade de candidaturas independentes em elei¢cdes
locais (Brancati, 2008; Scarrow, 2000; Tavares et al., 2020).
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e as despesas com cada Vereador (para seis faixas populacionais). A CF também detalha as
modalidades da representacéo politica (identificando, além da eleicdo dos vereadores, a
obrigatdria cooperagéo das associacdes representativas no planejamento municipal e ainiciativa
popular, definindo ainda o quérum minimo de 5% para essa modalidade). Finalmente a CF
define regras para as questdes de cassacdo dos mandatos eletivos, para a responsabilizacio
politica e para a fiscalizagdo dos municipios. Esta pequena lista de exemplos ilustra o grau de
pré-formatacdo das LOMs pela CF. O Quadro 1 resume em quais areas a Constituicdo Federal
prescreve determinado formato aos constituintes locais.

QUADRO 1 - Regras da Constituicdo Federal de 1988 para a disputa politica nos municipios

Tema Artigos Texto
Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada
em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias,
e aprovada por dois tercos dos membros da Camara
R Municipal (...). DT. Art. 11. Cada Assembleia Legislativa ...
Constituicdo . Lo
> . elaboraré a Constituicdo do Estado, no prazo de um ano,
municipal (Lei Art. 29 DT ~ Lo
A contado da promulgagdo da Constituicdo Federal (...).
organica, regras de Art. 11 p lgada a C tuicso do Estad bera 3 C3
aprovacao) romulgada a Constituicdo do Estado, caberd a Camara
P Municipal, no prazo de seis meses, votar a Lei Orgénica
respectiva, em dois turnos de discussao e votacéao,
respeitado o disposto na Constituicdo Federal e na
Constitui¢do Estadual.
Sistema de governo Art. 29. O Municipio reger-se-4 por lei orgénica, (...)
(eleicBes diretas Art. 29 atendidos (...) os seguintes preceitos: | - Eleicdo do
para o legislativo e ’ Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores (...) mediante
executivo) pleito direto (...).
Art. 29. O Municipio reger-se-4 por lei orgénica, (...)
- atendidos (...) os seguintes preceitos: XI - Organizagdo
Representacédo d . N L A
It as fungdes legislativas e fiscalizadoras da Camara
politica e Municipal; Xl - Cooperagéo das associa¢bes
articipagao pa peras octac
P Art. 29 representativas no planejamento municipal; XIII -
direta (vereadores, R : . .
S Iniciativa popular de projetos de lei de interesse
associagoes, o o : . .
A especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através
iniciativa popular) . ~ )
de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do
eleitorado;
Sufragio ativo
(naa&r:ﬂ;dade, Art. 14 Art. 14. § 1° O alistamento eleitoral e o voto s3o: (...)
obrigatoriedade)
Art. 14. § 3° Sdo condicdes de elegibilidade, na forma
dalei: (...) VI - aidade minima de: (...) c) vinte e um
anos para Deputado Federal, Deputado Estadual ou
Distrital, Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz; d) dezoito
anos para Vereador. § 5° O Presidente da Republica, os
Governadores de Estado e do Distrito Federal, os Prefeitos
e quem os houver sucedido, ou substituido no curso dos
mandatos poderdo ser reeleitos para um Unico periodo
subsequente. § 6° Para concorrerem a outros cargos, o
- . Presidente da Republica, os Governadores de Estado e
Sufrégio passivo do Distrito Federal brofeitos d ’
(nacionalidade o Distrito Federal e os Prefeitos devem renunciar aos
. ! Art. 14 Art. respectivos mandatos até seis meses antes do pleito. §
idade, AL P AR -
inelegibilidade 29 (emenda 7° S&o inelegiveis, no territério de jurisdicdo do titular,
. e . 1997) o conjuge e os parentes consanguineos ou afins, até o
incompatibilidade, q docio. do Presid da Reodbli
reeleiczo) segundo grau ou por adogéo, do Presidente da Republica,
de Governador de Estado ou Territério, do Distrito
Federal, de Prefeito ou de quem os haja substituido dentro
dos seis meses anteriores ao pleito, salvo se j titular
de mandato eletivo e candidato a reeleicdo. Art. 29. O
Municipio reger-se-a por lei orgénica, (...) atendidos (...) os
seguintes preceitos: IX - Proibi¢des e incompatibilidades,
no exercicio da vereanca, similares, no que couber,
ao disposto nesta Constituicdo para os membros do
Congresso Nacional e na Constituicdo do respectivo
Estado para os membros da Assembleia Legislativa;
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QUADRO 1 - Continuacao...

Tema

Artigos

Texto

Partidos politicos
(nacionais,
financiamento,
liberdade nas
coligagdes)

Art. 17
(emendas
2006, 2017)

Art. 17.E livre a criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo
de partidos politicos, resguardados a soberania nacional,
o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humana e observados os
seguintes preceitos: (...) § 1° E assegurada aos partidos
politicos autonomia para definir sua estrutura interna e
estabelecer regras sobre escolha, formacédo e duragéo
de seus érgdos permanentes e provisorios e sobre sua
organizagdo e funcionamento e para adotar os critérios
de escolha e o regime de suas coligacGes nas elei¢des
majoritarias, vedada a sua celebracgdo nas eleicdes
proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculacao entre
as candidaturas em d&mbito nacional, estadual, distrital
ou municipal, devendo seus estatutos estabelecerem
normas de disciplina e fidelidade partidéria.

Sistema eleitoral
(majoritério e turnos;
proporcional e
coligagdes)

Art. 29

Art. 29. O Municipio reger-se-4 por lei orgénica, (...)
atendidos (...) os seguintes preceitos: Il - Aplicadas
as regras do art. 77, no caso de Municipios com mais
de duzentos mil eleitores; Il - Posse do Prefeito e do
Vice-Prefeito no dia 1° de janeiro do ano subsequente
ao da eleicdo; Art. 77 A eleicdo do Presidente e do
Vice-Presidente da Republica realizar-se-4 (...). § 2°
Seré considerado eleito Presidente o candidato que,
registrado por partido politico, obtiver a maioria absoluta
de votos, ndo computados os em branco e os nulos. §
3° Se nenhum candidato alcangar maioria absoluta na
primeira votacdo, far-se-4 nova eleicdo em até vinte dias
apds a proclamacéo do resultado, concorrendo os dois
candidatos mais votados e considerando-se eleito aquele
que obtiver a maioria dos votos validos.

Data da eleicéo e
da posse (unificada,
intersticio)

Art. 29

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, (...)
atendidos (...) os seguintes preceitos: | - (...) mediante
pleito direto e simultédneo realizado em todo o Pas;

Il - Realizada no primeiro domingo de outubro do ano
anterior ao término do mandato dos que devam suceder;
Il - Posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1° de
janeiro do ano subsequente ao da eleicao.

Duracéao dos
mandatos

Art. 29

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica, (...)
atendidos (...) os seguintes preceitos: | - Eleicdo do
Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato
de quatro anos (...).

Cassacgao de direitos
politicos

Art. 15

Art. 15. E vedada a cassacéo de direitos politicos,
cuja perda ou suspensdo sé se dard nos casos de: | -
Cancelamento da naturalizagdo por sentenca transitada
em julgado; Il - Incapacidade civil absoluta; Il -
Condenacéo criminal transitada em julgado, enquanto
durarem seus efeitos; IV - Recusa de cumprir obrigacdo
a todos imposta ou prestacao alternativa, nos termos do
art. 5°, VIII; V - Improbidade administrativa, nos termos do
art. 37, § 4°.

Responsabilizagdo
dos representantes e
perda de mandato

Art. 29 Art.
29% (emenda
2000)

Art. 29 O Municipio reger-se-a por lei orgénica, (...)
atendidos (...) os seguintes preceitos: X - Julgamento do
Prefeito perante o Tribunal de Justica; (...) XIV - Perda do

mandato do Prefeito, nos termos do art. 28, paragrafo

Unico. Art. 28.(...) Perderd o mandato o Governador

que assumir outro cargo ou fungdo na administracdo
publica direta ou indireta (...). Art. 29a § 2 Constitui crime
de responsabilidade do Prefeito Municipal: | - Efetuar
repasse que supere os limites definidos neste artigo; Il -
N&o enviar o repasse até o dia vinte de cada més; ou lll
- Envia-lo a menor em relagdo a proporgao fixada na Lei
Orcamentaria. § 3 Constitui crime de responsabilidade
do Presidente da Camara Municipal o desrespeito ao § 1
o deste artigo.
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QUADRO 1 - Continuacao...

Tema Artigos Texto

Art. 29a. IV - Para a composicdo das Camaras Municipais,
Art. 29 serd observado o limite maximo de:a) 9 (nove)

) Vereadores, nos Municipios de até 15.000 (quinze mil)
habitantes; (...) x) 55 (cinquenta e cinco) Vereadores,
nos Municipios de mais de 8.000.000 (oito milhdes) de
habitantes;

Art. 29.V - Subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos
Secretarios Municipais fixados por lei de iniciativa da
Céamara Municipal, observado o que dispdem os arts. 37,
XI: 39, § 4°; 150, II; 153, lll; e 153, § 2°, 1; VI - O subsidio
dos Vereadores sera fixado pelas respectivas Camaras
Municipais em cada legislatura para a subsequente,
observado o que dispde esta Constituicdo, observados
os critérios estabelecidos na respectiva Lei Orgénica e
os seguintes limites maximos: a) em Municipios de até
dez mil habitantes, o subsidio maximo dos Vereadores
corresponderd a vinte por cento do subsidio dos
Deputados Estaduais; (...) f) em Municipios de mais
de quinhentos mil habitantes, o subsidio maximo dos
Despesas com Vereadores corresponderd a setenta e cinco por cento

~ Art. 29 r .
representagdo Art. 29° do subsidio dos Deputados Estaduais; VII - O total
(remuneracao i d da despesa com a remuneracdo dos Vereadores ndo
vereadores, gasto (;C;nzen9gsé poderd ultrapassar o montante de cinco por cento da
com pessoal CV, ;OOOI ;OOC), receita do Municipio; Art. 29-A. O total da despesa do
gasto com CV) Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos
Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo
podera ultrapassar os seguintes percentuais, relativos
ao somatdrio da receita tributaria e das transferéncias
previstas no § 5 do art. 153 e nos arts. 158 e 159,
efetivamente realizado no exercicio anterior: | - 7%
(sete por cento) para Municipios com populacdo de
até 100.000 (cem mil) habitantes; (...) VI - 3,5% (trés
inteiros e cinco décimos por cento) para Municipios
com populagéo acima de 8.000.001 (oito milhdes e
um) habitantes. § 1 A Camara Municipal ndo gastara
mais de setenta por cento de sua receita com folha de
pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus
Vereadores.

Ndmero de

(emenda
representantes

2009)

Art. 31. Afiscalizagdo do Municipio seré exercida pelo
Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo,
e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei. § 1° O controle externo da
Céamara Municipal seréd exercido com o auxilio dos Tribunais
de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos
ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver. § 2°
O parecer prévio, emitido pelo érgdo competente sobre as
contas que o Prefeito deve anualmente prestar, sé deixara
Fiscalizagdo das Art. 31 Art. de prevalecer por decisdo de dois tergos dos membros
contas do governo 75 da Camara Municipal. § 3° As contas dos Municipios
ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicao
de qualquer contribuinte, para exame e apreciagéo, o qual
poderéa questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.
§ 4° E vedada a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgéos
de Contas Municipais. Art. 75. As normas estabelecidas
nesta sec¢do aplicam-se, no que couber, a organizagao,
composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Fonte: elaboragdo prépria com base na Constituicdo Federal de 1988.

Quais as consequéncias desse carater aninhado das LOMs para a questdo da extensdo
dos textos analisados? Em relagdo aos tépicos acima identificados, os legisladores locais
tém pouca margem para modificar o arcabouco institucional da politica local. Se os
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legisladores ndo podem escolher a forma de governo, o sistema eleitoral, o nimero de
vereadores ou outras caracteristicas do desenho institucional, esses fatores ndo podem
ser mobilizados para explicar a variagdo no tamanho das LOMs.

A questdo do caréter aninhado das LOMs também influencia a taxa de emendamento
nesses itens. Uma vez que grande parte do texto das LOMs esté “amarrada” pela Constituicdo
Federal, 0 espaco para modifica¢es esta igualmente limitado. Neste sentido, esperariamos
uma menor taxa de emendamento das LOMs em relacdo aos trechos pertencentes a definicdo
da polity, dos poderes. Mas o carater aninhado das LOMs também gera incentivos sobre
o texto e as emendas das LOMs na direcdo oposta. Véarias das normas da CF que dizem
respeito aos municipios (Quadro 1) foram emendadas desde entdo. Dada a prética nos textos
das LOMs de repetir os respectivos trechos obrigatérios da lei maior, essas emendas da CF
tem um efeito cascata sobre as LOMs, produzindo os emendamentos de ajuste forcado.
Podemos concluir que o carater aninhado das LOMs cria incentivos nas duas dire¢des, tanto
aumentando como refreando o nimero de emendas. Porém, o efeito é uniforme sobre todos
os municipios.” Sendo constante para todos os municipios os efeitos do aninhamento ndo
tem impacto sobre a variagdo nas taxas de emendamento entre municipios.

Por outro lado, a abordagem introduzida por Couto e Arantes (2006), que classifica
os textos constitucionais como pertencentes a diferentes tematicas (polity e policy),
oferece caminhos alternativos para explicar a variacdo no volume de textos a partir de
caracteristicas internas das LOMs. Perguntamos, portanto, “em que medida o crescimento
das constituices locais é “puxado” por determinados temas?”. A nossa hipdtese 1 € que
ostemas vinculados a polity(Legislativo e Executivo) ocupam volume constante enquanto
outros temas “puxam” a extensdo do texto das LOMs.

Aideia da literatura internacional que a extensdo dos textos constitucionais cria maior
demanda de emendamento tem aplicacdo imediata para as LOMs. A hipdtese 2 € que os
textos mais extensos também resultam em maiores taxas de emendamento. Testaremos essa
hipdtese tanto para o volume total de texto das LOMs, como também para as diferentes
categorias teméticas, mencionadas acima.

O argumento que as taxas de emendamento sdo fortemente influenciadas pela rigidez
das regras para mudar as constituicdes, explorado extensamente na literatura, tem aplicacdo
similar para as LOMs. A hipdtese 3 sugere que regras mais rigidas de emendamento
reduzem a taxa de emendamento. Cabe observar de antemao que a posi¢do subordinada
das LOMs influencia a variacdo em relacdo as regras que definem a aprovacdo de emendas
as LOMs. A anélise empirica terd que provar se eventuais efeitos da rigidez sobre a taxa
de emendamento podem ser detectados mesmo nessas condigdes de limitada variagdo.

Passando aos fatores vinculados as caracteristicas dos paises, notamos que a literatura
comparativa avalia em que medida as clivagens sociais ou diferentes trajetdrias historicas
influenciam os textos constitucionais. Uma das caracteristicas de comparagdes subnacionais
¢ justamente certa uniformidade de determinadas macrocaracteristicas quanto a formacéao
historica e a estrutura social. Porém, mesmo dentro do Brasil, os municipios apresentam
variacdo em varias dimensdes. Escolhemos as duas dimensdes do tamanho populacional
e dos recursos orgamentarios como proxies para captar parte dessa variagdo. Usamos o
tamanho dos municipios como indicador para a heterogeneidade das sociedades locais

¢ Cabe lembrar que o judiciario brasileiro tem um papel importante nesse enforcement do caréter aninhado
das LOMs no arcabouco constituicdo nacional. Os municipios frequentemente sdo obrigados a adequacdes
das suas LOMs, a partir de agdes movidas na justica, questionando a constitucionalidade do texto original das
LOMs ou de emendas aprovadas.

7O caréater aninhado pode ajudar a taxa média de emendamento em todos os municipios. Somente futuras
pesquisas poderdo esclarecer em que medida as taxas de emendamento das LOMs s&o “puxadas” por fatores
decorrentes desse aninhamento, como as mudangas na CF ou as a¢des de inconstitucionalidade que correm
nos Tribunais de Justica dos estados.
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e da complexidade das relagdes socioeconémicas a serem reguladas pela politica local.
Em analogia a literatura internacional, a nossa hipdtese 4 é que o volume de texto das
LOMs cresce com a heterogeneidades das sociedades locais, identificada pelo tamanho
dos municipios. O orcamento municipal per capita é usado como indicador da capacidade
de intervencdo politica dos municipios. Conforme a hipdtese 5, esperamos que os
municipios que dispdem de mais recursos orcamentarios a serem alocados investem mais
no detalhamento das respectivas regras nas LOMs. Finalmente, a dependéncia financeira
dos municipios de recursos transferidos da Unido identifica o grau de autonomia em
relacdo a gestdo dos recursos. A expectativa formulada na hipdtese 6 é que municipios
com maior dependéncia de recursos federais tenham pouco incentivo para detalhar as
regras da disputa politica nas LOMs.

Por outro lado, a ideia da literatura de que a trajetéria anterior dos paises antes da
elaboracdo das primeiras cartas constitucionais pode influenciar a extensdo dos textos
(Berkowitz e Clay, 2005) também permite uma aplicacdo adaptada a realidade dos
municipios brasileiros. Uma breve recapitulacdo do processo de autonomizagdo dos
municipios nos mostra que os municipios eram instancia meramente administrativa na
Constituicdo do Império e que na Primeira Republica a garantia de autonomia politica
ficou abstrata. De fato, os municipios ficaram aninhados nas constituicdes estaduais.
A Constituicdo de 1946 garantiu a autonomia politica, com eleicdes das autoridades
locais. No entanto, as leis organicas eram uniformes, elaboradas pelas Assembleias
Legislativas dos Estados. Essa situagdo continuou com as Constitui¢cdes de 1967 e 1969.
Somente a Constituicdo de 1988 atribuiu aos Legislativos Municipais a responsabilidade
pela elaboracdo de LOMs individuais para os seus respectivos municipios (Silva e Lima,
2011). Isso cria duas situacdes diferentes para os municipios criados antes ou depois
da Carta de 1988. No primeiro caso, os municipios dispdem de uma LOM herdada do
tempo anterior das LOMs estaduais, que precisa ser adaptado as novas exigéncias da
CF de 1988. No segundo caso, de municipios criados apds 1988, os Legisladores locais
podem elaborar a nova LOM sem as amarras do passado. A nossa hipdtese é que essa
diferenca quanto a trajetdria histérica dos municipios também impacta sobre o texto
das LOMs, especificamente sobre a sua extensdo. A nossa hipdtese 7 é que essas duas
trajetérias diferentes (para municipios criados antes ou depois da vigéncia da CF de 1988)
tém impacto sobre a extensdo do texto das LOMs.

Finalmente, o argumento do controle sobre o futuro como possivel explicagdo para
constituicdes mais extensas também permite a transposicdo para a politica local. Na sua
versdo original, a tese se refere ao momento da elaboracdo dos textos constitucionais
(Holmes, 1999). Apds a entrada em vigéncia da nova Constituicdo Federal de 1988, os
legislativos locais tinham um prazo de menos de 2 anos para a elaboragdo das LOMs
locais. Ndo dispomos dos dados sobre a configuragdo politica do legislativo local naquele
momento (a composicdo partidaria das Cadmaras dos Vereadores apds as elei¢cdes locais
de 1988). Por outro lado, o argumento que a LOM pode ser um instrumento do grupo
politico majoritario para tentar controlar o futuro incerto através da constitucionalizacdo
pode ser estendido também para a questdo do emendamento. A hipdtese 8 estipula que
em contextos de maior volatilidade no controle da prefeitura ao longo dos anos hd maior
atuagdo dos legisladores no emendamento das regras das politicas publicas. Onde ha
menos alternancia no controle da prefeitura, esperamos menos alteragdes da lei basica.
Alguns municipios sdo caracterizados pela continuidade de determinados grupos politicos,
enquanto outros passam por disputa mais intensa e por frequente alteragdo no poder.
O universo dos municipios oferece grande variedade de constelagdes de dominacdo
politica. Essas sdo condigdes ideais para testar a tese do seguro. Desconhecemos um
trabalho que explore a teoria do seguro politico empiricamente. O Quadro 2 resume as
hipdteses que norteiam o trabalho.
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QUADRO 2 - Transposicdo das teorias para o ambito local

Teorias e hipéteses para o
ambito nacional

Transposicao para o ambito local

Hipoéteses explicando
extensdo do texto das LOMs

Hipoteses explicando a
frequéncia anual de emendas
nas LOMs

Fatores internos

Caracteristicas da arquitetura
constitucional influenciam
extensdo dos textos
constitucionais: Voigt (2009),
Gutmann e Voigt (2022), Couto
e Arantes (2006), Melo (2007) e
Couto e Absher-Bellon (2018).

Desenho institucional aninhado
imp&e grande uniformidade as
LOMs. Hipdtese 1 (transposicao):
Teméticas de polity (Legislativo
e Executivo) ocupam volume
constante enquanto outros
temas puxam a extensdo do
texto das LOMs.

Maior extensao dos
textos influencia taxas de
emendamento: Lutz (1994),
Negretto (2012) e Tsebelis e
Nardi (2016).

Hipotese 2 (transposigao):
Extensdo dos textos influencia
taxas de emendamento.
Também se aplica aos subtemas.

Maior rigidez reduz taxas de
emendamento: Lutz (1994),
Ferejohn (1997), Elkins et al.,
(2009), Melo (2013) e Noronha
(2017).

Hipdtese 3 (transposigdo):Menor
numero de instéancias com
poder de propor emendas

reduz taxas de emendamento.
Quoérum maior para aprovagao
de emendas reduz taxas de
emendamento.

Fatores externos: demografia e
economia

Maior heterogeneidade da
sociedade resulta em textos
constitucionais mais extensos:
Berkowitz e Clay (2005), Voigt
(2009) e Gutmann e Voigt (2022).

Hipdtese 4 (adaptacao):Maior
tamanho dos municipios,
usado como proxy para a maior
complexidade das sociedades
locais, resulta em LOMs com
textos mais extensos.

Hipdtese 5 (nova):Maior
orcamento per capita, usado
como proxy para maior
capacidade administrativa dos
municipios, resulta em LOMs
com textos mais extensos.

Hipotese 6 (nova): Menor
dependéncia de transferéncias,
usado como proxy para maior
autonomia financeira dos
municipios, resulta em LOMs
com textos mais extensos.

Fatores externos: trajetdria
histérica

Os antecedentes histéricos
importam. As constituicdes que
incorporam regras anteriores
s&o mais extensas. Berkowitz e
Clay (2005).

Hipdtese 7 (adaptagédo): As
LOMs elaboradas em municipios
criados apds a CF de 1988 sao
mais extensas.

Maiorias no momento da
elaboragédo da constituicdo
buscam seguranga contra futuro
incerto. Constituicdes escritas
em contextos com perspectiva
de hegemonia instavel serdo
mais extensas. Holmes (1999),
Hirschl (2004) e Noronha (2017).

Falta informac&o sobre
hegemonia nas Camaras de
Vereadores no momento da
redacdo das LOMs (elei¢bes

municipais de 1988).

Hipdtese 8 (adaptacdo): LOMs
em contextos de maiorias
politicas instaveis ao longo do
tempo serdo mais emendadas.
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4. A construcao das bases de dados

4.1 A construgao e perfil dos bancos de dados

Analisamos uma amostra de Leis Orgénicas de 743 municipios, aproximadamente 13%
do universo dos municipios brasileiros. A amostra se baseia na raspagem de informacdes
disponiveis na internet.® Trata-se, portanto, de uma amostra de conveniéncia que ndo cumpre
os requisitos da representatividade a partir de uma amostra probabilistica. Verificamos
mais abaixo em que medida os casos analisados se distribuem sobre vérios recortes de
tamanho e regido dos municipios. Os textos passaram por anélise semi-automatizada, em
quatro etapas. Primeiro, produzimos uma classificacdo temética dos textos. Seguimos a
ideia de Arantes e Couto (2009) de classificar o conteido dos textos das LOMs. A nossa
unidade de anélise sdo os titulos e se¢cdes das LOMs que foram classificados como
pertencentes a seis diferentes categorias.’

1 = Geral (predmbulo, disposi¢des preliminares, competéncia do municipio e garantias);

2 = Administrativo (administracdo, servidores, tributacdo, planejamento, orcamento,
distritos, bens, guarda e publicidade);

3 = Poder legislativo (atribuicdes, mesa, comissdes, processo legislativo, fiscalizagéo,
vereadores, remuneracio e infragcdes);

4 = Poder executivo (atribuicdes, vice-prefeito, secretarios e auxiliares, remuneracdo e
infracdes);

5 = Politicas Publicas (agricultura, comércio, servicos, economia, educagao, satde, turismo,
meio ambiente, cultura, lazer, seguranca e transporte);

6 = Final (disposicdes finais e transitdrias).

Depois extraimos informagdes sobre o volume dos textos (caracteres), identificando
também a proporcdo dedicada a cada uma das areas teméticas. Na terceira etapa,
identificamos os artigos alterados por emendas, contabilizando esse nimero portema e
para o texto total. Uma vez que nem todos os textos disponiveis identificam as emendas,
a nossa amostra contendo essa informacao foi reduzida para 421 municipios.

Na quarta e Ultima etapa analisamos o contedido das LOMs, extraindo a informacéao
sobre as regras de emendamento. A finalidade ¢é classificar as LOMs quanto a rigidez de
emendamento, como identificado na literatura.

Finalmente, completamos o banco de dados extraido dos textos das LOMs com
informacdes do IBGE, sobre o nimero de habitantes (ano 2022) e a data de criagdo
dos municipios; do IPEA, sobre o volume do orcamento municipal e a dependéncia de
transferéncias (ano 2018); e do TSE, sobre os resultados das disputas eleitorais entre
2000 e 2020. A partir dos dados do TSE construimos um indice de alteracdo no controle
da prefeitura. Se o partido vencedor perdeu a prefeitura a cada elei¢cdo para uma sigla
concorrente, o niumero é 5. Se ele conseguiu manter-se no poder durante o periodo
todo, o indice é 0.9

8 Textos de 684 LOMs disponiveis em www.leismunicipais.com.br, consultado em 10/12/2021. Completamos
esse banco de dados com as LOMs de todas as cidades acima de 200 mil habitantes, apenas ndo obtivemos
sucesso para o municipio de Santo André-SP.

? O procedimento de classificacdo diverge da abordagem de Couto e Arantes (2006) em relagéo a dois pontos
centrais. Classificamos titulos e se¢des enquanto os autores classificam os artigos e incisos. Por outro lado, a
nossa classificacdo separa seis categorias de conteldo, enquanto a anélise dos autores usa as categorias de
policy e polity.

°Partidos que mudaram de nome ou passaram por fusdo entre duas elei¢des sdo considerados continuidade. As
cisbes ou a criagdo de novas siglas em eventual vitéria do novo partido criado é tida como mudanga. Ainda, a
contagem de mudancas de governo ¢é diferente da contagem do n de partidos que governaram o municipio.
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Todas as informacdes foram inseridas em um Unico banco de dados que tem como
unidade de anélise os municipios. Eventuais subamostras cobrem um ndmero menor de

casos, como ilustrado no Quadro 3.

QUADRO 3 - Descri¢do dos dados

Variaveis

Universo total 0

Base 1

Base 2

Universo de todos
0s municipios

Municipios com
textos das LOMs
analisadas

Municipios
com emendas
analisadas (2005 a

2020)
NG d o
Umero de municipios 5556 743 421
V 1.1 Nimero de habitantes
do municipio (2022) X X X
V 1.2 Receita corrente (2018) X X X
V 1.3 Transferéncias correntes
(2018) X X X
V 1.4 Data de criagdo do
municipio X X X
(antes ou depois da CF de
1988)
V 1.5 Nimero de alteragdes no X X X
governo 2001 a 2016
V 2.1 Nimero de caracteres
das LOMs X X
V 2.2 Porcentagem de X X
caracteres por tema
V 3.1 Nimero de emendas X
V 3.2 Porcentagem de X

emendas por tema

V 3.3 Nimero de emendas por
periodo X

(ano 1,2,3e4)
V 3.4 Ndmero de emendas por
ciclo X
(pds 2004, 2008, 2012 e 2016)
V 4.1 Nimero de entidades

autorizadas a apresentar X
emendas

V 4.2 Quérum para aprovagao
de emendas pela Camara de X
Vereadores

Fonte: elaboragdo prépria com base em/nas LOMs, TSE, IBGE e IPEA.

4.2 A representatividade da amostra

Uma vez que a amostra dos municipios ndo é representativa, cabe analisar o
perfil dos municipios analisados. Mobilizamos a base 0, com o registro de todos os
municipios, para identificar a representatividade das nossas amostras de conveniéncia.
ATabela 1 mostra a porcentagem de dados das bases 1 e 2, referentes aos dados sobre
ovolume de texto e a frequéncia do emendamento, respectivamente, pelas duas Sticas
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do tamanho dos municipios e da representacédo dos Estados. Os dois bancos de dados
cobrem 13% (texto) e 8% (emendas) do universo de todos os municipios, sendo que
o banco das emendas esta totalmente contido no banco dos textos. Percebemos que
a amostra de conveniéncia estd desequilibrada, principalmente no que diz respeito a
sobrerrepresentacdo dos municipios grandes e aos estados do Sul (Tabela 1). O banco
sobre os textos das LOMs cobre 95% dos municipios de grande porte, indice que cai
para 66% no banco sobre as emendas. A sobrerrepresentagdo é resultado do nosso
esforco de completar os dados para todas as cidades acima de 200 mil habitantes.
No que diz respeito as outras faixas de tamanho, a representatividade varia entre 7% e
23% para o texto e 2% a 17% para as emendas.

Olhando pela lente das regides, a distor¢do da amostra € gradual. H4d uma predominéncia
dos municipios do Sul e uma sub-representacdo do universo do Norte e Nordeste.
Do universo dessas ultimas duas regides somente, 1% a 4% dos municipios estdo
representadas nos bancos de dados sobre textos e emendas das LOMs. Essas caracteristicas
das bases de dados devem ser levadas em consideracdo no momento da interpretacdo
e da validade externa dos resultados.

TABELA 1 - Distribuicdo da amostra sobre municipios por tamanho e regido

Base 1 Base 2

Municipios fotal Dados texto | Texto/total el?'nae‘ri\cc;s;s En:,':;aS/
até 5 mil 1248 148 12% 56 1%
até 10 mil 1199 86 7% 29 2%
até 50 mil 2432 241 10% 144 6%
até 200 mil 522 121 23% 89 17%
acima 200 ml 155 147 95% 103 66%
Sul 1191 402 34% 211 18%
Sudeste 1667 201 12% 130 8%
Centro-Oeste 467 78 17% 47 10%
Nordeste 1793 44 2% 21 1%
Norte 438 18 4% 12 3%
Total 5556 743 13% 421 8%

Fonte: elaboragéo prépria (base 1 e 2), 2023.

5. A analise dos dados

Passamos agora a anélise quantitativa dos textos das LOMs e das emendas. O trabalho
de anélise recorre primeiro a estatisticas descritivas. Num segundo passo tentamos explicar
o volume de texto e as taxas de emendamento a partir de uma série de fatores, seguindo
as hipdteses formuladas.

5.1 Descrevendo o volume e os temas das LOMs

Iniciamos a anélise quantitativa das constituicdes com a descricdo do volume dos
textos. Verificamos na Tabela 2 que as Leis Orgénicas tém em média 134 mil caracteres,
mas, ao mesmo tempo, identificamos que a variacdo entre os municipios é grande,
com textos que possuem entre 7 mil e 340 mil caracteres. O desvio padrdo é de 42 mil
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caracteres. Quando comparamos os municipios de diferentes faixas populacionais,
verificamos que o volume médio dos textos cresce com o tamanho dos municipios.
No entanto, a variacdo dentro de cada grupo permanece grande, indicando que o
tamanho dos municipios explica uma parte da variacdo, mas outra parte deve ser
explicada por outros fatores.

TABELA 2 - A variacdo da extensdo dos textos das LOMs, por tamanho dos municipios

Caracteres Média Desvio padrao Min. Max.
até 5 mil 90.258 28.457 37.210 206.440
até 10 mil 99.247 32.936 33.477 235.806
até 50 mil 107.308 32.182 43.020 257.506

até 200 mil 112.240 35.530 37.831 251.249

acima 200 ml 134.665 42.940 43.746 342.071
total 109.194 37.428 33.477 342.071

Fonte: elaboracdo propria (base 1), 2023.

A partir desta classificacdo, analisamos a distribuicdo do texto entre as diferentes areas
tematicas (Tabela 3). Em média, as LOMs dedicam 13,9% a introdugao, 23,8% a questao
da organizacdo administrativa do municipio, 12,8% e 24,7% ao executivo e legislativo,
respectivamente, 22,4% as politicas publicas e 2,4% a questdes finais ou transitérias.
Quando comparamos os dados para as diferentes faixas populacionais, verificamos uma
distribuicdo bastante similar entre os primeiros quatro grupos. Somente no grupo dos
municipios acima de 200 mil habitantes hd uma redugédo da parte geral e do legislativo,
além de uma maior presenca do bloco dedicado as politicas publicas (ressaltado em
negrito na tabela).

TABELA 3 - Proporcéo dos temas no texto total das LOMs, por tamanho dos municipios

Municipios Geral Admin Executivo | Legislativo | Politicas Final
(%) (%) (%) (%) (%) (%)
até 5 mil 13,6 22,4 13,9 26 21,8 2,2
5 até 10 mil 14,5 24,3 13,2 26,8 18,9 2,3
10 até 50 mil 14,1 25 13 25,6 20,4 1,9
50 até 200 mil 15,3 23 13 24,5 21,6 2,7
acima 200 mil 12,3 23,3 11,3 20,9 28,9 34
Total 13,9 23,8 12,8 24,7 22,4 2,4

Fonte: elaboracdo prépria (base 1), 2023.

5.2 O que explica o volume do texto?

Como vimos na discussdo da literatura e na apresentacdo das hipdteses do trabalho,
a teoria da Ciéncia Politica sugere que o volume dos textos constitucionais de paises é
influenciado por fatores vinculados a arquitetura interna dos textos, pelo contexto social
e histérico dos municipios e pelas caracteristicas da disputa politica nos municipios.

Em relagdo ao impacto do desenho constitucional das LOMs sobre a extensdo dos
textos, vimos que o carater aninhado impde arranjos bastante uniformes aos diferentes
municipios. Dada a estrutura institucional uniforme, levantamos a hipdtese (h7) de que
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determinados temas das constituicdes locais sdo responsaveis pela variagdo no volume

dos textos.

Sugerimos acima que o segundo grupo de fatores, referente a influéncia do contexto
socioecondmico e histdrico sobre a extensdo dos textos constitucionais, pode ser explorado
pela pesquisa a partir do tamanho dos municipios (como proxy para a heterogeneidade
das sociedades locais e 0 momento da criagdo dos municipios antes ou depois da
constituicdo de 1988 (pela existéncia de uma LOM antecedente ou ndo). A hipdtese
4 argumenta que os municipios maiores, por apresentarem maior complexidade das
sociedades locais, tendem a elaboracdo de textos mais extensos. A hipdtese 5 argumenta
que a trajetdria dos municipios influencia a elaboracdo das LOMs apés a Constituicdo de
1988. Enquanto a grande parte dos municipios teve que reformular a LOM herdada do
passado, os municipios que se tornaram independentes apds 1988 tiveram a oportunidade
de elaborar as suas LOMs sem esse constrangimento. Testamos o impacto desse fator

sobre a extensdo dos textos das LOMs.

Ao testar as hipdteses 4 e 5, usando regressdes lineares multivariadas, obtivemos os
resultados reproduzidos no Gréfico 1. Rodamos vérias regressdes, mobilizando como
varidvel dependente o volume total do texto das LOMs (total) e depois o volume de
texto de cada um dos seis blocos teméticos (geral, administragéo, legislativo, executivo,
politicas publicas e final). As diferentes regressdes sdo identificadas na legenda e por
cores diferentes no grafico. As varidveis explicativas correspondem as duas hipoteses:
a influéncia do tamanho dos municipios (log do nimero de habitantes em 2020) e do

momento da fundacdo (antes de 1988=0, apds 1988=1) sobre o volume de textos das LOMs.

Na apresentacdo dos resultados, neste e em todos os outros gréficos, optamos pela
reproducdo dos coeficientes beta para identificar em que medida a variagdo das varidveis
independentes influencia as varidveis dependentes. Os intervalos de confianca de 5%
dos coeficientes beta séo identificados pelas linhas horizontais. O impacto dos fatores

que cruzam a linha 0 ndo s3o estatisticamente significativos.

O Gréfico 1 mostra que em relacédo ao volume total dos textos das LOMs, a hipdtese
4 se confirma. O tamanho dos municipios é o fator que tem maior poder explicativo sobre
a extensdo dos textos. As outras varidveis externas, vinculadas ao orcamento municipal
(h5), a dependéncia financeira (h6) e o momento da fundacgéo (h7) também apresentam
algum efeito sobre o tamanho do texto, mas a significédncia é mais baixa e o tamanho do

efeito é menor.

Também aplicamos as mesmas regressbes para explicar o volume dedicado aos
temas especificos das LOMs (geral até final). Os resultados aqui sdo mais modulados.
N&o ha efeito de nenhuma das varidveis sobre a secdo geral. O tema “administragdo”
cresce somente em funcdo do tamanho populacional. O espaco dedicado ao “executivo”
novamente ndo se explica pelos fatores analisados. Os temas do “legislativo” crescem
em fungdo do tamanho dos municipios. O espaco dedicado as “politicas publicas” sofre
influéncia positiva de vérios fatores. Ele cresce em funcdo do tamanho dos municipios, da
receita e também da data de fundacéo pds 1988. Igualmente, a “secéo final” dos textos é

maior nos municipios grandes, de orcamento maior e com maior dependéncia financeira.

De forma geral, percebemos que o tamanho dos municipios tende a ser o fator mais
importante para explicar o volume de textos das LOMs. Por outro lado, entre as se¢des
tematicas especificas, as politicas publicas sofrem mais impacto do contexto demogréfico,
financeiro e da trajetdria histérica.

A ANALISE DAS LEIS ORGANICAS MUNICIPAIS A PARTIR DO CONSTITUCIONALISMO NA
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Grafico 1 - Explicando o volume das LOMs e das secdes tematicas
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Fonte: elaboracdo prépria (base 1), 2023.

Analisamos também a hipdtese 1, a respeito da influéncia das diferentes tematicas
sobre o volume do texto total. Na regressdo representada no Gréfico 2, usamos o
volume do texto total das LOMs como varidvel dependente e as diferentes tematicas
como fatores explicativos. Incluimos quatro dos seis temas (administracdo, executivo,
legislativo e politicas publicas). Os coeficientes beta mostram que a variagdo do tema das
“politicas publicas” impactam mais sobre o volume total dos textos, seguido do tema da
"administracdo”. Avariacdo do “legislativo” e “executivo” tem peso menor. Esses resultados
confirmam a hipdtese 1, sobre a contribuicdo desigual das diferentes teméticas sobre
o volume dos textos. Ele se explica, em primeiro lugar, a partir do detalhamento das
regras em relacdo a administracdo publica e as politicas publicas, enquanto a definicdo
das regras da polity (legislativo e executivo) tem volume mais constante. Os fatores
externos (tamanho populacional, orgamento municipal, dependéncia de transferéncias
e momento da fundagdo) foram incluidos apenas como controles e ndo apresentaram
impacto significativo."

Grafico 2 - Explicando o volume das LOMs a partir das se¢cdes teméticas
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Fonte: elaboracdo propria (base 1), 2023.

1O gréfico anterior mostrou que o impacto desses fatores € indireto, via composicdo temética das LOMs.
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5.3 Descricédo da frequéncia e dos temas das emendas

Como ja haviamos explorado anteriormente, as LOMs apresentam grande frequéncia
de emendamento. Devemos lembrar que o banco de dados sobre as emendas é menor,
porque nao dispomos de informacdes sobre as emendas para todos os textos das LOMs
levantados. Adicionalmente, reduzimos o periodo de observagédo ajanela de 2005 a 2016,
devido alimitagdo dos dados sobre a alteracdo de governo, um dos fatores potencialmente
relevantes para o volume de emendas que foi levantado na literatura. Os 421 municipios
para os quais temos informacgdes sobre o emendamento modificaram 8.219 artigos no
periodo observado, o que resulta em uma média de 19,5 emendas dentro do periodo dos
12 anos. ATabela 4 mostra que ha grande variacdo entre os municipios quanto ao nimero
de artigos emendados (entre 1 e 138 artigos). A distribuicdo, tanto dos valores médios
como também da variagdo das emendas, entre os municipios de diferentes tamanhos
é bastante equilibrada, como mostra a Tabela 4. As médias estdo entre 17 e 21 artigos
emendados no periodo e os valores maximos vao de 75 a 138 artigos.

TABELA 4 - A Variagdo Do Numero De Artigos Emendados, Por Tamanho Dos Municipios

en:\e':\ic?:;os Média Desvio padrao Min. Max.
até 5 mil 18,8 24,7 1 118
até 10 mil 21 24 1 75
até 50 mil 21,2 28,5 1 138
até 200 mil 16,9 21,4 1 116
acima 200 ml 19,3 23,8 1 137
total 19,5 25,1 1 138

Fonte: elaboracdo propria (base 2), 2023.

Focamos agora nos tépicos sobre os quais as emendas incidem com maior frequéncia.
Utilizando a classificacdo teméatica dos textos, foi possivel identificar em quais areas os
legisladores municipais concentram as suas redefinicdes da lei maior.

ATabela 5 reproduz o célculo da frequéncia dos artigos emendados, separando os temas
aos quais os respectivos artigos estido alocados, pelas diferentes faixas populacionais dos
municipios. Percebemos que a maior frequéncia das emendas se refere a artigos referentes
ao legislativo (44,2%), seguidos da administracdo (19,2%). As outras categorias tematicas
concentram menor nimero de artigos emendados. Especificamente a area de politicas
publicas concentra poucos artigos emendados. O Gréfico 3 calcula a diferenca entre os
dados da Tabela 3 (sobre o volume de texto) e a Tabela 5 (sobre o nimero dos artigos
emendados). Ele ressalta que o emendamento se concentra no tema do legislativo, enquanto
a drea temética das politicas publicas esta sub-representada entre os artigos emendados.

TABELA 5 - Proporcdo das emendas das LOMs por tema

Municipios Geral Admin Executivo | Legislativo | Politicas Final

(%) (%) (%) (%) (%) (%)

até 5 mil 14 21,4 15,3 34,4 10,6 4,4

5 até 10 mil 13,7 22,6 11,2 40,5 11,8 0,3
10 até 50 mil 8,6 18,7 11,3 48,2 10,5 2,7
50 até 200 mil 7,9 17,6 12,5 47,4 12,3 2,3
acima 200 mil 11,2 19 13,8 42,2 11,7 2
Total 10,2 19,2 12,7 44,2 11,3 2,5

Fonte: elaborac&o propria (base 2), 2023.
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Grafico 3 - Diferenca entre e proporcao de texto e de artigos emendados, por tema e
tamanho dos municipios
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Fonte: elaboragdo propria (base 1 e 2), 2023.

5.4 O que explica a frequéncia das emendas?

Como discutimos anteriormente, hd um extenso debate a respeito das possiveis causas
do emendamento das constituicdes. Aqui focamos em trés hipdteses. As duas primeiras
remontam as andlises de Lutz (1994) que especificou o tamanho e a rigidez como
determinantes centrais do emendamento. A hipdtese 2 sugere que as emendas se tornam
mais frequentes quando as LOMs regulam de forma mais detalhada a vida politica das
respectivas comunidades. Aqui usamos o nimero de caracteres como variavel explicativa.
A hipdtese 3 argumenta que a maior rigidez das regras de emendamento dificulta as
mudancas das LOMs, influenciando assim a taxa de emendamento. Medimos a rigidez por
duas variadveis. O nimero de entidades que podem iniciar processos de emendamento
abrange tipicamente o poder Legislativo e Executivo, mas, em alguns casos, também
as organizagdes da sociedade civil, bem como outras instituicdes. Operacionalizamos a
varidvel com um sistema de pontuagdo onde 0 significa menor rigidez (maior nimero de
instituicdes competentes para iniciar emendamento) e 3 significa a maior rigidez (menor
numero). A segunda varidvel, referente ao fator rigidez, avalia o quérum necessério para a
aprovacgdo das emendas nas Cadmaras dos Vereadores. Novamente, a escala vai da menor
rigidez (maioria simples, valor 0), passando pela regra mais frequente (trés quintos, valor
1) até a regra mais rigida (maioria de dois tercos, valor 2).

A hipdtese 8 sugere que os textos constitucionais sdo um seguro do grupo politico
majoritario no momento da elaboracdo das leis bésicas contra um futuro politico incerto.
Uma vez que n&o dispomos das informacdes sobre a composicdo das Camaras de
Vereadores para a primeira legislatura apds a elaboracédo da nova Constituigdo, adaptamos
a hipdtese, analisando a volatilidade politica nas Gltimas duas décadas. Em comunidades
com frequentes alteracdes no controle politico sobre a prefeitura, esperamos uma maior
frequéncia de alteracdo das leis basicas, tanto para reverter as decisdes do passado
como para inserir novos seguros contra alteragdes futuras. Em municipios altamente
disputados por diferentes grupos politicos, a alteracdo das LOMs faz parte do conflito
politico. Operacionalizamos a varidvel das alteragdes de governo comparando os partidos
que controlam a prefeitura em diferentes periodos legislativos. A hipétese 6 argumenta
que a alteragcdo no controle da prefeitura aumenta a taxa de emendamento, uma vez que
os governos locais tendem a alterar as regras estabelecidas pelos seus antecessores,
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principalmente quando esses sdo de outro grupo politico. Operacionalizamos a variavel
atribuindo os valores 0 a 3, que corresponde ao nimero de mudancas sequenciais dos
partidos que controlaram a prefeitura nos 4 periodos legislativos entre 2000 e 2016.

Os bancos de dados do TSE permitem identificar as alteragdes de governo local somente
para os periodos de 2000 adiante. Por outro lado, os registros das emendas sdo incompletos
para os anos recentes. Em funcdo dessas limitacdes, a anélise esta limitada as emendas
realizadas nos trés periodos legislativos de 2005 a 2008, 2009 a 2012 € 2013 a 2016.

Finalmente, incluimos o fator tamanho dos municipios (fog do nimero de eleitores) como
varidvel de controle, sem uma hipdtese especifica sobre a influéncia da heterogeneidade
da sociedade sobre a probabilidade de emendamento. Realizamos novamente vérias
regressdes lineares, utilizando primeiro o nimero total de artigos emendados como
varidvel dependente e, depois, o nimero relativo a cada se¢do temética. As diferentes
regressdes sdo identificadas na legenda do Gréfico 4 e também pelas cores. O gréfico
mostra que a extensdo dos textos das LOMs esté positivamente vinculada as taxas de
emendamento. As regressdes para as diferentes secdes tematicas trazem os mesmos
resultados. A frequéncia do nimero de artigos emendados depende em grande parte
do volume de texto nas respectivas secdes tematicas. A correcdo € estatisticamente
significativa (p<0,01) para o texto total e todos os temas separados.

Dos fatores que avaliam a rigidez, nenhum tém influéncia estatisticamente significativa no
sentido esperado sobre a taxa de emendamento. Em relacdo ao nimero de entidades que
podem propor emendas, temos duas correlagdes positivas (para o texto sobre politicas publicas
e as consideracdes finais) no sentido contrério a hipdtese. A maior rigidez leva a uma maior
taxa de emendamento. Em relagdo as maiorias necessérias para aprovar as emendas, ndo
identificamos nenhum impacto estatisticamente significativo sobre as taxas de emendamento.

Em relacéo a hipdtese 8, sobre a influéncia do seguro politico, a falta de impacto da
alteracdo de governo sobre a variacdo do emendamento as configuracdes da disputa
politica é um resultado importante. O teste em d&mbito local ndo confirmou a hipétese de
que as liderancas politicas locais usam o emendamento para corrigir decisdes das maiorias
no passado ou criar seguros contra as incertezas politicas do futuro. Esse resultado tem
validade ndo somente para as regressdes que explicam as taxas de emendamento do texto
total, mas também separadamente para todas as secdes teméticas. Mesmo em relagdo
aos trechos das LOMs dedicados as politicas publicas, a frequéncia do emendamento
nao esta vinculado ao contexto da competitividade do ambiente politico.

Grafico 4 - Explicando o niumero de artigos emendados por tema
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Fonte: elaboracdo propria (base 2), 2023.
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Dada arelevancia da hipdtese sobre aimportancia do seguro politico como motivo para
o emendamento das LOMs, também testamos duas outras formas de operacionalizacdo
da varidvel dependente. Primeiro, separamos o nimero de artigos emendados por ciclo
eleitoral (2005 a 2008; 2009 a 2012; 2013 a 2016), usando como variavel explicativa as
respectivas mudancas de governo em relacédo ao periodo anterior (0 sem mudanca; 1 com
mudanca). Esse teste permite vincular mais diretamente a mudanca de governo local
em uma eleicio especifica as taxas de emendamento nos quatro anos seguintes. Em um
segundo passo analisamos separadamente os quatro anos de governo. A hipdtese seria
de que as emendas que resultam da competicdo politica se concentram ou no primeiro
ou no ultimo ano de governo. O Gréafico 5 mostra que nenhuma das duas modalidades
confirma a hipétese do emendamento como reacdo a alteracdo do controle politico sobre
a prefeitura local. No caso do ultimo ciclo eleitoral (2013 a 2016), identificamos até uma
correlagdo no sentido contrério ao esperado pela hipétese. Os municipios que passaram
por uma alteracdo de governo em relacdo ao periodo anterior tiveram uma taxa menor
de emendamento do que os municipios com continuidade politica.

Grafico 5 - Explicando o volume de artigos emendados por ciclo e periodo de governo
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Fonte: elaboracdo propria (base 2), 2023.

6. Discussao e perspectivas para futuras pesquisas

O texto analisa as LOMs como macro-regras que organizam os sistemas politicos nos
municipios brasileiros. Mobilizamos as teorias da Ciéncia Politica nacional e internacional,
que ha mais de duas décadas exploram diferentes caracteristicas para descrever e explicar
aspectos centrais da elaboracédo e da mudanca dos textos constitucionais. Argumentamos
que a transposicdo das questdes, desenhos de pesquisa e hipdteses da literatura sobre
as constituicdes nacionais € uma ferramenta importante para guiar a pesquisa sobre essa
dimenséao da politica local. Por outro lado, a anélise dos sistemas politicos municipais
mobilizando as teorias e hipdteses da discussdo sobre o d&mbito nacional amplia a
validade externa de teorias. Reconhecemos que, dado o carater aninhado das LOMs
dentro do contexto das constituicdes Nacional e Estadual, sdo necesséarias adaptagdes.
Exploramos em que medida a CF estabelece condic¢bes coercitivas para as LOMs, limitando
a discricionaridade dos legisladores municipais na elaboracdo das LOMs. Outra dimensé&o
da coercgdo externa diz respeito as decisdes da justica sobre a inconstitucionalidade de
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regras estabelecidas nas LOMs. Vérias das hipdteses da literatura internacional ndo tém
aplicagdo imediata. Nesse caso, buscamos possibilidades de adaptacdo. Em outros casos,
a transposi¢cdo do dmbito nacional para a politica local € menos problemética.

Apods esse exercicio, formulamos cinco hipdteses para explicar o volume de texto
das LOMs, a partir da composicdo temética dos textos, do tamanho dos municipios, do
orgamento por habitante, da dependéncia de transferéncias e do momento de criacdo dos
municipios. Para entender as taxas de emendamento, formulamos outras trés hipdteses
que mobilizam o volume de texto, a rigidez e o seguro para o futuro.

A partir de uma amostra de conveniéncia de 743 LOMs de municipios brasileiros,
coletada no ano 2022, conseguimos analisar o volume e a composicdo temética dessas
constituicdes locais. Para 421 desses textos, foi possivel identificar o numero de artigos
emendados, bem como o ano das emendas. Completamos esse banco de dados com
informacdes sobre o tamanho dos municipios (em 2022) e o ano de fundacéo, coletados
a partir de dados do IBGE. Também buscamos dados sobre o orcamento municipal e as
transferéncias orcamentarias (para o ano de 2018) do IPEA. Finalmente, coletamos dados do
TSE paraidentificar o grau de competicéo politica nos municipios para o periodo de 2000 a
2016. Munidos desses dados foi possivel testar as hipoteses formuladas. Cabe lembrar
que a amostra de conveniéncia estd bem equilibrada no que diz respeito ao tamanho
dos municipios, mas deixa de representar todas as regides do Brasil de forma adequada.
A questdo da representatividade da amostra precisa ser enfrentada em trabalhos futuros.

Quando entramos na andlise quantitativa das LOMs, identificamos que elas apresentam
grande variedade nas duas dimensdes da extensdo e do emendamento dos textos. O que
melhor explica o volume de texto é o tamanho dos municipios, que na nossa interpretacéo
representa a complexidade das comunidades locais. Também identificamos que os
municipios com maior receita orcamentaria tendem a ter textos mais extensos de LOMs.
Finalmente, municipios criados apds o ano de1988 também apresentam textos mais
extensos. A tematica referente as politicas publicas, principalmente, é elaborada em mais
detalhe nos municipios mais recentes. Em termos teméticos, o crescimento dos textos
é puxado pelos temas das Politicas Publicas e da Administracdo. Os temas Legislativo e
Executivo perdem participagdo nos textos de maior extensdo.

Afrequéncia das emendas depende principalmente da extensdo dos textos. A avaliagdo
do papel darigidez das LOMs quanto ao emendamento ¢é dificil porque os textos apresentam
pouca variagdo nesse item. Fatores contextuais como a complexidade da sociedade, o
volume orcamentério e a origem dos recursos nao estdo correlacionados com a taxa de
emendamento. A intensidade da disputa politica pela hegemonia no municipio também
ndo teve impacto significativo sobre as taxas de emendamento. Em relacéo a esta Ultima
hipdtese, cremos que a nossa contribuicdo com a literatura é importante. Salvo engano, o
nosso trabalho é o primeiro que testa empiricamente a tese de que a constitucionalizacdo
de determinados temas é resultado de uma politica de seguro para o futuro. Analisamos
de diferentes formas se a alteracdo do governo municipal esté vinculada a uma maior
taxa de emendamento. Nenhum dos testes rendeu um resultado positivo.

Aanélise aqui oferece duas contribui¢des para a Ciéncia Politica. Por um lado, ressaltamos
anecessidade de identificar a relagdo entre as anélises sobre a politica local e os fendémenos
nacionais. Entendemos que essa rela¢do é determinada tanto pela ideia da universalidade
dasteorias, como também da especificidade das configuracdes da politica local. As teorias
sobre o dmbito nacional sugerem validade universal, mas devem ser testadas no &mbito
local. Um passo natural é mobilizar essas teorias sobre a politica nacional como ponto de
partida para analisar os sistemas politicos municipais. A contribuicdo para a Ciéncia Politica
consiste na ampliagdo da validade externa dessas teorias. Um segundo passo consiste
na identificacdo das especificidades dos sistemas politicos locais que leva a adaptagédo
e complementacéo das teorias. A variacdo das configuragdes locais em relacdo a véarios
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fatores politicos, econdmicos e sociais oferece oportunidades para ampliar o corpo tedrico
para explicar determinado fenédmeno.

A segunda contribuicdo diz respeito a anélise do fenémeno da politica constitucional.
Ateoria nacional e internacional avangou bastante em relacdo ao entendimento sobre os
fatores que explicam os textos constitucionais e seu emendamento. Mostramos no texto
que a teoria que vincula a extensdo desses textos a prevaléncia de determinados temas
também encontra confirmacdo no &mbito local. Por outro lado, a variagdo dos contextos
nos municipios também ofereceu oportunidade de testar aimportancia de outros fatores
como o tamanho populacional dos municipios, as caracteristicas do orcamento e as
trajetdrias histdricas dos sistemas politicos locais. Varios desses fatores ainda ndo foram
explorados na literatura sobre as constituicdes nacionais.

A explicacdo das emendas as LOMs também se iniciou com o teste das duas teorias
sobre a importédncia do tamanho do texto e da rigidez das regras de emendamento.
Confirmamos que as LOMs mais extensas também sdo mais emendadas, ampliando,
dessa forma, a validade da teoria também para o ambito local. A anélise da importancia
darigidez das regras de emendamento foi prejudicada pela grande uniformidade dessas
regras nos varios municipios. Por outro lado, exploramos a ideia de que constituicdes séo
salvaguardas em contextos de maiorias politicas instdveis. Ndo encontramos correlacdo
entre as taxas de emendamento e a volatilidade do controle politico sobre os municipios.

Aanélise das LOMs se revela um terreno fértil para futuras pesquisas. O presente trabalho
de caréter exploratério apontou regularidades em relacdo a extensdo dos textos e das
teméticas abordadas. Cabe ainda uma investigagdo mais sistematica sobre a similaridade
dos textos verticalmente, com a Constituicdo Federal e as Constituicdes Estaduais, mas
também horizontalmente, entre as LOMs de municipios vizinhos. Mas, ao mesmo tempo, o
trabalho deixa vérias perguntas abertas em relagdo a dindmica no emendamento das LOMs.
Por um lado, encontramos que as taxas de emendamento das LOMs sdo altas, confirmando
um padrdo que ja encontramos em relacdo a Constituicdo Nacional. Por outro, sabemos
pouco sobre os fatores que impulsionam essa dindmica. A pesquisa sobre a dindmica da
alteracédo das LOMs precisa de aprofundamento. Uma anélise mais detalhada do contetdo
das emendas poderé revelar em que medida elas sdo reativas, se provocadas por mudancas
da Constituicdo Federal ou por declaragdes de inconstitucionalidade, ou resultado da
disputa politica local, quando os legisladores locais redefinem as regras da polis ou das
politicas publicas. Se, por um lado, as idiossincrasias dos municipios demandam adaptacéo
da teoria e do desenho de pesquisa, nessas questdes centrais a pesquisa sobre as LOMs
e emendas municipais dialoga com a literatura sobre o ambito nacional, oferecendo uma
oportunidade para aumentar a validade externa das teorias gerais.
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