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“ A longa caminhada dos séculos na histéria
de Portugal e do Brasil mostra que a independéncia
sobranceira do Estado sobre a nac¢do ndo é a
excegdo de certos periodos, nem o estagio, o degrau
para  alcangar outro degrau,  previamente
visualizado. O bonapartismo metedrico, o pré-
capitalismo que supde certo tipo de capitalismo ndo
negam, que no cerne, a chama consome as Grvores
que. aproximam de seu ardor, carvda para uma
Jfogueira prépria, peculiar e resistente. O estamento
burocratico, fundada no sistema patrimonial do
capitalismo politicamente orientado, adquiriu. ©
canteudo aristocratico, da nobreza de toga e do
titulo. A pressdo da ideologia liberal e democratica
nda. quebraou, nem diluiu, nem desfez o patronata
politico. sobre. a nagda, impenetruel ao.. poder
majoritaric mesmo na transag¢do aristocrdtica -
plebéia da elitisma. moderno. O patriciado, despido
de. brasdes, de. vestimentas ornamentais, de
casacas ostensivas, governa e impera, tutela e
curatela. O poder — a soberania nominalmente
popular — tem donos, que ndo emanam da nagdo, da "

sociedade, da plebe, ignara e pobre...”

(Raimundb Faoro)
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RESUMO

A 1déia central deste trabalho € que o processo de construgdo do orgamento. ptblico
esta vinculado aos diferentes momentos da vida politica do Brasil, sendo um espago 'Ade
disputa entre os poderes e entre as diferentes esferas de governo.

Assim, neste trabalho procuramos identificar a logica de confecgdo da pega
orgamentaria publica, em dmbito estadual, identificando uma dimens3o fundamental deste
processo qual seja a apresenta¢do de emendas orgamentarias na Assembléia Legislativa ho
Estado de Santa Catarina,-na década de 90, no que diz respeito especificamente a. atividade
parlamentar.

Para tanto,-partimes de trés pressupostos basicos-que nortearam esta-pesquisa: .

- As emendas pnvilegiam a ag¢do individual do parlamentar mais do- qué a
instituigdo partido;

- As emendas expressam-se -mais em ag¢les governamentais ‘pontuais do que na
consolidag¢do e reforgo de politicas publicas;

- A agdo individual do-parlamentar na apresenta¢do de emendas,-como- praticas de
natureza pontual, refor¢am uma cultura clientelistica. |

Frente a essas argumentagdes analiticas, constatamos-que a-emenda-orgamentaria se
constitui em uma pratica politica voltada para o atendimento de demandas pontuais; nao se
constituindo completamente em instrumento, aperfeicoador da Lei Orgamentaria Anual, -
elaborada pelo Poder Executivo. E uma pratica que, em geral, ndo privilegia o

fortalecimento das politicas publicas e que por isso, pode vir a debilitar a instituigdo

partido, uma vez que constatamos um expressivo niimero de emendas do tipo individual.
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ABSTRACT

The central idea of this work is that the process of construction of the public budget
1s linked to the different moments of the political life of Brazil, being a dispute space
among the powers and enter the differents government levels.

Thus, in this work we tried to identify the logic of making of the public Budgetary
Piece, in state ambit, idenﬁfying'a ﬁmdémental dimension of this process which is the
presentation of budgetary amendments in the Legislative Assembly in Santa Catarina's
State, in the decade of 90, in what specifically says respect to the parliamentary activity.

For so much, we left of three presupposed basic that guide this research:

- The amendments privilege the more parliamentarian's individual action than the
institution party;

- The amendments are expressed more in punctual government actions than in the
consolidation and reinforcement of public politics;

- The parliamentarian's individual action in the presentation of amendments, while
practices of punctual nature, reinforces a clientelist culture.

In front to those analytic arguments, we verified that the budgetary amendment is
constituted in a political practice that gone back to the attendancé of punctual demands, not
éonstituting completely in a improvement instrument of the annual Budgetary Law,
elaborated by the Executive Power. It is a practice that, in general, doesn't privilege the
invigorétion of the public politics and so, can come to weaken the institution party, once
we verified an expressive number of amendments of the individual type.

In this sense, we also observed in our work the debility of the political parties,

while mediation institution between civil society and State.
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Introducao

A pratica politica parlamentar tem, entre suas atribui¢des formais, a proposigio de
leis, controle e fiscalizagdo das a¢Ges do Poder Executivo e a apresentagio de emendas aos
diferentes projetos, emanados tanto do proprio Legislativo quanto do Executivo,
constituindo-se, assirn num campo com diferentes possibilidades de estudo, em especial no
tocante as atividades politicas do parlamentar.

| A emenda, segundo o discurso oficial, é um valioso instrumento do qual dispde o
parlamentar para propor altera¢des a Lei Orgamentaria Anual (LOA), com os objetivos de
aperfeigoamento da mesma e de racionaliza¢gio dos recursos publicos. Esta Lei é que
define as fontes de receitas e detalha as despesas por 6rgdo no governo, e contém ainda: os
programas, sub-programas, projetos e atividades previstas nas metas e proridades de
governo pelo periodo de um ano. Ela é elaborada pelo Poder Executivo e encaminhada ao
Legislativo para apreciagdo, discussio, apresentagdo de emendas e votagdo.

O orgamento publico no Brasil experimentou os diferentes momentos vivenciados
pela sociedade politica brasileira, em sua processualidade histérica.

A definigdo do orgamento, como dispositivo legal, ocorreu com a Constitui¢do do
Império em 1824, contudo, a votago do primeiro orgamento no Brasil s6 veio a acontecer
no exercicio fiscal de 1830-1831.

A elaboragdo do orgamento, neste periodo, era de competéncia do Ministro da
Fazenda, que em seguida o encaminhava 4 Assembléia Geral para apreciagio, apresentagdo
de emendas e votagdo. Uma caracteristica peculiar do orgthento éra que as despesas eram

fixadas antes das receitas.



Durante o Império a pratica parlamentar em relagdo a questdo orgamentaria ndo
sofre alterag:ées, vindo a acontecer, somentg, em 1891 com a primeira Constituigdo.

Na Reptiblica, os parlamentares tém ampliada a sua responsabilidade em relagdo ao
or¢amento, que agora se inicia, na propria cimara legislativa que, além das prerrogativas
de apreciagéo, também faz a apresentagdo de emendas e a votagdo da mesma. No entanto, é
mantida, ainda, a pratica do Império de fixag3o de despesas anterior a fixag8o de receitas.

Em 1934, com a nova Constituigdo, ¢ redefinida a fungido do Congresso, que passou
a ndo ter mais competéncia na elaboragdo do or¢amento, a qual retorna ao Poder
Executivo, através do Ministério da Fazenda. Aos congressistas cabe somente a discussao,
apresenta¢do de emendas e votagdo da Lei Or¢amentaria.

Na Constituigdo de 1937, a atuagdo do Congresso sofre ainda mais restrigdes; niao
sendo permitido ao parlamento a proposi¢io de emendas relacionadas é assuntos de
natureza tributaria e outros que implicassem em aumento de despesas. Somente na
Constituigdo de 1946 ¢ que o Congresso passa a ter novamente assegurada sua participagdo
na elaboragdo do orgamento, considerando-se que, além das restrigdes previstas na
Constituigdo de 1937, o Congresso permaneceu fechado durante o governo do presidente
Getllio Vargas (1937-1945). Assim, a partir de 1946, através de dispositivos
constitucionais, os parlamentares passam novamente a apreciar e votar o orgamento, sendo
do Poder Executivo a competéncia da elaboragdo do mesmo.

Na Constitui¢do de 1967 fica instituida a competéncia do Poder Executivo em
elaborar o orgamento cabendo ao Congresso aprecia-lo e vota-lo. Contudo, em 1969,
através de emenda constitucional, é retirada a prerrogativa do Congresso em propor

alteragdes a Lei1 Org¢amentaria, por intermédio de emendas. Neste periodo, a atuagido dos
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“ A longa caminhada dos séculos na histéria
de Portugal e do Brasil mostra que a independéncia
sobranceira do Estado sobre a nagdo ndo é a
excecdo de certos periodos, nem o estdgio, o degrau
para alcangar outro degrau,  previamente
visualizado. O bonapartismo metedrico, o pré-
capitalismo que supde certo tipo de capitalismo ndo
negam, que no cerne, a chama consome as arvores
que. aproximam de seu ardor, carvdo para uma
fegueira. propria, peculiar e resistente. O estamento
burocratico, fundadao no sistema patrimonial do
capitalisma politicamente orientado, adquiriu. ©
contetdo aristacratico, da nobreza de toga e do
titulo. A pressdo da ideologia liberal e democratica
nda quebrou, nem diluiu, nem desfez o patronato
politico. sobre. a nagdo, impenetrGuel ao poder
majoritario. mesmo na transac¢do aristocrdtica -
plebéia do elitismo. maoderno. O patriciado, despido
de. brasées, de. vestimentas ornamentais, de
casacas ostensivas, governa e impera, tutela e
curatela. O poder — a soberania nominalmente
popular — tem donos, que ndo emanam da nagdo, da "

sociedade, da plebe, ignara e pobre...”

(Raimundo Faoro)
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RESUMO

A idéia central deste trabalho é que 0 processo de construg¢do do or¢amento publico
esta vinculado aos diferentes momentos da vida politica do Brasil, sendo um espago '\de
disputa entre os poderes e entre as diferentes esferas de governo.

Assim, neste trabalho procuramos identificar a logica de confecgﬁd da pega
orgamentaria-piiblica, em.ambito estadual, identificando-uma dimenséo fundamental dgste
processo qual seja a apresentagao de emendas or¢amentarias na Assembléia Legislativa ho
Estado de Santa Catarina,-na década de 90, no que diz respeito especificamente a. atividade
parlamentar.

Para tanto,-partimes de trés pressupostos basicos-que nortearam esta-pesquisa: .

- As emendas privilegiam a agio individual do parlamentar mais do- qué a
mnstitui¢do partido;

- As emendas expressam-se mais em agles governamentais ‘pontuais do que na
consolidagdo e refor¢o de politicas plblicas;

- A agdo individual do-parlamentar na apresentagdo de emendas,-como-praticas de
natureza pontual, reforgam uma cultura clientelistica.

Frente a-essas argumentagdes analiticas, constatamos-que a-emenda-or¢amentana se
constitui em uma pratica politica voltada para o atendimento de demandas pontuais; ndo se
constituindo completamente em instrumento, aperfeicoador da Lei Orgamentaria Anual,
elaborada pelo Poder Executivo. E uma pratica que, em geral, nio privilegia o
fortalecimento das politicas pitblicas e que por isso, pode vir a debilitar a instituigdo

partido, urma vez que constatamos um expressivo niimero de emendas do tipo individual.
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ABSTRACT

The central idea of this work is that the process of construction of the public budget
1s linked to the different moments of the political life of Brazil, being a dispute space
among the powers and enter the differents govemmeht levels.

Thus, in this work we tried to identify the logic of making of the public Budgetary
Piece, in state ambit, identifying a fundamental dimension of this process which is the
presentation of budgetary amendments in ﬂle Legislative Assembly in Santa Catarina's
State, in the decade of 90, in what specifically says respect to the parliamentary activity.

For so much, we left of three presupposed basic that guide this research:

- The amendments privilege the more parliamentarian’s individual action than the
institution party;

- The amendments are expressed more in punctual government actions than in the
consolidation and reinforcement of public politics;

- The parhamentanan's individual action in the presentation of amendments, while
practices of punctual nature, reinforces a clientelist culture.

In front to those analytic arguments, we verified that the budgetary amendment is
constituted in a political practice that gone back to the attendance of punctual demands, not
éonstituting completely in a improvement instrument of the annual Budgetary Law,
elaborated by the Executive Power. It is a practice that, in general, doesn't privilege the
invigoration of the pﬁblic politics and so, can come to weaken the institution party, once
we verified an expressive number of amendments of the individual type.

In this sense, we also observed in our work the debility of the political parties,

while mediation institution between civil society and State.
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Introducao

A pratica politica parlamentar tem, entre suas atribui¢gdes formais, a proposi¢do de
leis, controle e fiscalizago das agdes do Poder Executivo € a apresentagio de emendas aos
diferentes projetos, emanados tanto do proprio Legislativo quanto do Executivo,
constituindo-se, assim num campo com diferentes possibilidades de estudo, em especial no.
tocante as atividades politicas do parlamentar.

A emenda, segundo o discurso oficial, € um valioso instrumento do qual dispde o
parlamentar para propor alteragGes a Lei Orgamentaria Anual (LOA), com os objetivos de
aperfeicoamento da mesma e de racionalizagdo dos recursos pﬁblicoé. Esta Lei € que
define as fontes de receitas e detalha as despesas por 6rgdo no governo, ¢ contém ainda: os
programas, sub-programas, projetos e atividades previstas nas metas e prioridades de
governo pelo periodo de um ano. Ela é elaborada pelo Poder Executivo e encaminhada ao
Legislativo para apreciagao, discussdo, apresentagido de emendas e votagio.

O orgamento publico no Brasil experimentou os diferentes momentos vivenciados
pela sociedade politica brasileira, em sua processualidade historica.

A definigdo do orgamento, como dispositivo legal, ocorreu com a Constituigdo do
1mpério em 1824, contudo, a votagdo do primeiro orgamento no Brasil s6 veio a acontecer
no exercicio fiscal de 1830-1831.

A elaboragio do orgamento, neste periodo, era de competéncia do Ministro da
Fazenda, que em seguida o encaminhava a Assembléia Geral para apreciagdo, apresentagéo
de emendas e votagdo. Uma caracteristica peculiar do orgamento era que as despesas eram

fixadas antes das receitas.



Durante o Império a pratica parlamentar em relagdo a questio or¢amentaria ndo
sofre altera¢Ses, vindo a acontecer, somente, em 1891 com a prnmeira Constituigdo.

Na Republica, os parlamentares tém ampliada a sua responsabilidade em relag¢do ao
or¢amento, que agora se inicia, na propria camara legislativa que, além das prerrogativas
de apreciagdo, também faz a apresenta¢do de emendas e a votagdo da mesma. No entanto, €
mantida, ainda, a pratica do Império de fixa¢do de despesas anterior a fixa¢do de recettas.

Em 1934, com a nova Constitui¢do, é redefinida a fun¢do do Congresso, que passou
a ndo ter mais competéneia na elaboragdo do orgamento, a qual retorna ao Poder
Executivo, através do Ministério da Fazenda. Aos congressistas cabe somente a discussio,
apresenta¢do de emendas e votagido da Lei Or¢amentaria.

Na Constituigdo de 1937, a atuagdo do Congresso sofre ainda mais restri¢des; nao
sendo permitido ao parlamento a proposi¢dao de emendas relacionadas a assuntos de
natureza tributaria e outros que implicassem em aumento de despesas. Somente na
Constitui¢do de 1946 € que o Congresso passa a ter novamente assegurada sua participagdo
na elaboragdo do orgamento, considerando-se que, além das restrigdes previstas na
Constitui¢do de 1937, o Congresso permaneceu fechado durante o governo do presidente
Getdlio Vargas (1937-1945). Assim, a partir de 1946, através de dispositivos
constitucionais, os parlamentares passam novamente a apreciar € votar o orgamento, sendo
do Poder Executivo a competéncia da elabora¢do do mesmo.

Na Constituigdo de 1967 fica instituida a competéncia do Poder Executivo em
elaborar o or¢amento cabendo ao Congresso aprecia-lo e vota-lo. Contudo, em 1969,
através de emenda constitucional, é retirada a prerrogativa do Congresso em propor

alteragdes a Lei Orgamentaria, por intermédio de emendas. Neste periodo, a atuagdo dos
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congressistas fica restrita a aprovagio e rejei¢do do orgamento, considerando, ainda, que a
aprovagdo deste muitas vezes acontecia por decurso de prazo.

O retomno das fungdes do Congresso Nacional, como institui¢do com atribuigGes
definidas nos dispositivos legais na proposigdo de alteragSes a Lei Orgamentaria Anual €
assegurado na Constituigdo Federal de 1988. Esta Constitui¢do inova quando introduz um
sistema de planejamento composto pelo Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Org¢amentarias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA).

Desta feita, ao situarmos historicamente a intervengdo dos diferentes poderes, na
confecgdo da pega or¢amentéria constatamos uma incessante disputa entre os poderes
Executivo e Legislativo. Tendo o Poder Executivo, pois, assegurado para si, a prerrogativa
da elaborag@o do orgamento. Este fato lhe confere um tipo de poder especial, que permite
estabelecer frente aos estados‘ e municipios uma relagdo de dominagéo/dependéncié, uma
vez que a chave do cofre, a déﬁnigﬁo dos critérios de alocagdo dos recursos fica sob a
vontade da Unido.

O orgamento se configura, assim, como um importante instrumento politico, que
deve sistematizar as agdes/metas da administragdo publica por um periodo, objetivando a
racionalizagdo dos gastos publicos. Por outro lado, a emenda ao orgamento, segundo
discurso oficial, € um dispositivo legal do qual dispde a esfera legislativa para aperfeigoar
a proposta de Lei Orgamentaria elaborada pelo Poder Executivo.

A emenda pode ser também um mecanismo que expressa a interferéncia do
~ parlamentar na confecgdio da pega orgamentaria, um aspecto de afirmagio do sistema
representativo, tendo espago na emergéncia da Republica (declinio do Império) e nos
momentos decisivos das formas  democraticas (1945-1988). Entretanto, estas condi¢des e

prerrogativas institucionais nio tém conferido ao mecanismo da emenda o significado de
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uma a¢do intrinsecamente democratica, ou a expressdo de mais representag¢io politica e
organica.

A emenda or¢amentaria, tem expressado muito mais os vinculos e as relagdes
tradicionais entre Executivo e Legislativo e/ou, entre o Estado e a sociedade. Analisar a
emenda orgamentaria (sua dindmica e conteido) é também uma tentativa de caracterizar,
neste nivel, atos politicos e relagdes sociais. No sentido de proceder entdo essa analise,
elegemos como ponto de partida a tese classica da ciéncia politica brasileira, de que o
conteudo essencial nas rela¢des politicas brasileiras €, ainda, definido por uma légica
patrimonial.

Faoro (2000) nos diz que: o Estado patrimonial, assim pensado, caracteriza-se pela
nao separagdo entre o “patriménio do rei” e “particular dos governantes” - da Nagao - 0s
funcionarnios pertencem concomitantemente “ao reino e ao castelo”, onde de forma hibrida
o publico e o privado se misturam, sendo impossivel dissocia-los, s3o uma estrutura tnica
que regem todés as relagdes (comerciais, admimistrativas, militares, sociais...).

Compreende-se, entdo, que a formagiio do Estado brasileiro foi diretamente
influenciada pela forma como fomos colonizados, considerando ainda o modo como nosso
territonio foi ocupado — as grandes propriedades de terra (latifindios). Como consegqiiéncia
experimentamos o florescimento e surgimento da figura do “coronel™, que definiu uma

relagéio de mando e submisséo junto a populagdo, uma vez que era o senhor todo poderoso

que ofertava emprego, moradia, habitagio, satide...

'“Q coronelismo opera, portanto, como uma dindmica que impede a formac@io de instituigdes no seu
significado publica(...)” (Seibel, 2001:09).
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O poder do “coronel” ultrapassa seus dominios territoriais, e € através do vofo de
cabresto que ele da diregdo & politica local, pois é ele quem indica em quem seus

trabalhadores (dependentes) devem votar.

Completamente analfabeto, ou quase sem assisténcia médica, ndo lendo jornais, nem
revistas, nas quais se limita a ver figuras, o trabalhador rural, a nfio ser em casos
esporadicos, tem o patrio na conta do bem feitor e é dele, na verdade, que recebe os tnicos
favores que sua obscura existéncia conhece(...). O ldgico é o que presenciamos: no plano
politico, ele luta com o ‘coronel’ e pelo ‘coronel’. Ai estdio os votos de cabresto, que
resultam, em grande parte da nossa organizagio rural (Leal, 1978:25).

Sendo assim, o coronelismo introduziu na Republica a influéncia privada no setor
publico, através da criag¢do de redes pessoais, da relagdo de mando e submissdo, do voto
enquanto instrumento da afirmagdo de lealdade em fungfo da troca de favores, de agentes
de mediagdo entre a sociedade e o Estado, negando, desta fomma, a capacidade das
institui¢des em atender as demandas que advém da sociedade.

E neste cenario que ocomreu o processo de formagiio de nossas instituigdes,
portadoras das seguintes caracteristicas: - orientagdo patrimonial e burocratica nas gestdes
do setor publico; tardia aboligdo da escraviddo; cidadania vinculada a renda; parlamento
dominado pelo imperador; voto de cabresto; elei¢des ndo transparentes; entre tantos outros
itens. Desta forma podemos entdo acreditar que nfo experimentamos um Processo
democratico de institucionalizagéo.

Podemos entdio inferir que o Brasil nio se institucionalizou, ou seja, nio consolidou
seus institutos modernos e formais de uma democracia ampliada, e que as institui¢des

existentes ainda sdo débeis e ndo cristalizadas, pois, no século XXI constata-se nas esferas

de poder-as mesmas praticas do Brasil Império, onde através de novas roupagens mantém-
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se praticas clientelisticas, o que sdo um obstaculo ao atendimento de demandas coletivas e
implementa¢do de politicas sociais de inclus_ﬁo.

Esta logica tem permeado as instituigdes no Brasil, que tem alijado a participagdo
da sbciedade civil e rompido com os canais de media¢do entre sociedade e Estado. As
instituigc")és, nessa logica, tém sido substituidas pela relagdo direta entre parlamentar e
cidaddo (eleitor), o que tem configurado uma gestdo semi-publica, sustentada na vontade
do governante. Desta forma, persiste uma cultura patrimonialista que inviabiliza a
possibilidade de consolidagdo de uma cultura politica e administrativa de natureza publica,
no sentido do bem comum.

O mecanismo da emenda or¢amentaria insere-se nesta pratica, significando um
recurso que: a) organiza e reproduz as relagdes de clientela, uma vez que abre espago para
a concretizagio de demandas pontuais e individuais dos eleitores do parlamentar; b)
polaniza na figura do parlamentar, enquanto agente de encaminhamento de demandas,
deslocando o partido como verdadeiro canal institucional publico; ¢) desloca projetos,
através do encaminhamento de demandas e reivindicagdes sociais sem o formato
institucional caracteristico das politicas puiblicas (como direito), reafirmando uma pratica
apolitica e fragmentada.

Assim, queremos sustentar o entendimento de que a emenda orgamentaria afirma-
se como mecanismo que permite a reprodugdo de formas pré-institucionais de vinculos
entre a Sociedade Civil e o Estado, mais especificamente, entre os segmentos sociais
organizados, o Parlamento e o Executivo.

Diante do espectro de institui¢des débeis questionamos: a) como materializar o

or¢camento enguanto um instrumento de racionalizagdo e sistematizag@o dos gastos
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publicos, e a emenda como um mecanismo legal do qual dispde o parlamentar para
aperfei¢oar a Lei Orcamentaria elaborada pelo Poder Executivo?

b) que a emenda constitui-se em uma pritica clientelistica voltada para o
atendimento de demandas pontuais direcionadas & base eleitoral do parlamentar.

Neste contexto, € que pretendemos identificar e caracterizar o significado politico
institucional das emendas or¢amentarias apresentadas na década de 90 péutando nossa
analise a partir de trés questdes norteadoras:

- As emendas privilegiam a a¢#o individual do parlamenta;, mais do que a
institui¢@o partido;

- As emendas se expressam mais, em ag¢des governamentais pontuais do que
na consohidag¢do e reforgo de politicas publicas;

- A agdo individual do parlamentar na apresentagdo de emendas expressam
praticas de natureza pontual e reforgam uma cultura clientelistica.

Os dados de nossa pesquisa, foram coletados no formulario de emendas,
documento criado pela Comissdo de Finangas e Tributagdo da Assembléia Legislativa de
Santa Catarina, no qual ¢ detalhada a emenda orgamentaria proposta pelo parlamentar.

Neste formulario identifica-se: a) o partido que majé apresentou emendas; b) o tipo
de emenda (individual, de comissdo, de bancada e coletiva); ¢) a natureza da emenda; d) os
orgéos/secretarias que mais tiveram emendas; e) a unidade e esfera orgamentaria que mais
soffeu emendas, sendo possivel identificar o seu significado politico-institucional, em
fung¢do das relagdes que sdo construidas neste processo entre parlamentar — base eleitoral e
partido.

Para alcangar és objetivos propostos, dividimos este trabalho em trés capitulos: o

(primeiro dedica-se a contextualizar o processo histérico de regulamentagio do orgamento e
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a arena legislativa em Santa Catarina — sua estrutura e composi¢do politica na década de
90. Busca-se nela, o conhecimento dos Processos de interven¢do do Poder Executivo e
Legislativo na elaboragdo do orgamento, através de uma sintese historica e de seus
fundamentos legais. Consta, ainda, uma descri¢gdo da estrutura e das competéncias do
Parlamento.

No segundo capitulo procura-se revelar fatos que marcaram a constituigio da
sociedade politica e a relagdo desta com o processo de consolidagio das instituigSes,
democraticas modemas, especiﬁéamente no tocante a instituigdo partido politico. Em
seguida, procuramos éma]isar a emenda or¢amentiaria como dimensio da pratica
parlamentar, desvendando o seu signiﬁcadd politico institucional.

Enquanto no terceiro capitulo apresenta-se os dados e a analise de nossa pesquisa.
Nosso argumento assenta-se, portanto, no pressuposto de que as emendas orgamentarias,
em vez de se constituirem em um instrumento de aperfeicoamento do sistema de
planejamento, elaborado pelo Poder Executivo, configuram-se em um mecanismo voltado
para o atendimento de demandas pontuais, que reforgam por sua vez as praticas
clientelisticas.

Assim descrevemos alguns pressupostos:

- O partido que mais apresenta emendas orgamentarias pertence a base
‘governista; ‘

- A emenda orgamentaria pode vir a se constituir em uma moeda eleitoral,
através do atendir;lento de pleitos i)arﬁcMaﬂstas; |

- - Os parlamentares direcionam as emendas or¢amentarias para as suas bases

eleitorais;
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- A emenda drgarnentz'm'a pode se constituir em um instrumento que tem
como objetivo aperfeigoar a Lei 'Org:amenté;ia Anual,

- A emenda or¢amentaria expressa uma pratica individual do parlamentar, e
ndo uma pratica do partido;

- As emendas orgamentarias tendem a ndo reforgar politicas piblicas.

18



CAPITULO I - O Orcamento Piiblico: consideragdes

histéricas, seus fundamentos legais e as esferas de poder

1.1 - O processo histérico de regulamentaciio do orgamento piiblico

no Brasil

A intervengdo parlamentar'na confecgdo do orgamento publico acompanhou os
diferentes momentos experimentados pela sociedade brasileira, a qual sofria influéncias da
conjuntura poliﬁoa e que interferiam diretamente na intervengdo dos parlamentares, em
relagdo a participagdo dos mesmos no processo de elaboragdo do orgamento.

A constituigdo da pega orgamentaria ¢ composta por diferentes fases, que se
iniciam com a elaboragdo do orgamento, e que consiste na sistematiza¢do de todas as
receitas e despesas, para o alcance de metas propostas pela administragdo por um periodo
determinado, até o debate, apresentagiio de emendas pelos parlamentares, € a respectiva
votagdo. Porém, no decorrer de nossa histdria, este processo sofreu diferentes alteragdes
estabelecidas por prerrogativas legais, que definiram competéncias distintas dos Poderes
Executivo e Legislativo na elaborag¢io do orgamento, acompanhando a conjuntura politica
ﬁvenciada em cada momento historico. |

O primeiro or¢amento, como instrumento de sistematiza¢do dos gastos publicos,
tendo uma Concepgéo legal, data de 1824, no Brasil Império. No entanto, a votagdo ocorre
somente no ano fiscal de 1830-1831.

Nesta ocasido, o orgamento era elaborado pelo Poder Executivo, sendo
posteriormente encaminhado a Assembléia Geral para apreciagio, que o faza,

separadamente, na Camara e no Senado.
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Aos parlamentares cabia discutir, apresentar alteragGes a4 proposta orgamentaria,
através de emendas, e em seguida proceder a votagdo. Uma caracteristica predominante,
deste periodo, é que se fixavam as despesas pn'meirzﬁnente, para depois serem fixadas as
receitas.

O processo orgamentario passa, entretanto, a sofrer alteragdes na sua confecgdo em
relagdo a participagdo dos parlamentares, a partir da Constituigdo Republicana de 1891.
Este dispositivo legal atribuiu ao Parlamento a competéncia de elaboragdo do orgamento,
além da prerrogativa do debate e votagio, porém, pouco durou este formato de elaboragdo
do orgamento, o qual foi alterado através da Lei n°. 23, de 30/10/1891, que devolve ao
Poder Executivo a competéncia da confecgdo do orgamento, ficando este processo ao
encargo do Ministério do Planejamento.

Neste periodo mantem-se a pratica do Império em relagdo a fixa¢do das despesas
antes da definigdo das receitas. Este aspecto permitia a inclusdo de despesas de natureza
administrativa, como a criagdo de cargos, aumentos salariais, promog¢des salariais e criagido
de orgaos publicos, o que vinha a comprometer as finangas publicas, provocando o seu
desequilibrio.

Estas praticas de inclus@o de dispositivos no orgamento nio vinculados a previsdo
de receitas e despesas, bem como a de fixagio das despesas antes das receitas, foram
mantidas até a realizagdo de reforma a Constituigdo de 1891, ocorrida em 1926.

O periodo compreendido entre 1930 — 1945 teve como caracteristica marcante o
fortalecimento- do Estado Nacional. Na Era Vargas (governo do Presidente Getlilio Vargas)
ocorreram, de forma gradativa, importantes restrigdes a participagdo do Congresso na

elaborag¢do do orgamento.
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Este processo de limitagdo da participagdo dos parlamentarés inicia-se com a
Constituigdo de 1934, dado que esta definiu a participagdo do Congresso somente na
votagﬁo' da proposta or¢amentaria, impedindo a aprésentagﬁo de emendas que tivessem
como conseqiiéncia o aumento de despesas, sem a prévia defini¢do das respectivas receitas.
A elaboragdo da pega orgamentaria, neste periodo, era do Ministério da Fazenda.

Em 1937, atraves da Constituigdo, novas restrigSes sdo impostas ao Congresso. Por
exemplo, passa a ser vetada a apresentagdo de emendas de natureza tributaria, ou que
implicassem em despesas. A iniciativa de elabora¢do da proposta orgamentaria continuou,
entdo, sob a responsabilidade do Ministério da Fazenda, especificdmente da Se¢do de
Estudos Econdmicos e Financeiros.

No periodo de 1937 — 1945, caracterizado como a Ditadura do Estado Novo, com o
ndo funcionamento do Congresso, a responsabilidade de todo o processo de elaboragdo do
or¢amento restringiu-se ao Poder Executivo, sendo também a aprovagdo do mesmo de
competéncia do Presidente da Repiblica, que através de instrumento legal, denominado
Decreto - Lei, o promulga anualmente.

Na Carta de 1946, € restituida a participagdo do Congresso Nacional, que mantém o
poder dos parlamentares em propor alteragdes a Lei Or¢amentaria Anual elaborada pelo
Poder Executivo. No entanto, exclui o dispositivo legal que vetava por parte do Congresso
a apresenta¢do de emendas ciue implicassem na criagdo de despesas sem a prévia fixagdo
das fontes de receita.

O periodo de 1947-1964, foi marcado por efetiva participagdo dos parlamentares
em destinar recursos para suas bases eleitoral, conforme constatado em estudo realizado

por Ames, apud Bezerra (57:58 ano do estudo 1986):
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O autor concentra-se na questfo da transferéncia de recursos federais para os governos estaduais. A
partir de dados sobre as despesas, constata-se que os parlamentares ddo preferéncia aos programas
que podem ser din'gidos‘para seus “redutos eleitorais” (pork-barrel), isto é, recursos tidos como de
carater “fisiolégico”. A interrogacdo sobre por que os parlamentares procuram ‘“‘recursos
fisiologicos”, o autor oferece uma resposta, areelei¢do. Diz ele “na esperang¢a de que os eleitores os
recompensarfo, os parlamentares apdiam projetos que beneficiam suas bases eleitorais”.

Em 1964 os militares assumem o poder e com a compreensio de que a prerrogativa
legal conferida ao Congresso de propor alteragdes a Lei Orgamentaria Anual € uma forma
de provocar o desequilibrio nas finangas publicas e conseqiiente processo inflacionario,
uma vez que os parlamentares apresentavam emendas para o atendimento de pleitos de
seus redutos eleitorais e era permitida a criagdo de despesas sem fixagdo prévia de receitas.

Desta feita, a Constitui¢io de 1967 restringe ao Poder Executivo a competéncia de
elabora¢do do orgamento, e em 1969, através de emenda a4 Constituigéo foi retirado dos
parlamentares a atribui¢do de apresentar altera95es' ao or¢amento. Neste contexto, a total
responsabilidade sobre o or¢amento fica a cargo do Poder Executivo, conforme a logica
autoritaria inerente aos governos militares, desde a elaboragdo até o processo de votagdo do
mesmo, uma vez que aos parlamentares cabia, apenas, aprovar ou rejeitar esta proposta.
Caso ndo ocorresse a aprovagdo do orgamento pelos congressistas, ndo havia uma
implicagdo maior, uma vez que o mesmo poderia ser aprovado por um dispositivo legal,
denominado decurso de prazo.

O processo que envolve a elabora¢do do orgamento sofreu novas alteragdes a partir
da Constitui¢do Federal de 1988, nas trés esferas de poder: federal, estadual e municipal, "
inovadora ao introduzir um sistema de planejamento composto pelo Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA). Quanto

ao Plano Plurianual este define as metas/obras do governo por um periodo de quatro anos.

Tem vigénéia a partir do segundo ano de mandato e atinge o primeiro ano da administragéo
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do governo subseqiiente. E encaminhado 4 Assembléia Legislativa até 30 de agosto do
promeiro ano de mandato do governo, pelo chefe do Executivo. A Lei de Diretrizes
Or¢amentanas (LDO) possu uma periodicidade anual, e estabelece metas/obras/programas
para o ano seguinte, tendo ainda como atribui¢do a proposigdo de leis sobre impostos,
finangas e pagamento de pessoal. Seu prazo para encaminhamento ao Parlamento para
votagio & até 30 de junho. Cabe ainda salientar que sendo a Lei de Diretrizes
Or¢amentarias (LDO) a articuladora das metas/égées do govemo por um periodo de um
ano, esta tem que ser compativel com o PPA.

Ja a Lei Orgamentaria Anual € o orgamento propriamente dito, apresenta a previsdo
de todas as despesas e receitas publicas para a execugdo dés obras/metas/programas/sub-
programas/projetos e atividades previstas na LDO, é remetida ao Poder Legislativo até 30
de setembro, tendo vigéncia no exefcicio financeiro seguinte. Estes dispositivos legais sao
elaborados em momentos diferentes, ficando ao encargo do Poder Executivo, sob
coordehag;ﬁo da area de planejamento. Depois de elaborada, a proposta orgamentaria €
encaminhada pelo chefe do Poder Executivo a Comissdo de Finangas e Tributagdo da arena
legislativa. Esta Comissdo tem a atribuigdo de distribuir a LOA aos parlamentares, para
debate, e possiveis modifica¢des, através de emendas e votaggo.

E necessario, entretanto, salientar que a apresentagio de emendas orgamentanas
sofre algumas restrigGes, previstas por dispositivos constitucionais, porém, o aspecto mais
elementar e essencial neste processo € que a emenda ndo pode caracterizar um aumento de
despesa. Caso a emenda proposta implique em acréscimo de despesa, é necessario que o
parlamentar proponha correspondentemente a redugdo de uma 6utra despesa, prevista na

Lei Or¢amentaria, de valor semelhante.
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Ha, ainda, outras restrigSes, como as previstas no paragrafo 4 do artigo 122 da

Constitui¢do Estadual de 1989, que veda a apresentag¢do de emendas destinadas a:

§ 4°° a) dotagdio or¢amentiria para pagamento de pessoal e seus encargos,
b) pagamento da divida publica;
¢) transferéncia de recursos dos Municipios.

Também poderdo ser rejeitadas pela Comissdo de Finangas e Tributagdo as
emendas dos parlamentares que implic arem na anulagéo de dotag3o de recursos de: receitas
vinculadas, destinadas aos Fundos de Satde, Educagdo, Assisténcia Social entre outros;
receitas proprias de entidades da administragdo indireta e as que envolvem recursos de
obras ndo concluidas pela administrag¢do direta e indireta no exercicio anterior.

Com a conclusdo da etapa de apresentagdo de emendas pelos parlamentares, as
mesmas sdo sistematizadas pela Comissdo de Finangas e Tributagéo, para analise acerca do
cumprimento das restrigdes e adequa¢do constitucionais. Apds este processo, a Lel
Or¢amentaria ¢ encaminhada para votagdo em plenario e depois de sua aprovagio ¢ feita a
redagdo final e posteriormente encaminhada ao chefe do Poder Executivo para san¢do ou
veto.

Nesta breve sintese sobre os processos que influenciaram decisivamente a
elaborag¢do do orgamento, a partir do momento em que o mesmo ¢ configurado como uma
possivel sistematizagdo dos gastos da administragdo publica, pensamos ser importante
pontuar algumas reflexdes:

a) As caracteristicas do processo de elabora¢do do orgamento, com uma maior
participagio das diferentes esferas de poder, o legislativo ¢ o executivo obedecem a

tendéncias de reparti¢cdo do poder determinadas pela conjuntura politica vivenciada em
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cada contexto historico. Um fato preponderante, decorrente do processo historico de
regulamentagdo do orgamento, que teve inicio, como ja dissemos, no Brasil Império e que
perdurou por alguns anos da Republica, refere-se a pratica de fixagdo de despesas sem a
prévia definigdo das fontes da receita. Este dispositivo legal, concedido aos parlamentares,
teve como conseqiléncia a inclusdo de despesas e medidas de natureza administrativa que
nao deveriam fazer parte do or¢gamento, provocando o desequilibrio crescente das finangas
publicas e transformando o orgamento publico em um mecanismo legal, apto, vulneravel e

direcionado para o atendimento de pleitos particularistas. A citagdo, a seguir, complementa

essa colocagdo:

(...) e autilizagdo da lei orgamentéria para a inclusfo de despesas e medidas administrativas
(como criagdo de érgdos publicos, promogGes, aumentos salariais), que nfo deviam ser
incluidas no or¢amento. Assim, a criagdo de cargos, os aumentos salariais, as promogdes,
as transferéncias de funcionarios etc. eram realizados através do que ficou conhecido como
‘caudas orgamentarias’. A ‘cauda orgamentaria’ consiste em um anexo as tabelas principais
do orgamento (Bezerra, 1999:52).

b) Outros aspectos que gostariamos de destacar, tragos muito presentes na
elaboragdo do orgamento, dizem respeito as disputas de poder entre o Executivo e o
Legislativo, bastante condicionadas, ademais, com a conjuntura e o regime politico
vigente. No entanto, pode-se constatar que a exclusdo de participagio do Poder
Legislativo, como ocorreu durante o Estado Novo, fe_z do or¢amento um instrumento de "
fortalecimento do poder central onde durante a ditadura militar o Congresso s6 teve um
papel homologatorio.

Este papel conferido ao Congresso tinha como jusﬁﬁcativa, por parte dos militares,

o fato dos parlamentares provocarem o desequilibrio das finangas, através da criagdo de
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despesas sem a previsdo de recgitas, 0 que gerava o desencadeamento de um processo
inflacionario, pratica esta que poderia ter sido restrita a partir da adogdo de dispositivos
legais que viessem a disciplinar as atribui¢8es do parlamento, nio o transformando em wma
institui¢do sem poderes para interferir no processo orgamentario.

Esta perspectiva historica, permite-nos, pois, compreender considerando-se que, a
cultura politica brasileira, a recorréncia das praticas clientelisticas, tém sido impermeaveis
a alteragdes restritas por intermédio de dispositivos legais. Estes podem vir a reforgar a
mesma, uma vez que instrumentos legais, ndo provocam por si so, reformas politico-
mstitucionais relevantes.

Concluimos preliminarmente entdo, que o Processo de elaboragdo e consolidagdo
do orgamento publico sofreu grande influéncia dos diferentes momentos percorridos pela
sociedade politica brasileira, bn»e\ls quais a cor_1juntura e o sisterna po]iﬁco vigentes acabaram
por definir a forma de participagdo das diferentes esferas de poder na construgdo do

or¢amento como um sistema fundamental de planejamento dos recursos publicos.
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1.2 - A Arena Legislativa em Santa Catarina - sua estrutura e

atribuicoes legais.

Na época do Brasil Impéro, através de reforma constitucional, as provincias
passaram a ter autonomia, € conseqiientemente a liberdade para elaborar suas proprias leis,
uma vez que sio criadas as Assembléias Legislativas, em lugar dos Conselhos Gerais das
provincias.

Como nas demais provincias, o Poder Legislativo, em Santa Catarina, teve sua
primetra elei¢do em 09 de novembro dé 1834, sendo a posse dos primeiros parlamentares
em 01 de margo de 1835.

O numero de representantes por provincia foi fixado de acordo com a densidade
populacional, e teve inicialmente defimda sua representagido em 20 parlamentares, fato que
permaneceu sem alteragdo até 1881. Nesta ocasido, foi aprovada a Lei 3.039, que define
um novo numero de representantes, passando o Poder Legislativo catarinense a ter 22
parlamentares. Este niimero s6 vai softer alteragdo nos anos 50, onde a representagio €
ampliada para 40 parlamentares, condi¢do inalterada até a presente data.

Em 1835, o Poder Legislativo, foi instalado, tendo sido o seu regimento intermno
promulgado em 1836, que s6 foi alterado em 1872. Durante o periodo do Império (1822 a
1889), a ﬁlsﬁmcionalizagﬁo do Poder Legislativo enfrentou uma série de dificuldades,
entre elas, a questdo relacionada ao espago fisico. Instalado primeiramente em prédios de
aluguel, ndo contou com o apoio do Poder Executivo na resolugio deste problema, uma
vez que este poder vetou por iniimeras vezés proj etos de lei do Legislativo, que destinavam

recursos para a constru¢do de uma sede propra.
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Em 1919 foi equacionado o problema com a inaugura¢do da primeira sede propria
do Poder Legislativo que durou até 1956, quando fo1 destruida por um incéndio.

Desde a instalagdo do Poder Legislativo, o mesmo tem a defini¢do de sua estrutura
e atribuigSes a partir de um regimento intemo, que ¢ elaborado e aprovado pelos
parlamentares, e que estabelece como devem ser operacionalizadas as agdes pertinentes a
esta esfera de poder.

Nesta perspectiva, cabe descrever como é composta a estrutura de diregiio do Poder
Legislativo, que pode ser melhor compreendida pelo organograma em anexo (n.l). A
dire¢do da Assembléia Legislativa se constituii de uma mesa diretora, que tem na sua
composigdo os seguintes cargos: um presidente, dois vices-presidentes e quatro sécretérios.
A mesa diretora tem entre suas atribui¢Ses mais relevantes, segundo regimento interno, a
dire¢do de todos os trabalhos legislativos, a promulga¢do de emendas a Constituigdo, a
adog¢do de medidas que venham a valorizar e promover o Poder Legislativo, a declaragdo
de perda de mandato parlamentar, a aprovagdo de proposta orgamentaria da Assembléia
Legislativa, o encaminhamento desta ao Poder Executivo e a substitui¢gio do Governador
do Estado pelo Presidente da Assembléia nos casos previstos na Constituigdo Estadual
1989.

Para a operacionalizagdo dos trabalhos legislativos, o Parlamento Estadual
desenvolve suas agdes através de comissdes de trabalho, que sdo divididas nas categorias

de permanentes e provisonas, de acordo com a seguinte caracterizagio:
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Comissdes permanentes sdo as de carater técnico — legislativo ou especializado(...) que tem
por finalidade apreciar os ‘assuntos ou proposi¢des submetidas a exame e sobre eles
deliberar, como exercer o acompanhamento dos planos e programas e a fiscalizacgéo
orgamentana do Estado(...). enquanto que as comissdes tempordrias sfo criadas para
apreciar assunto especifico e que se extingue ao término da legislatura, ou quando seu fim
for alcangado ou o seu prazo de durag@o concluido (Regimento Interno da Assembléia
Legislativa — dezembro/1989:19).

As comissdes permanentes sdo formadas por areas de atividade ou campos

tematicos, conforme artigo 26 do Regimento Interno de dezembro de 1989: 23-28, sendo

elas:

L Comissfo de Constituigfio, Justica e Redagfo de Leis;

II. Comiss#o de Finangas e Tributaggio;

III.  Comissdo de Agricultura, Cooperativismo, Ciéncia, Tecnologia e Economis;
Iv. Comiss#o dos Direitos Humanos e Defesa do Consumidor;

V. Comisséo de Transportes, Desenvolvimento Urbano e Rural e Turismo;

VI,  Comissdio de Educagfio, Cultura e Desporto;

VII. Comissdo de Saide e Meio Ambiente;

VIII. Comissdo de Trabalho, de Administragfio e Servigo Piblico;
IX.  Comissio de Fiscalizagfio, Controle e Eficicia Legislativa.

Estas Comissdes t€m como objetivo discutir os diferentes aspectos que permeiam a
vida do cidadio, desde a politica de satide, educagio, transporte, trabalho... até ao controle
e fiscalizagdo dos Orglos e programas govemamentais, no que tange a questdo
6r9amentéria, que ¢ de competéncia da Comissdo de Finangas e Tributagfo.

As comissdes temporarias podem ser classificadas em trés categorias: especiais que |
podem ser internas e externas; de inquérito e, representativa.

As comissdes temporarias especiais externas s3o criadas para analisar assuntos
pertinentes ao interesse do Estado de Santa Catarina enquanto que as comissGes
temporarias internas sao instaladas para analisar e investigar: acontecimento de relevante

interesse para a vida publica e a ordem constitucional, legal, econémica e social do
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estado(...)(art. 30, par. 2, do Regimento Interno). J4 a Comissio Representativa, ¢ formada
para atuar no periodo de recesso do parlaxngnto.

Dentro, ainda, das atribui¢des ao Poder Legislativo, destacamos os procedimentos
relativos ao objeto de nossa investigagéo, que se constitui nas emendas orgamentarias.

A tramitagdo da Lei Orgamentaria no Poder Legislativo é composta por algumas
etapas, que sdo definidas no Regimento Interno (art. 205 a 209:1989) da Assembléia
Legislativa, o qual passamos a descrever com o objetivo de melhor explicitar os aspectos
formais que cercam este processo. |

~ A proposta orgamentéﬁa ¢ elaborada pelo Poder Executivo e encaminhada a
Assembléia Legislativa até 30/09. Apods leitura em plenario, esta proposta vai para a
Comissdo de Finangas e Tributagdo, para que seja publicada e distribuida em avulsos,
tendo ja um parecer preliminar. Nesta ocasido, é permitido aos parlamentares a
apresentagdo de emendas, desde que sejam observados alguns aspectos: o principal deles
exige que as emendas ndo impliquem em aumento de despesas e, caso se queira propor o
acréscimo de uma determinada dotagdo, deve-se anular outra despesa de valor idéntico
prevista na Lei Or¢amentania.

Néo serdo permitidas emendas incompativeis com o Plano Plurianual e a Lei de
Diretrizes Orgarnentérias, nem que utilizem recursﬁs destinados ao pagamento de pessoal e
seus encargos, ou ao resgate da divida publica, e a transferéncias e participagdes
mMunicipais.

Apos a conclusdo desta etapa, a Comissdo de Finang:aé e Tributagdo sistematizara
as propostas de alteragdo da Lei Or¢amentaria, e a encaminhari, com parecer, para o
plenario para a sua apreciagdo e votagio.

Nesta sintese ficamn relatadas, assim, as atribui¢Ses formais do Poder Legislativo.
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Outro aspecto relevante para analise desse processo, € o conhecimento da
composi¢io politica dos partidos que tiveramn representagdo na Assembléia Legislativa, ao
longo da década de 90, especificamente no periodo de 1991 a 1998, onde os governadores
foram respectivamente Pedro Wilson Kleinubing e Paulo Afonso Vieira.

O govemno de Pedro Wilson Kleinubing correspondeu a 12" Legislatura 01/12/91 a
31/01/95 e tinha como base situacionista®, os seguintes partidos politicos que formaram a
Unido por Santa Catarina: Partido da Frente Liberal (PFL), Partido Democratico Cristdo
(PDC), Partido Liberal (PL), Partido Social Cristdo (PSC), Partido Social Democratico
(PSD) e o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB). Ja o govemno Paulo Afonso Vieira
(01/12/95 a 31/01/99) — 13 Legislatura, teve como base sitnacionista os seguintes partidos,
que formavam a coligagdo Viva Santa Catarina: Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), Partido de Mobilizagdo Nacional (PMN), Partido Reformista
Progressista (PRP), Partido Social Cristdo (PSC), Partido Trabalhista Renovador Brasileiro
(PTRB) e o Partido Verde (PV).

A Unido por Santa Catarina (Govemno Pedro Wilson Kleinubing) contou com 19
parlamentares que faziam parte de sua base situacionista, e a coligagdo Viva Santa
Catarina possm'a 11 parlamentares na sustentag¢io ao Governo.

Conclui-se, desta forma, que o Governo de Pedro Wilson Kleinubing administrou
com relativo apoio na Assembléia Legislativa, uma vez que de 40 deputados sua base de
sustentagdo era composta por 19 parlamentares, quase a maioria simples dificil de ser
obtida, enquanto que o Govemo de Paulo Afonso nfo tinha maiora facilitada na

Assembléia, ja que contava com apenas 11 deputados num total de 40. No entanto, convém

- 2Nossa compreensdo de base situacionista é aquela que congrega formalmente parlamentares que participam
da bancada do governo, como base governista & aquela que da sustentacﬁo ao govemno, independente de estar
formalmente vinculada ao mesmo.
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salientar que a maioria na Assembléia Legislativa pdde ser obtida através de negociagGes
diretas entre executivo e parlamento, considerando-se a fragilidade das instituigSes
partidarias, que promovem, além da articulagdo situacionista, o fendmeno do governismo.
O apoio do parlamentar ao governo estadual, independente de participa¢do formal
em sua base de sustentagdo ou coligagdo, promovido em troca de recursos publicos para a

garantia de atendimento dos pleitos de seus redutos eleitorais, pois:

Talvez nem seja certo dizer ‘maquina partidaria’ no contexto estadual brasileiro. O que

existe ¢ uma verdadeira maquina de fazer politica alicer¢ada no executivo estadual. A

organizagdo das agSes politicas é fragilmente baseada em partidos, sempre fracos e com

vida curta. Geralmente, grande parte dos politicos muda de partido de acordo com as

mudan¢as no executivo estadual. Neste contexto de fragilidade do sistema partidério, o

governador do estado se torna o bardo organizador de seu feudo politico e a partir dele se

organiza a politica de cooptagéo estadual (Abrucio, 1998: 124-125).

Nesta concepgdo, o governador como detentor do cofre, gestor responsavel pelos
recursos publicos, influi diretamente na correlagdo de forgas que se estabelecem na arena
legislativa, especificamente nas questSes de natureza orgamentaria, pois segundo Bezerra
(1999:90):

Para os parlamentares, sobretudo aqueles interessados em liberar os recursos
aprovados para os programas resultantes de suas emendas individuais, os esfor¢os (a
luta) para destinar os recursos para os municipios e regides que representa continua.

Pensamos ser importante neste contexto construirmos, baseados nos programas.
eleitorais partidarios, um perfil dos partidos dos dois governadores, o que nos auxiliara na
compreensdo da interferéncia destes na elaboragdo do orgamento, e as relagdes decorrentes

que sdo estabelecidas entre os diferentes atores neste processo, fato que sera explicitado no

capitulo III deste trabalho. A seguir elaboramos uma tabela com as principais
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caracteristicas do PFL e PMDB, partidos majoritarios na composigdo eleitoral do periodo

em foco.

TABELA 1

Principais caracteristicas dos partidos majoritirios na composicio eleitoral dos

governos de Pedro Wilson Kleinubing e Paulo Afonso Vieira: 1991 — 1998.

Partido da frente Liberal (PFL)

Partido do Movimento Democratico

Brasileiro (PMDB)

Fundacdo: 24/01/1985

Fundacdo: 11/03/1966 — MDB

1980 - PMDB
Doutrina: Liberal Doutrina: Democracia com
desenvolvimento
Compromissos: com a liberdade, | Compromissos: soberama nacional,

democracia, com a descentralizagdo politica

administrativa, com a defesa da

independéncia entre os poderes: executivo,
legislativo e judiciario; contra interferéncia
excessiva do estado na economia -

desestatizagio. Liberagiio de iniciativas no

campo econdmico/social € politico.

liberdade, organizagdo popular, bem estar
social, igualdade de oportunidade e de
i)articipagﬁo nos bens materiails que a
riqueza e o desenvolvimento do pais
desprivatizagio do

permitem, Estado,

organizag¢do popular, reforma do Estado.

Principios: liberdade, democracia, | Principios: democracia nos planos politicos,
desenvolvimento econdmico e social, | econdmico e social.

soberania nacional.

Lutas historicas:

Lutas historicas: Anistia, Diretas Ja e
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constitmnte.

Atuagdo politica: governista. Atuagdo politica: situacionista.

Fonte: Cartitha dos Partidos.

Fol nesta estrutura politica partidaria que ocorreram ou se obstaculizaram nos anos
90 as principais alteragdes nas propostas org:amentén'as; através de emendas dos
parlamentares, fato que iremos estudar no capitulo 3 deste trabalho.

Podemos; entdo, afirmar, a titulo de conclusdo parcial, que as atribuigdes politicas
da Assembléia Legislativa, no que se refere a sua participagdo na democratizagdo do
orgamento publico, sdo, entretanto, ainda desconhecidas por parte da populagdo,
mndiferentes quanto & compreensdo e a influéncia das mesmas no cotidiano do cidadzo,

como um poder fundamental na representa¢éo de interesses coletivos junto aos processos

decisérios geridos pelo executivo estadual.
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CAPITULO II - O orcamento piblico como instrumento

politico

2.1 - O orgcamento piiblico como instrumento politico em um regime
democratico - revisitando a histéria da construcio da sociedade

politica brasileira.

A sociedade politica brasileira tem algumas caracteristicas marcantes. O Brasil foi
colonia de Portugal, sua independéncia foi proclamada por um principe, fitho do rei de
Portugal, D. Pedro I, fato que tem como conseqiiéncia a autonomia politica e econdmica,
do Brasil, contudo, continua ainda sendo governado por principios monarquicos nio tendo
sido defimida uma nova estrﬁtura politica.

O Brasil viveu neste periodo, pos independéncia, (1822-1889) grandes tensdes: ndo
era mais colonia, mas era governado por um Imperador, a composi¢do da sociedade
politica era uma incognita € a economia era impulsionada pela méo-de-obra escrava. Os
movimentos abolicionistas se intensificaram e as elites contribuiram na pressdo politica,
visto que-a interrupedo do trafico de escravos e a- Lei do- Ventre Livre impediram 0
crescimento do mercado escravocrata, agora insuficiente no atendimento das exigéﬁcias cio
setor. econdmico em expansdo. Assim, ainda no. Brasil Império, ocorre a.aboligio da -
escraviddo, e com ela foi estabelecida uma nova relagéo entre os senhores donos de terra e

os homens livres.
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Os “senhores donos de tena”, os chamados “coronéis”, tinham um poder absoluto,
seu dominio ultrapassava. as .fronteiras das grandes propriedades de terra, chegando
também as provincias.

Devido a relagdo de-submissdo e obediéncia dos trabalhadores perante “o senhor
dono de terras”, os posicionamentos politicos e eleitorais sio definidos por orientagio
deste. O voto, em quem se vota, obedece a0 desejo e a0 mando deste senhor, com a
institucionalizando-se desta forma, o voto de cabresto. .

E dentro deste contexto que si3o construidas as instituigdes no Brasil,
sedimentando-se o inicio da ingeréncia do sistema privado na esfera publica, as relagdes
pessoais e o poder privado se infiltrando na administragdo das provincias, a partir do
processo eleitoral. O coronel, “o senhor dono de terras”, ao escolher, define os chefes
locais, e fomece dire¢do a vida politica local. Assim, esta figura, ocupa a fungdo dos
partidos politicos, uma vez que incorpora e exerce a mediagdo entre Sociedade Civil e
Estado. Cna vinculos, prinéipalmente junto as classes subalternas, estabelecendo redes
pessoais, através de uma relagdo de subordinagio.

O voto ¢ a afirmagio da lealdade, é a forma de expressdo de gratiddo aos servigos

- piblicos obtidos gracas 4 intermediagio do coronel, pois:

(...) é ele quem organiza o vinculo entre o sistema politico formal e o0 mundo sécio-politico real. O
clientelismo € a relagfo politica por exceléncia, e 0 voto o mecanismo onde se afirma a lealdade e o -
estoque de favores. Organiza-se uma maquina politico-eleitoral que apesar de oferecer protegdo

social residual cria lagos de reconhecimento e dependéncia vinculando o cidaddio ao benfeitor
(Rouquié 1991, apud Seibel, 2001:10).

Nesta perspectiva, as institui¢es foram se consolidando, fundadas numa cultura

politica permeada por relagdes pessoais, com o fortalecimento e o culto do personalismo e
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da pratica da dadiva, da concessdo em detrimento de uma ética de garantia de direitos. De

acordo com Sales (1994:01):

A cultura politica da dadiva sobreviveu ao dominio privado das fazendas e engenhos
coloniais, sobreviveu a aboli¢o da escravatura (...) é a expressfo de nossa desigualdade,
mediante a relagdio de mando/subserviéncia cuja manifestagfio primeira deu se no dmbito
do grande dominio territorial que se configurou a sociedade brasileira nos primeiros
séculos de sua formagfo. A dadiva chega a nossa Repiblica substituindo os direitos basicos
de cidadania.

O sistema republicano foi instalado sem a participagdo da populag¢do, como ocorreu
com a Proclamagio da Independéncia, e sim por iniciativa dos militares que faziam parte
da elite. A populag¢do nfo participou diretamente deste processo, o que era previsivel, uma
vez que ndo exercia sua cidadania politica. Gramsci (1947) afirmava que estas iniciativas

se configuravam em revolucdo passiva, uma vez que as elites eram protagonistas de todo o

processo, mantendo a hegemonia do Estado, pois:

(...) ao invés de ser o resultado de movimentos populares, ou seja, de um processo
dirigido por uma burguesia revolucionaria que arrastasse consigo as massas
camponesas e os trabalhadores urbanos, a transformag#o capitalista teve lugar gragas

a0 acordo entre as frages das classes economicamente dominantes, a exclusfio das

forgas populares e a utilizagdo permanente dos aparelhos repressivos e de

intervengéo econdmica do Estado (Coutinho, 1988:106).

Mesmo durante os primordios da Primeira Republica (1889-1930), a composigio
da sociedade brasileira era ainda indefinida em relagdo a quem estava qualificado para
participar da vida politica, na condigdo de representante e de representado e quem possuia
status e preéﬁgio, no lugar de uma cidadania para todos. Além disso, o processo eleitoral
ndo era transparente ¢ idoneo e o aparelho estatal, caracterizava-se pela ingeréncia do

poder privado na sua gestio, através do preenchimento dos cargos piblicos por indicagio e

ndo por competéncia. Os liberais da época, por seu lado, pensavam e defendiam mudangas
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institucionais, que acreditavam poderiam ser obtidas através de imposi¢Ses legais. Os
liberais doutrindrios sustentavam a crenga de que a reforma politico-institucional no
Brasil como em qualquer lugar, seguir-se-ia naturalmente & formulagéo e execugdo de
regras legais adequadas. (Santos, 1998:38).

Neste periodo, porém, ja se antecipava que a conduta politica nio poderna ser
alterada através de imposi¢des de natureza legal. Ha, ainda, a discussio sobre a
composigdo da sociedade politica, que estava fundada na existénciavde diferengas entre uns
homens com mais capacidade para as atividades politicas, do que outros. Esta concepgéo
acaba por justificar direitos politicos diferenciados, no que restringiu a participagdo de
grande parcela da populag@o.

.Por outro lado, havia um grupo que acreditava que as reformas institucionais eram
necessarias, porém, ndo concordavam que as mesmas fossem alcangadas somente por
intermédio de dispositivos legais. Getiilio Vargas aproveitou-se deste momento, rompendo
com o grupo de doutrinarios liberais e, com o apoio de uma ala dos militares - os tenentes -
inicia um movimento revolucionario que élﬂ:nina com a ocupag¢do dos comandos nos
centros politicos. A ascensdo de Vargas ao poder defendia que as reformas exigidas sé
poderiam ser alcangadas por meio da centralizagdo do poder na esfera federal, sem a
intervengdo do Congresso. Instala-se, assim, a era vargas (1930-1945) que teve as
seguintes caracteristicas: o EstadQ passou a interferir em todas as r‘elaqﬁes sociais,
regulando as atividades da area econdmica e mediando as relagdes politicas entre o
mercado e os trabalhadores. Foi um periodo marcado pela construgdo de um Estado
modermizador, e pela criagdo de drgdos publicos estaduais que se configuraram em orgéos

admunistrativos do govemo central.
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Isto ficou materializado, segundo explica Abrucio (1998:44):

criagdo do DASP e a multiplicagdo de agéncias publicas destinadas a atuar na 4rea
econdmica foram os principais passos para fortalecer a burocracia federal. Os Estados se
tornaram praticamente o6rgdos administrativos do Governo Central. Para tanto dois
mecanismos institucionais se fizeram presentes: as interventorias e os “daspinhos”.

Tem-se assim um Estado intervencionista e autoritario, mas as respectivas

institui¢des continuam permeadas por relagdes paternalistas, e a afirmagio dos direitos de

cidadania obedece a uma logica que Santos (1998:103) define como cidadania regulada:

s#o cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram em qualquer uma
das ocupagdes reconhecidas ou definidas por lei. A cidadania esta imbutida na profisséo e
os direitos do cidadéo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produtivo,
tal como reconhecido por lei.

Desta forma, o Estado assegura direitos, evitando conflitos e tensdes sociais,
legislando sobre o processo de trabalho da populagio e sobre a acumulagdo de riqueza.

E um periodo caracterizado, pois, pela regulamentagio das profissdes - onde é
instituida a carteira de trabalho - os direitos previdenciarios, através das caixas de
aposentadoria ¢ pensdes, ¢ a legalizagio dos sindicatos, organizados por categorias

profissionais. Santos (1998:108) confirma esta idéia dizendo que:

A regulamentagfio das profissdes, a carteira profissional e o sindicato piblico definem os
trés pardmetros no interior dos quais passa a definir-se cidadania. Os direitos dos cidad&ios
sdo decorrentes dos direitos das profissdes e as profissdes sé existem via regulamentagio
estatal (...). :

Com o fim da ditadura varguista, em 1945, temos um periodo marcado por

reivindicag¢des e por uma maior participagdo da populagio, uma vez que as institui¢des néo
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estavam respondendo as demandas sociais decorrentes do processo de acumulagdo de
riqueza ocorrido no periodo Vargas, jungio da insatisfagdo de diferentes setores com a
incapacidade institucional do Estado em produzir a eqiiidade.

Apb6s a deposigio de Vargas, o periodo compreendido entre os anos de 1945-1964
foi marcado pelo inicio de um processo de democratizagdo, com as seguintes

caracteristicas, conforme explicita Abrucio (1998:48):

Nio sé as elei¢Ses se tornaram mais livres e mais competitivas como houve crescente
incorporagdo da populagéio no universo eleitoral, mesmo com diversas oscilagdes durante o
periodo. O federalismo também voltou a ser preceito constitucional, retomando as elei¢des
para os cargos executivos e legislativos das unidades subnacionais, até mesmo para a esfera

municipal.

Contudo estes fatos ndo provocaram mudangas nas estruturas socio-econdmicas e
diante do actumulo das contradi¢des sociais e politicas agravadas desde entdo, utilizando-se
da forga coercitiva de promogédo das reformas institucionais, os militares assumem o poder
em 1964, tendo como um de seus objetivos a resolugdo da crise econdmica.

No entanto o que se experimentou, na pratica, foi o retomo da concentragdo do
poder na esfera federal, o controle or¢amentario por parte da Unido a partir da introdugéo
do mecanismo de convénio que estabelecia a transferéncia de recursos financeiros para os
estados e mmﬁdpios, obrigados a seguir as diretrizes definidas pela Unido. Na area
politica, os militares governaram através de Atos Institucionais, definindo o processo
eleitoral e restringindo direitos politicos, ndo alterando, contudo de forma substancial, os
mecanismos tradicionais da pratica politica, caracterizada pelo trabalho junto ao eleitorado,

com a manipulagdo clientelista das suas bases sociais, independentemente do regime

vigente.
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ApOs este periodo, que nﬁp foi marcado por reformas institucionais relativas a uma
maior eficacia no atendimento das demandas sociais, € nem na instauragdo de uma nova
pratica politica desvinculada de ag¢Ges coronelisticas, inicia-se um processo lento e gradual
de liberagdo do regime com o presidente Emesto Geisel. Seguido pelo seu sucessor, 0
General Jodo Figueiredo, este enfrenta em 1984 um movimento composto por diferentes
atores sociais, denominado Diretas Ja. Tal movimento, embora tenha se configurado em
uma forte mobilizagdo, ndo teve o éxito absoluto esperado, com a elei¢do presidencial
mantida no processo indireto, e decidida no Colégio Eleitoral. Foi eleito, indiretamente o
mineiro Tancredo Neves, pondo fim ao Regime Militar, com o apoio popular vencendo o |
candidato Paulo Maluf vinculado aos militares e a direita. Candidato de consenso das
oposigOes este ndo chegou a assumir o cargo de Presidente da Republica devido a
problemas de saude, falecendo antes da posse. O vice, José Samney ocupou a titularidade do
cargo, retornando-se, entdo, ao regime politico democratico, com a instalagdo, em 1987, da
Assembléia- Nacional Constituinte que em 1988, promulgou uma nova Constituigdo
Federal, redesenhando a federagiio brasileira nos seus inovadores aspectos politicos,
econdmicos, sociais, culturais, raciais, entre outros.

Nossas breves considera¢des historicas, sobre a formagdo da sociedade politica
brasileira, teve como finalidade registrar que as instituigdes no pais foram construidas de
forma a atender muito mais a interesseé priva;dos e a0 acesso e manutengdo do poder do
que a possibilitar a universalizagdo dos direitos de cidadania ou a construgio de uma
sociedade efetivamente démocrética. Nesta perspectiva, as praticas de natureza
clie;lteﬁsﬁca sempre foram dominantes nos governos, independentemente do sistema
politico vigente, nestes a populagdo brasileira parece que se absteve de participar

decisivamente, inclusive nos grandes momentos histdricos como a Proclamagio da
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Independéncia e a da Republica. Robert Dahl (1997) aponta dois eixos fundamentais para a
compreensdo da evolugdo institucional politica e das sociedades modemnas. Esses eixos sdo
a participagdo ¢ a liberalizagdo.

A liberalizagdo ou institucionaliza¢gdo ocorrem quando estdo definidas as regras da
competigdo politica, e estabelecido que serdo respeitados os resultados deste processo. A
participagdo estd relacionada & porcentagem da populagdo que tem estes direitos
assegurados. Estes eixos ndo se concretizaram simultaneamente, nolBrasil, havendo a
ocorréncia inicial da garantia da participagdo para lentamente se alcangar a liberalizag3o.
Este sistema foi classificado por Robert Dalh, como poliarquia. £ um modelo de
democracia possivel e existente, diferente da acepg¢do verdadeira da democracia que
engloba conjuntamente liberalizagdo, institucionalizagio, eqiudade, transparéncia e

universalidade. Nesse sentido, para o autor:

Nenhum grande sistema no mundo real é plenamente democratizado, prefiro chamar os
sistemas mundiais de poliarquias (...) As poliarquias podem ser pensadas entfio como
regimes relativamente (mas incompletamente) democratizados, ou, em outros termos, as
poliarquias sfo regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto é,
fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestagiio piblica (Dahl, 1997:31).

A institucionalizagdo no Brasil, assim, foi precedida pela participagdo, e este
processo de construgdo das instituigdes politicas tiveram caracteristicas especiﬁcés que
estdo vinculadas as raizes historicas do pais. Desta feita, pensamos ser importante tecermos
algumas consideragdes sobre este tema, uma vez que o foco central de nosso trabalho ¢ o

significados politico-institucionais das emendas or¢amentarias.
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Neste sentido, ¢ importante que definamos Instituigdo, que segundo O’Donell

(1996:10-11):

E um padriio regulado de interagfio que é conhecido, praticado e aceito (ainda que ndo
necessariamente aprovado) pelos atores que tém a expectativa de continuar interagindo sob
as normas sancionadas e garantidas por esse padrdo. Tal como enfatizam perspectivas de
orientagdio sociologica, a existéncia e a continuidade das institui¢des é presumida pelos
atores que interagem com elas e por meio delas (...).

As instituigdes, nesta perspectiva, sdo espagos de natureza publica que possuem
regras explicitas de funcionamento, que devem ser respeitadas e aceitas pelos diferentes
atores envolvidos na sua operacionalizagio.

A mstitucionalizagdo ocorre mediante a concretizagdo de principios basicos como:

- capacidade de atendimento de demandas de natureza social e coletiva;

- transparéncia e publicizagdo das regras basicas que definem o seu

funcionamento;

- gestdo de natureza publica, corpo de funcionérios com competéncia técnica e

admuinistrativa;

- capacidade de prever resultados, agdes baseadas em procedimentos, planos e

projetos;

- compromisso com o cumprimento das a¢des que originaram a sua criagao.

Contudo, o que temos visto no Brasil € um processo constante de
desinstitucionalizagdo, uma vez que as institui¢des tém sido, ainda, utilizadas para o
atendimento de demandas particularistas, sendo seu gerenciamento legitimado a partir da

nega¢do de prncipios éticos, técnicos e publicos, que tem como consegiiéncia o
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descmnprixnento de suas funt;ﬁes? gerando, desta forma, a ndo legitimagio da populagdo,
por ndo ter suas demandas atendidas.

Este processo pode ser explicado através da nossa heranga historca, pois o Estado
brasileiro, conforme Faoro (2000), foi formado hibridamente com caracteristica estatal-
patnmomial: “a enclave simultidnea e indissocidvel do publico (burocracia) e do prvado
(patrimonialismo).” |

O or¢amento como instrumento politico foi materializado com diferentes formatos
e com uma participagdo mais expressiva ou nio das diferentes esferas de poder como o
Executivo e o parlamento, em decorréncia da conjuntura politica da época.

Em 1988, com a Constitui¢do Federal, foi introduzido um sistema de planejamento
composto pelo Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei
Orgamentana Anual (LOA). Esta Constituigdo inova ao exigir que para a materializa¢io do
or¢amento haja a participagdo do Poder Executivo e Legislativo nas diferentes etapas de

sua concretiza¢do, conforme expressa Bezerra, (1999: 59-60):

O PPA foi concebido para viabilizar o planejamento das agSes governamentais no prazo de
quatro anos. Trata-se, portanto, de um instrumento para o planejamento dos investimentos
publicos a longo prazo. Ele deve conter todos os programas cuja realizagfio ultrapasse um
exercicio financeiro (...) A Lei de Diretrizes Orgamentarias deve, por um lado, ser
compativel com as prioridades e metas govemnamentais estabelecidas pelo PPA e, por outro
estabelecer as diretrizes que nortearfio a aplicagdo dos recursos no prazo de um ano e que
devem ser observadas ao longo da elaboragio da Lei Orgamentiria Anual (..) A Lei
Or¢amentéria Anual cabe o detalhamento da programacfio de um exercicio financeiro de
acordo com as prioridades e metas estabelecidas pelos dois outros instrumentos.

Na nossa concep¢do, no entanto, este sistema ainda sofre distor¢Ses na sua
operacionalizagdo devido as seguintes questSes de natureza politica:

- O orgamento ainda ndo é tratado como instrumento politico em seu sentido

publico — existe um desconhecimento por parte de grande parcela da populagdo em relagao
44



a questio das fontes de recursos das quais dispSe a administragio publica, além da
linguagem técnica utilizada nesta area, 0 que permite o uso privatista do mesmo pglos
atores politicos institucionais;

- A auséncia de mecanismos de controle pela populagio, para que o orgamento
n3o seja um mero instrumento autorizativo de despesas;

- A pouca autonomia dos Tribunais de Contas, na fiscalizagio das despesas
realizadas pela administragdo puiblica; |

- A fragilidade dos partidos politicos, produtora como reflexo, de uma pratica
politica parlamentar dirigida ao orgamento com caracteristicas personalistas, sem
fidelidade ou coeréncia partidaria que transforma o orgamento em um instrumento de
atendimento de demandas pontuais e clientelisticas, negando a possibilidade da
mmplantag¢do e refor¢o de politicas publicas de inclusio;

- A cultura politica fundada no fato de que a agio politica se materializa através
da relagdo direta entre parlamentar e eleitor, uma vez que as institui¢des formais sdo
mcapazes de equacionar problemas e que cada caso € unico e deve ser tratado de forma
indivichalizada;

- A ndo burocratizagdo das institui¢des, segundo Weber (1993:50), exigiam a
competéncia técnica e a especializagdo por parte dos funcionarios, onde o saber técnico
deve predominar tendo as relagSes um carater publico e universal e o poder dos
funcionarios € obtido em institui¢Ses de ensino, e ndo em relagGes pessoais.

A consolidagdo do processo politico de construgdo do or¢amento publico softe
estas influéncias, porém, é inegivel que este processo foi democfatizado, através da
participagdo do Parlamento na defini¢do da alocagdo de recursos piiblicos nos periodos

determinados, conforme definem o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias ¢ a
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Lei Orgamentaria Anual. No entanto, para que o orgamento venha a se constituir em um
instrumento publico de racionalizag3o do§ recursos da administragio publica torna-se
necessario a construgdo de uma cultura politica que rompa com os costumes, e hébitos do
‘vale tudo’, que esta nova cultura seja alicercada em valores democraticos corﬁ mais
transparéncia, igualdade/universalidade, e justi¢a, transformando a democracia em um
regime que englobe o politico, 0 econdmico e o social.

Diante desta nova ordem ¢ que poderemos construir um novo modelo de orgamento
que expresse as demandas sociais e coletivas, através da implantag¢do de politicas publicas
de natureza inclusiva, caso contrario, o orgamento, independente de ter sido aprimorado
juridicamente, continuaré o que tem sido desde o Brasil Império: um instrumento piblico
que atende a interesses privados e particularistas.

Para tanto, faz-se necessario, a ruptura de nossa tradicional cultura politica, que
delega aos parlamentares, apos a ocorréncia do processo eleitoral o poder de decisdo em
nome da populagdo. O que vivemnos na pratica € a auséncia do que se costuma chamar,
conforme explicita Nogueira (2001 :-52) de accountability a responsabilizagdo dos

representantes perante os representados.
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2.2 - A instituicao partido politico no Brasil.
2.2.1 - Consideragoes historicas sobre partidos politicos no Brasil.

A teoma politica vem sendo analisada desde Aristoteles, ha cerca de 385 anos antes
de Crmsto. A politica era defimda como a ciéncia da 'sociedade, que tem como fim
promover o bem-estar dos cidaddos que passam a viver em sociedade. Assim, diz o
filosofo: 4 sociedade que se formou da reunido de varias aldeias constitui a cidade, que
tem faculdade de se bastar a si mesma, sendo organizada ndo apenas para conservar a
existéncia, mas também para buscar o bem-estar (...) (Aristoteles, 1991:03).

Outro pensador que também foi precursor na discussdo e analise da moderna teoria
politica foi Maquiavel (1996), que entende os fenémenos politicos como decorréncia das
habilidades, da virtii do chefe politico, por ele definido na figura de “o principe”. Rompe
com os dogmas religiosos, afirmando que a atividade politica dependia e exigia do homem,
qualidades e habﬂidadeé, uma vez que € este quem constroi a historia.

Hegel, um dos mais importantes filosofos (séc. XVIII e XIX) percebe a efetiva
separagdo entre Estado e Sbciedade Civil, instaurando a distingdo entre o publico e o
privado, argumentando que o Estado legitimo deve representar a vontade geral. Marx
(1848), por outro lado, critica Hegel ao afirmar que o Estado encarna ndo a vontade geral,
mas a vontade de determinados grupos, contextualizando-o concretamente no ambito da
luta de classes.

Compreende-se, entdo, que a ciéncia politica tem éomo objetivo estudar e
identificar como se estabelecem as relagdes entre Estado e Sociedade, desde os primordios

da civilizagdo, com diferentes perspectivas, que expressam, como Vimos, uma
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interpretagio do homem como ser eminentemente politico, que vive e produz em
coletividade.

Com a pratica politica moderna (séc. XIX) surgem os partidos politicos, que
representam a forma organizada de operacionalizar a a¢do politica. A historia dos partidos
politicos no Brasil pode ser dividida em dois periodos: no Brasil Imperial ¢ no Brasil
Republicano.

No Primeiro Reinado, em 1822, a disputa politica era restrita a dois grupos: os
brasileiros € os estrangeiros. Eram grupos antagbnicos, sendo o primeiro contrario ao
monarca, enquanto o segundo favoravel. Em 1826, é instaurado o Poder Legislativo, com a
instalagdo da Cﬁmara dos Deputados, que forma uma corrente oposicionista ao Imperador.
Contudo, estes grupos nio se constituem em partidos politicos organizados.

Com a abdicag@o de D. Pedro I, o pais passa a ser governado por regéncias, que
exercem o papel do Poder Executivo. A primeira regéncia (1831-1832) foi denominada
Trina Provisoria, que era composta de oposicionistas que se dividiam em moderados e
exaltados. Os moderados participavam do governo, enquanto que os exaltados lutavam
pela autonomia das pro;rincias.

Na Regéncia Trina Permanente (1832-1835), os grupos politicos se organizaram
em trés correntes: os Liberais Moderados que apoiavam o governo e defendiam reformas
lentas e por mntermédio da lei; os Liberais Exaltados, que eram defensores da Republica e
que pregavam reformas liberais de qualquer forma; e o dos Restauradores que desejavam o
retorno de D. Pedro I ao poder. A Regéncia Trina Permanente, assim, foi fortemente
marcada pela agéo dos grupos de oposigéo.

Em 1834 a Constituigdo é alterada através do Ato Adicional que define: a

autonornia as provincias, com a criagdo das assembléias provinciais, que passam a elaborar
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suas proprias leis; enquanto a regéncia passa de Trina Permanente para Una Temporaria,
com mandato de quatro anos, sendo o regente escothido por intermédio de elei¢des.

Contudo, o surgimento dos grandes partidos néo foi marcado pela presenga de uma
ideologia divergente, tendo em comum o desejo permanente do poder, todos eram
compostos por membros da aristocracia, revelando o perfil elitista que marcou desde o
inicio a historia politica brasileira.

No Segundo Reinado, D. Pedro II exerceu o poder moderador, e no periodo de
1853 a 1862 formou um ministério com membros dos Partidos Liberal ¢ Conservador,
como forma de mamutengio do poder. Porém, em 1868, o pais enffentou uma crse: 0
exército ameaga abandonar a Guerra do Paraguai, o sistema eleitoral era repleto de fraudes,
os partidos lutavam incessantemente pelo poder, o que teve como implicagdo um
distanciamento do povo. O voto era restrito a determinadas camadas da populagdo, tendo
como cnterios a ocupagdo, idade, renda e negado as mulheres independentemente de sua
condig@o socio-econdmica e faixa-etaria.

Desta feita, a Monarquia comega a se desintegrar, dando origem o surgimento de
manifestos, tanto dos liberais, como do grupo que idealizava a Republica. Os primeiros
pregavam a Reforma Constitucional ou a Revolug3o, enquanto os republicanos insistiam
na alteragdo do regime como um processo evolutivo.

Comega, assim, o surgimento dos Partidos Republicanos Regionais, em S3o Paulo,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul. O Império comega a sucumbir, a entrar em grise, ndo
conseguindo mais contentar os diferentes interesses dos proprietarios de terra; dos que
pregavam a Aboli¢do da Escravatura; dos religiosos e do exército.

Estes fatos que culminam em 1889 com a Proclama¢do da Republica, ¢ a

promulga¢ido, em 1891, da primeira Constituicio Federal. Persistia nesta ocasiio a
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auséncia de partidos nacionais, sendo os partidos existentes de abrangéncia estadual, tendo
cada Estado um unico partido, fato que fortalecia o poder do governador, em detrimento do
fortalecimento do poder dos partidos.

O desfecho desse momento historico deu-se com a Revolugio de 30, liderada pelos
tenehtés, Getililio Vargas assume o poder instalando um governo autoritario e centralizador,
aboliu o Federalismo e os governadores passém a ser nomeados pelo Presidente. Conforme

indica Campello de Souza, (apud, Abrucio, 1998:45),

O Executivo Federal nomeava para a chefia dos governos estadnais individuos, que embora
nativos dos Estados e mesmo identificados em suas perspectivas ideoldgicas aos grupos
dominantes, eram a0 mesmo tempo destituidos de raizes partidarias tradicionais dos

Estados(...).

Neste periodo, os partidos foram cooptados e as esferas estaduais ficaram sem
nenhuma autonomia e representagdo. Foram longos anos de repressio politica, porém, com
grandes mvestimentos em infra-estrutura publica, associadas com importantes medidas de
regulamentagdo das relagdes de trabalho, de incentivo a produgdo capitalista moderna,'
consolidando as bases para a transi¢do do Brasil rural para uma sociedade urbano-
industrial de grande vigor econdmico.

A partir de 1945, com o fim da ditadura varguista, temos o retomo do federalismo e
um processo eleitoral mais competitivo e participativo, em 1930, a populagdo votante
equivalia a 5,6% da populagdo (...). Ja em 1945 o eleitorado correspondia a 16,19% da |
populagdo, chegando em 1962 a 25% (Lima Junior, 1990:11-12).

Neste cenario, os partidos configuram-se como instituigdes no cristalizadas,
devido a dependéncia dos parlamentares da esfera federal, para a obtengdo de recursos
junto ao orgamento para concretizagio de 'obras em suas regides, e redutos eleitorais.
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Assim, neste tipo de conduta ocorre o fortalecimento da pratica politica individual em
detrimento da ag3o politica partidaria organizada.

Este que foi um periodo marcadamente democratico, pouco contribuiu efetivamente
para a mstitucionalizagdo publica e organica dos partidos politicos, enquanto um agente
legitimo ¢ eficaz de mediagdo entre Sociedade Civil e Estado.

Ap0s este periodo, em 1964, os militares assumem o poder e passaram a se utilizar
de atos institucionais para legalizar suas politicas, entio contrarias as liberdades
constitucionais, sobretudo frente aos direitos individuais e sociais do cidaddo.

O primeiro Ato Institucional que transfere o poder aos militares, ‘suspendeu as
eleigdes diretas para a Presidéncia da Republica; o Ato Institucional n. 2 dissolveu os
partidos politicos, estabeleceu a elei¢io indireta para a Presidéncia da Republica, tornando
o Congresso um Colégio Eleitoral homologatorio das decisSes da Cipula Militar.

Em 1965, o Ato Institucional n. 2 instituiu o Bipartidaxismo com a Alianga
Renovadora Nacional (ARENA) e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB), o que ndo
impediu que a historia se repeﬁsse e, em 1966, 0 Congresso fosse mais uma vez fechado
por Castelo Branco, ocorrendo eleigSes diretas para o Congresso Nacional.

Em 1969, o Congresso foi parcialmente reaberto, como também as Assembléias
Legislativas e as Camaras Municipais, mas com um funcionamento bastante restrito em
termos de suas atribuigdes, sua autonomia e de seu potencial contestador ou legislador,
conforme as regras da democracia.

No prosseguimento do regime militar, o General Emesto Geisel assumiu a
presidéncia da Republica, em 1974, e iniciou um processo de ébertura politica lento ¢
gradual, pois, neste periodo, ainda sd3o cassados direitos politicos e mandatos. Ja no

Govemno de Jodo Figueiredo, em 1978, a abertura politica tem um grande avango, marcada,
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em 1979, pela aprovagdo da Lei Orgénica dos Partidos, a extingdo do bipartidarismo € o
estabelecimento do pluripartidarismo, culminando com a decisdo do restabelecimento de
eleigdes diretas, em 1980, para prefeitos de capitais e governadores de estados, até entdo
nomeados pela ditadura. Contudo, as primeiras elei¢Ses diretas ocorreram efetivamente em
1982, para governadores, e para prefeitos no ano de 1985.

Nesta época temos os seguintes partidos politicos: Partido Democratico Social -
PDS (ex-Arena) abriga os aliados ao Regime Militar, o Partido do Mowvimento
Democratico - PMDB (ex-MDB), em 1979 ressurge o Partido Trabalhista Brasileiro - PTB,
em 1980 ¢ registrado o Partido dos Trabalhadores - PT, partido que congrega trabalhadores
de fabricas (ie Sdo Paulo, membros do movimento sindical, rural e urbaﬁo, intelectuais,
militantes eclesiais de base e grupos que sairam da clandestinidade. Neste ano, Leonel
Brizola lidera também a criagdo do Partido Democratico Trabalhista - PDT.

A partir de 1980, crescem no pais os movimentos de oposi¢do ao Governo Central,
que entre outros mecanismos de excegdo proibe as coligagSes partidarias e estabelece o
voto vinculado. Efn 1984, na eminéncia das disputas eleitorais, Ulisses Guimardes lidera
em nivel nacional o Movimento Diretas Ja! para Presidéncia da Republica.

Inicia-se a redemocratizagfo, destacando-se, entre outras, a Emendé. Consﬁtucional
que garante o sufragio universal, ampliando o direito de voto ao analfabeto e maiores de 16
anos. Ocorre também a legalizagdo do Partido Comunista Brasileiro - PCB e do Partido
Comunista do Brasil - Pc do B.

Em 1986, o Congresso ganha poderes de constituinte e em 1987 se inicia a
- elaboragdo da Constituigdo Federal, que é promulgada, finalmente, em 1988, além de fixar
os direitos individuais e coletivos, restringe o poder das forgas armadas, define a

pluralidade partidaria e no capitulo V, art. 17, institucionaliza juridicamente a organizagdo
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partido politico, destacando que ¢é livre a criagdo, fixagdo, incorpora¢do e extingdo desta
mstituigdo. Assegura, também, autonomia na sua defini¢do, estrutura, organiza¢do e
funcionamento.

Temos hoje, no Brasil, a titulo de registro um sistema politico com representagao
de diferentes grupos da sociedade, através das seguintes siglas partidarias: Partido
Comunista do Brasil (PC do B), Partido da Frente Liberal (PFL), Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido dos Trabalhadores (PT), Partido
Humanista da Solidariedade (PHS), Partido Liberal (PL), Partido Popular Socialista (PPS),
Partido Progressista Brasileiro (PPB), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Social
Cristdo (PSC), Partido Social Liberal (PSL), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Partido

Social Trabalhista (PST) e o Partido Verde (PV).
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2.2.2 - Diferentes concepgoes sobre a instituicio partido e sua

relag@o com o regime democratico

Os partidos politicos, como institui¢do, tem sido um tema que tem despertado
interesse em autores contemporaneos de diferentes correntes ideologicas. Preocupados com
a definig8o conceitual deste sujeito politico e com a identificagio do seu papel, como um
agente capaz e habilitado de intermediar as relagGes democraticas entre Sociedade Civil e
Estado.

Para realizar uma analise dos partidos politicos, enquanto institui¢do € como 0s
mesmos tém concretizado suas agdes em um regime democratico procuramos identificar a
defini¢dao de partidos politicos.

Para tanto elaboramos um quadro sintese, que nos permité identificar os pontos de
vista e as caracteristicas mais marcantes dos partidos politicos. Nossa intencionalidade ao
estruturarmos este tema neste formato, levou em consideragio a complexidade da
institui¢do partido e suas diferentes concepgSes. Tal metodologia permitira e favorecera a
nossa analise.

A defini¢do na escolha de alguns autores levou em conta o fato de serem
contemporaneos, ¢ entre tantos, nos definimos por: Norberto Bobbio, George Avelino
Filho, Wanderley Guilherme dos Santos, Marcello Baquero, Roberto Michels e Robert '
Dahl. Estes autores, em nossa concep¢io expressam como se materializa esta instituigdo na
atualidade, apontando claramente as deformag¢des sofridas (por esta instituigdo) como
espago possivel de mediagdo entre Sociedade Civil e Estado.

A defini¢do por um autor classico como Gramsci, foi devido ao fato, do referido

autor se diferenciar dos demais em apontar o partido politico, como um ator capaz de
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universalizar os interesses de classe numa perspectiva de propor e concretizar

transformagdes sociais.

TABELA 2
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Alguns pontos convergéntes foram percebidos nos autores estudados; com excegdo
de Gramsci, que apresentou uma concepgao mnovadora de partido — como sujeito portador
das transformagdes sociais — a qual foi se perdendo ao longo do tempo, pela cristalizagdo
dos interesses privatistas, configurando o perfil deformado que os partidos transmitem
frente a realidade que transcende a percepgao publica do proprio Estado.

Destacamos, entre os conceitos estudados, 0s seguintes aspectos por Semelhanga: o
desvirtuamento do papel do partido, como 6rgdo de mediagdo entre Sociedade Civil e
Estado; a negagdo da institui¢do partido, estabelecida, hoje, por uma relagéo direta entre
parlamentar e eleitor no atendimento de pleitos individuais; a¢do politica particularista, que
vé cada caso de forma isolada e trata as questdes de forma individualizada, ndo havendo
vincula¢do com os programas ou com o conteudo doutrinario do partido, o que impede a
construgio e o reforgo de politicas puiblicas que venham a atender demandas coletivas.

Neste sentido, conforme expressou Santos (1995), de uma maneira geral os parbdos
politicos tém sido instrumentos de acesso ao poder, seu conteudo programatico € negado, o
que tem prevalecido € a defesa de interesses pessoais_, individuais. Ndo tem se configurado
em uma alternativa de poder, o parlamentar termn mantido uma conduta de independéncia
em relagdo ao seu partido, uma vez que assume compromissos durante o processo eleitoral
com eleitores e chefes locais.

Esta pratica politica se materializa através de recursos publicos do orgamento, entre
outros recursos possiveis de uma pratica emendista, com caracteristicas particularistas, que
negam a institui¢do partido e os principios democraticos, como igualdade de oportunidades
e transparéncia, além dos principios burocraticos da: racionalidade e universalidade.

O destaque, citado por Wanderley Guilherme dos Santos (1985), em relagdo ao

surgimento de entidades ndo governamentais € movimentos sociais, a partir da década de
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80, ressalta a criagdo de uma es.felra participativa sobrepondo-se a esfera representativa, que
tem conseguido ser porta voz alternativo de demandas sociais de diferentes grﬁpos. E dado
grande énfase na participagdo, que peculiariza estes movimentos, sendo de outro lado
subjugada a questdo da representatividade formal e institucionalizada. Este autor afirma

que:

No Brasil ocorre uma tendéncia crescente de distanciamento entre o govemo e a sociedade
politica estruturada. Ao mesmo tempo, observa-se um segundo processo que € constituido
pela multiplicagfio rapida de novas fontes e geragfio de identidades coletivas que escapam
ao controle do oligopdlio partidario (Santos, 1985:6).

Pode-se entdo inferir, que as fungSes institucionais do partido politico estdo
desgastadas. Através de sua natureza representativa, esse sujeito politico ndo estd
conseguindo vocalizar as demandas.coletivas, permitindo que os movimentos sociais, com
o discurso e a pratica participativa, venham a ocupar o espago dos partidos politicos, por
questionarem a dimens#o representativa partidaria.

Além destes fatos, baseados nas concepgdes de difefentes autores, ¢ importante
também salientarmos que a instituigdo partido presencia, pois, uma crise uma vez que seu
papel se encontra desvirtuado, sendo seus conceitos ¢ idéias colocados em duvida. »Assim

Nogueira define crise como sendo um fator destruidor e desagregador que:

caracteriza-se precisamente por modificar o peso relativo das coisas, tira-las do lugar ou do
fluxo rotineiro, alterar seu sentido, dispS-las de um outro modo.Numa fase de crise, sdo
suspensos ou postos em Xeque Os conceitos e idéias com que interpretamos o mundo.
Tendemos a nos angustiar porque nos sentimos ameagados em nossos Pproprios
fundamentos, naquilo que dominamos e conhecemos, que nos sustenta. Justamente por

isso, fica prejudicado todo o sistema de vinculos e comunicagSes: entre o Estado e os
individuos, o geral e o particular, os grupos e a comunidade, as mstmnqﬁes e o social, a
razdo e a emogdo (Nogueira, 2001:14).
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A crise presenciada ¢ reflexo deste momento de davida, da necessidade de se rever
conceitos, é uma situagio limite que exige rupturas ¢ uma nova construgéo. Como afirmou
Gramsci (1987): o velho morreu mas o novo ainda ndo nasceu, para tracar novos rumos
para orientar o presente.

Os partidos politicos, em sua maioria ndo estido efeﬁvamgnte consolidando seus
principios doutrinarios, como uma alternativa de poder, expressio de uma vontade
coletiva. Seu papel de agente representativo, fragilizado pela ndo concretizagdo da sua
fungdo como agente mediador entre a Sociedade Civil ¢ o Estado, sofre ademais, o
descrédito por parte da populagio, em relagdo as entidades formais, colocando em xeque as
virtudes da democracia.

Em relagdo a representatividade, existe um dilema tedrico e pratico: a partir do
momento em que o pafiéxnentar é eleito, ele passa a obter uma autonomia em relagio a sua
pratica parlamentar. Por isso, questionamos, em que medida ¢ necessaria a ocorréncia do
accountability? Nesta questdo, tem ocorrido uma pratica politica que tem sobreposto e
subjugado a natureza da representagdo, sendo a mesma configurada na ag¢do politica
voltada para o atendimento de demandas pontuais e particularistas. Nesta perspectiva, a
pratica politica do parlamentar correspondente € dirigida para a obtengdo de recursos para
a concretizégﬁo de obras na sua base eleitoral, ndo se configurando em uma representagéo
publica de desempenho estadual, e sim localizada, restrita a determinados municipios. Nas

palavras de Bezerra (1994:44):
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conceitos, ¢ uma situagdo limite que exige rupturas e uma nova constru¢éo. Como afirmou
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As expectativas das liderangas e eleitores em relagfio ao desempenho do parlamentar sfo
apresentadas como uma realidade contra a qual nfio € possivel resistir. E ao responderem
positivamente a essas expectativas — atendendo ou buscando atender a essas demandas — os
parlamentares contribuem de modo significativo para reforgar a validade prética dessa
concepgio e para reproduzr as relagSes que lhe estdio associadas. Atender as solicitagdes
originadas das localidades que representam faz, como diz um deputado (PFL — PE) “parte

do jogo’. Néo ¢ possivel convencer o sujeito que o parlamentar nfio é o representante de
seu municipio, de sua comunidade (...).

Um outro fato que nos faz demarcar a crise pela qual estdo passando os partidos
politicos relaciona-se diretamente com a transformagdo dos mesmos em facgses, que lutam
de maneira exclusiva para alcangar inteiramente o poder, com o objetivo de obter
resultados. Isto implica em mais descrédito na atuagdo pérﬁdz'm'a por parte da opinido
publica, enquanto uma alternativa de poder que venha a intermediar de forma democratica
e efetiva as relagdes da Sociedade Civil com o Estado.

Desta feita, a partir da década de 80, proliferam enﬁdades ndo-governamentais e
movimentos sociais que passaram paralelamente a partithar com os partidos a mediagdo
entre Sociedade Civil e Estado, assumindo as reivindicagdes de grupos especificos, que

segundo Baquero (2000:162-163) ocorre devido ao esvaziamento da politica, pois:

Nesta dimensgo, os procedimentos tradicionais de representago politica, particularmente
os partidos, estariam exauridos, sendo substituidos por outras modalidades de
encaminhamento de suas reivindicagSes (...) os partidos deixam de ser transmissores de
demandas. A perspectiva autonomista identifica os grupos étnicos e movimentos

feministas, entre outros, como sendo formas alternativas de participag8o e representagdo
politica.

Ha ainda, neste cenario de crise, a expectativa criada no Brasil e na América
Latina, em relagdo aos partidos politicos no regime democratico, apds a vigéncia do longo

periodo autoritario, de usurpagio da liberdade de expressdo dos direitos politicos. Tal
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esperanga consistia na percepg¢io ‘de que os partidos politicos se constituissem de fato com
o regime democratico, pilar fundamental, tendo sua agdio politica canalizada para a
- implementagdo de politicas sociais, planos e programas de governo, voltados a eliminagio
da pobreza e a garantia dos direitos basicos como: alimentagdo, satide, moradia, emprego e
educagdo entre outros para grande maioria da populagio.

Outros fatores também tem contribuido para o enfraquecimento dos partidos
politicos, como € o caso da globalizagdo, que faz com que estas agremiagSes sejam
impotentes diante de questdes de natureza planetaria, as quais exigem ag¢des transnacionais
que se sobrepdem ao local, rompendo com as fronteiras do Estado — Nagdo. Nio obstante,
esse fendmeno potencializa o surgimento e o fortalecimento de novas identidades
coletivas, em defesa de questdes que afetam o planeta, mas que sdo tratadas de forma
fragmentada e dissociada.

O ressurgimento ou reaparecimento dos partidos politicos, estd intimamente
relacionado, a instauragio e consolida¢io de regimes democraticos na América Latina, a
partir da década de 70, no entanto ndo fomeceram, condigdes de ruptura com a tradigdo
elitista e privatista que marcou geneticamente a institucionalizagio historica dos partidos
politicos no continente.

E importante, também, sinalizar que o0s movimentos pré-independéncia ocorridos
na Ameérica Latina, no periodo entre 1816 e 1830, nfio se constituiram em lutas populares
de massa, capazes de mobilizar forgas sociais revolucionarias.

Segundo Dozer (apud Baquero, 2000:51), as lutas pré-independéncia ndo nasceram
da aspiragdo do povo,'e sim da vontade de elites, sem o engajamento da popula¢do neste
processo, como no caso do Brasil, em que a independéncia foi proclamada por um

principe, ou como no caso da Argentina, México e Paraguai, proclamadas pelo Congresso.
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Configura-se, assim, uma debilidade institucional, que tem como conseqiiéncia a
ndo representagdo de interesses e demandas coletivas. Desta forma, expressam-se agdes de
contetido personalista e fragmentado, que propicia ou fomenta equivocadamente o
surgimento de maquinas politicas clientelistas que preenchem o espago institucional,
desempenhando velhos (mas perenes) assistencialismo, nepotismo e patrimonialismo uma
vez que o aparelho estatal ndo responde satisfatoriamente as demandas sociais e politicas
que incidem sobre si.

Além dos fatos citados, salientamos a ndo consolidagdo dos processos
democraticos, dedicados a redistribuigdo de renda, riqueza e poder, restringindo-se a
experiéncias de participagdo em momentos eleitorais relegando-se como instrumentos e
mecanismos incapazes de garantir acesso a bens e servigos para a maioria da populagdo,
dos paises da Ameérica Latina, espeéiﬁZaInente 0 Brasil, que nfio possui 0s minimos sociais

assegurados. Esta idéia corrobora com a afirmag¢éo de Avelino Filho que:

No Brasil, os partidos s#io considerados obstculos & eficiéncia das politicas publicas. O seu
alijamento do processo decisério e seu baixo gran de institucionaliza¢#o induzem a um jogo
fragmentado e cotidiano de negociagGes, exacerbando o particularismo da atuagdo parlamentar,
dificultando a possibilidade de controle social sobre sua atuagio em detrimento da agio coletiva,
institucional, partidaria. A fragilidade limita a tarefa de regular a incorporagdo e as demandas dos
segmentos socias no sistema politico publicizando o potencial conflitivo (Avelino Filho, apud
Seibel, 2001:12).

Constata-se que a elitizagdo dos institutos democraticos representativos, ainda
permeaveis aos resquicios da tradigdo oligarquica, sobretudo nos partidos atuais, a frente
do poder federal e estadual obstaculariza a consolidagdo de propostas de politicas publicas
de natureza social, fato que tem contribuido para o descrédito dessas instituigGes. No

entender de Baquero (2000:70-71):
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E neste cenario que surgiram os partidos politicos e tais fatos contn'buir_a.m efetivamente
para o surgimento da figura do caudilho.’

Nio tinhamos, assim, o nascimento de partidos, com conteudos programéticoé e
com identificagdo de vontades coletivas, ou de interesses nacionais. Estas institui¢des
estavam voltadas para a garantia de mteresses locais e regionais, tendo os seus lideres
caracteristicas personalistas, que viam no partido um instnmiento de acesso ao poder, de
grupos € nao como uma alternativa de poder para o atendimento de demandas coletivas do
conjunto da sociedade. Desta feita, inicialmente ocorreu o surgimento de facgdes e ndo de

partidos. Conforme observa Montafio apud Baquero (2000:56):

A rigor a palavra partido, portanto foi inicialmente utilizada neste continente com uma
concep¢do muito peculiar. Distintas fac¢Ses armadas aglutinaram-se em grupos politicos
sob alideranga e dire¢fio de um lider, convertendo-se posteriormente, em uma organizacdo

orientada para a conquista de poder, na qual prevalecia o carater personalista, bem como
escassas posturas ideologicas.

Estes fatos aconteceram e continuam ainda presentes nas estruturas politicas do
mundo contempordneo. Desde a criagio dos partidos até os dias atuais, o cariter
personalista pfedomina e se sobrepde a postura ideolégiéa e programatica. Ea reedigﬁd |
modema de maxﬁlteng:ﬁo de ag¢les clientelistas, que obstacularizam a ag:ﬁd do parﬁdo como

um agente publico.

! Caudilho — ¢ herdeiro do chefe indio que personificava, a0 mesmo t.empo uma divindade solar. Estd em
franca oposi¢do aos dogmas modemos do repubhcamsmo da democracia, da igualdade e da liberdade.
Agindo em nome do povo e afirmando seguir os interesses deste, justifica a sua ditadura (Dozer apud
Baquero, 2000:55).
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O tipo de desenvolvimento econdmico observado na América Latina, de certa forma, tem
contribuido para a decadéncia dos partidos. Isso porque essas organizages emergem
devido as crises induzidas, interna e externamente, fazendo com que se tomem

organizagSes de natureza imediatista e ndo programatica. Ha também auséncia de uma
ideologia coerente.

As raizes desta conduta estdo em nossa cultura politica, construida através de
relagGes pessoais, onde predominam as agdes particularistas e ndo publicamente
institucionais. O personalismo nesta logica institucionalizou-se em detrimento da
democratizagdo dos organismos publicos de mediagdo politica entre Sociedade Civil e o
Estado. |

Neste cenario, compreende-se que varios fatores, de ordem politica, désde o}
periodo colomial até és aspectos peculiares dos tempos contemporaneos, como 2
globalizac¢do e 0 aumento da excluséo socio-econdmica tém contribuido efetivamente para
a ndo institucionalizagio dos partidos politicos como alicerce fundamental na estruturagio
dos estados e sociedades democraticas, em nosso pais, mas também na Ameérica Latina.

Em suma, temos, desta forma, a perpetua¢do do personalismo no espago € no
tempb, que tem como suporte, ainda na atualidade, o processo de exclusiio da grande
maioria da populagdo. Ha, assim, um descompasso entre o grande desenvolvimento
tecnologico, e 0 acesso as nO\‘ras riquezas por ele alcang¢adas, tomando-se como referéncia
este tiltimo século, éliado a forma restrita de como ocorreram os processos de
mdependéncia na América Latina e a consolidagdo da democracia plena no continente.

Os aspectos abordados, em relagdo & origem e formag¢do dos partidos politicos,
levam-nos a tecer algumas considerages que possibilitam compreender como estas
instituigSes se relacionam com uma dimens@o singular da pratica parlamentar, que ¢ a
elaboragdo e a apresentagdo de emendas a Lei Orgamentaria Anual. Uma constatagdo

basica, refere-se a forma como foi pautada a vida da sociedade politica brasileira, sempre
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permeada por relagdes de mando e submissdo, tendo como questdo de fundo os processos
de ocupagdo do terntorio brasileiro.

Um outro fato que diz respeito ao processo de institucionalizagdo do sistema
democratico no Brasil, as garantias institucionais que precederam o direito a participagéo,
no tocante a porcentagem da populagio que passa a ter garantia legal de exercicio pleno de
cidadania. No nosso entendimento, existe aqui um paradoxo — a participa¢io é garantida a
boa parcela da populagio, porém, é ameagada em decorréncia da baixa institucioné]izag:ﬁo
e, conseqiiente ndo burocratizagdo das instituigdes, na concep¢do weberiana de
racionalidade. Weber (1993:41), afirmava que osA politicos deveriam ter habilidade,
competéncia, ¢ qualidades politicas, e, defendia a politica como voca¢io, uma vez que
governar exige capacidade de direcfo e talento, pois @ democracia exclui totalmente que
ela seja administrada por cargos honort_'ﬁéos ou hereditirios feudais, patrimoniais ou
patricios, dando preferéncia a funciondrios profissionais.

A consolidagdo da processualidade politica institucional, com a expansdo do
sufragio, ndo acompanhado pela incluséo da grande parcela da populagio, também alijada
do acesso aos servigos basicos e a sobrevivéncia digna como c1dad5, refor¢a o acesso ao

poder pelo poder, e exige que os politicos redimensionem sua ago, pois:

Formar um govemo (...) ndo significa juntar um determinado mimero de ministros e
secretarios. Significa criar as condi¢Ses necessérias para produzr leis a serem obedecidas
por todos os cidaddos. Mas para que os cidaddos sejam induzidos a obedecer é preciso que
os governantes e legisladores gozem de sua confianga? Mas que confian¢a podem gozar os
governantes que continuam a expor-se em publico com agdes em que a maxima aposta em
jogo € o cargo do ministro ou até o do presidente do conselho e nfio o interesse geral de um
partido que est4 marginalizado? (Bobbio, 1998:194-195).
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Torna-se oportuno, nesse caso, citar alguns fatores como possivel explicagdo para a
fragilidade dos partidos como mstitui¢do, na analise de Santos (1993): o projeto burgués do
século XIX, ndo foi absorvido pelas elites brasileiras, nem tivemos a formagio de uma
classe média. O processo de participagdo antecedeu a liberalizagdo (modelo dahlsiano),
fato que teve como conseqiiéncia a garantia de participagdo do maior numero de pessoas |
nas questdes de natureza politica como ampliag¢do do sufragio, ficando restrito s6 o quesito
idade, enquanto a institucionalizagdo que deveria definir as regras da competi¢do politica
ainda era um processo em constituigdo. Este fato teve como reflexo eleigBes ndo
transparentes, com fraudes e uso de mecanismos de coergdo. Tivemos assim uma
ampliagdo da participagdo com baixo grau de institucionalizagdo. Ainda sobre o assunto,

complementa Santos, 1993:29:

O equilibrio mantido, isto ¢, uma nfio ruptura, da ‘engenharia institucional’ teria sido
possivel em fun¢gio da politica social como instrumento de engenharia respondendo assim
a0 problema da participagdo ampliada conciliada & uma baixa intencionalidade. A pressdo
sobre a questdio distributiva passa, portanto, 3 margem de um processo de politizagdo
institucional (via partidos).

Salientamos a importincia do or¢amento como um espago de definigdo de
distribuigﬁo de recursos piiblicos, que envolvem muitos e diferentes interesses como o dos
parlamentares e dos diferentes partidos. Na analise da modalidade de emenda
or¢amentaria, identificaremos a relagdo que foi estabelecida entre o parlamentar e o
partido, na década de 90, no parlamento catarinense.

Um dos aspectos pesquisados foi a conduta do parlamentar na apresentagdo de
emendas, que, como veremos, pode indicar ou uma pratica para a consolidagdo dos

conteudos programaticos partidarios ou um instrumento de manutengio das lealdades
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politicas locais, que se caracterizam por agdes pontuais, vinculadas diretamente a base

eleitoral do parlamentar.
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2.2.3 - A emenda orcamentaria como uma dimensio da pratica

parlamentar.

O exercicio do mandato parlamentar desenvolve atividades especificas tipicas do
carater legislativo, tais como apresentar projetos de lei, controlar e fiscalizar o Poder
Executivo, apresentar emendas a Lei Orgamentaria, entre outras atribuigdes
constitucionais, pensadas em termos da partilha do poder republicano, no ambiente
politico-institucional da democracia.

- Caracterizada como uma prerrogativa legal, a apresentagio de emendas a Lei
Orgamentaria tem se constituido em uma complexa engenharia politica entre o legislativo,
o executivo e a sociedade. Segundo o discurso oficial, a emenda ¢ um instrumento legal do
qual dispde o parlamentar para propor altera¢des a Lei Or¢amentaria Anual, objetivando o
aperfeigoamento da mesma e o atendimento de demandas coletivas. Em termos de analise,
neste trabalho, porém, serdo examinados os aspectos processuais referentes a forma, e ao
modo pelo qual as emendas s3o apresentadas ao orgamento.

Na ag@o politica do parlamentar a emenda, tem sido utilizada como um poderoso
mstrumento politico, para o redirecionamento dos recursos do or¢amento, € para a
satisfagdo dos pleitos especificos das respectivas bases eleitorais. Nesta medida,
estabelece-se uma relagdo direta entre parlamentar e eleitor, deslocapdo, assim, a
institui¢do partido da mediagio politica entre a sociedade e os portadores- de mandato
legislativo, o que pode conduzir a uma dindmica de fragilizagio dos institutos da

democracia representativa, ainda em construg¢do no pais. -
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Esta relagdo direta que se estabelece entre parlamentar e eleitor, e tida pelo
parlamentar como uma atribuigdo que lhe foi conferida através do processo eleitoral,
parece ser reconhecida ademais pelo eleitor como uma conduta acertada, a melhor forma
do parlamentar cumprir a representagéo para qual foi eleito.

Os estudos que visam compreender o comportamento politico do eleitor brasileiro
tém demonstrado que para os eleitores predomina o entendimento de que a solugdo dos
problemas que omginam os pleitos devem ser equacionados de forma individualizada,
receando que as promessas de campanha n3o sejam efetivamente cumpridas, em geral
desvinculadas das questdes de carater coletivo como a implanta¢do de politicas publicas e
a realiza¢do dos direitos sociais.

Essa percep¢do insere-se, pois, no “caldo™ da cultura politica brasileira, que nio
percebe ou ndo valoriza os partidos como uma instituigdo fundamental, na proposig¢ao das

alternativas de poder. Assim comenta Avelino Filho (1994:237):

Num sistema onde a tdnica da competi¢do politica é dada pelo acesso individual aos
beneficios estatais mais do que a disputa entre partidos com diferentes alternativas de
governo, a disciplina representaria mais a lealdade a um ‘cacique’(...) do que as idéias e
programas partidarios (...).

Dentro deste pensamento citamos alguns depoimentos de parlamentares que
ratificam a naturalidade e a aceitagdo da conduta emendista, alegando que as emendas se
constituem em uma forma de priorizar a base eleitoral e cumprr as promessas de

campanha:

“Gostaria de colocar alguma coisa em todos os 209 municipios em que fui votado.

Atendi pedidos de Brusque, porque é uma cidade referéncia™ (Serafim Venzon — PDT-SC).
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“Sou o unico deputado da( regido do Vale do Itajai. Ndo tem outro. Vocé assume o
compromisso de ser representante da localidade e minha omissdo ndo seria bem aceita”
(Leonel Pavan — PDT-SC).

“Sou deputado representando uma regido. Nio teria sentido eu botar recursos na
regido oeste” (Edson Andrino — PMDB-SC).

“As verbas sdo para obras de saneamento na baixada. Fui muito votado l4. Se da
voto? Vai me dar voto, mas tudo é feito a partir de um estudo ambiental” (Alexandre
Cardoso — PSB-RS).

“Onde a gente é mais votado é mais demandado. Tenho que mostrar trabalho para
quem me deu voto” (Feu Rosa — PSDB-ES).

“Percornt os 15 mmlicipios onde tenho relagdo politica. Fiz debates. Ndo tive
constrangimento ao fazer essas emendas, que de certa forma sio paroquiais” (Luiz
Mainardi — PT-RS).

(Declaragdes extraidas do Jomal Folha de Sdo Paulo de 02/06/1996 — cujo Titulo

era “Parlamentares jusﬁﬁca:n suas emendas™).

As declaragdes expressam que os parlamentares utilizam-se das emendas
orgamentarias cémo instrumento para cumprir as promessas de campanha, fato que tem
aceitagdo pelos eleitores, éendo considerada como uma obrigagio qué 0 parlaxnentar tem
para com os seus eleitores. Ha deputados que afirmam que esta pratica é clientelista,
porém, como € esperado pelos eleitores este tipo de conduta, os mesmos as praticam sem

maiores questionamentos.

Conforme indica Bezerra (1999:37):
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Ao descreverem o trabalho que desempenham em Brasilia, é comum os parlamentares, assim como
os funcionarios de seus gabinetes, estabelecerem uma distin¢dio entre duas frentes de atuagdo. A
primeira remete mais propriamente as atribui¢des legislativas. A Segunda, as a¢les dirigidas para
as bases eleitorais. A distin¢do ndo é elaborada para indicar que os parlamentares dedicam-se a uma
ou a outra, pois trabalhar nestas duas frentes nfio ¢ algo excludente. O que a separagiio parece

marcar €, sobretudo, o fato da atuagfio dos parlamentares nfio esti circunscrita as atribui¢des
legislativas (...).

A cena politica na esfera legislativa comporta duas 4reas de atuagdes, as agdes
tradicionais de carater legislativo e a pratica emendista diretamente relacionada ao
atendimento dos pleitos dos redutos eleitorais. E possivel, assim, inferir que a atuagio
emendista estabelece uma relag¢do de troca, em que 0s compromissos, como. afirmou Leal,
(1975:20) estdo sendo cumpridos.

Parece, todavia, indicar um transito sinuoso enﬁe as esferas publica e privada, no
que redimensiona recursos advindos de interesses individualizados ouw, no maximo,
localizados em determinados grupos. Em outras palavras é o coronelismo® dos tempos
contemporﬁneos.

Os parlamentares, para materializar a dimens3o da pratica emendisté, se utilizam da
Lei1 Orgamentaria Anual (LOA) como MMento, para o atendimento das reivindicagdes
de seus redutos eleitorais, garantindo, desta forma, recursos para execugio de obras em
seus municipios e/ou regiées.l Em, sendo o orgamento inserido no espago publico, ao qual o
parlamentar dispde de acesso para a obten¢do de recursos adicionais na pratica 6 que

ocorre € a utilizagdo desse ambito institucional para garantir ao parlamentar a sua

2 Coronelismo é sobretudo um compromisso, uma troca de proveilos entre o poder piblico,
progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia dos chefes locais notadamente dos senhores de terra
Ndo ¢é possivel, pois, compreender o fenémeno sem referéncia a nossa estrutura agrdria, que fornece base de
sustentacio das manifestacdes do poder privado ainda tdo visiveis no interior do Brasil. Paradoxalmenie,
entretanto, esses remanescentes de privatismo sdo alimentados pelo poder piblico, e isto se explica
Justamente em funcdo do regime representativo, com sufrégio amplo, pois o governo néio pode prescindir do
eleitorado rural, cuja situagfio de dependéncia ainda é incontestavel (Victor Nunes Leal — “Coronelismo
enxada e voto™, 1975:20).
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manuten¢do do poder, através do reconhecimento e valorizagﬁb de sua capacidade de
interferir na destinagio dos recursos publicos para seu municipio.

Cabe colocar agora que esta relagiio nio estd fundamentada no direito igualitario
que cada municipio deveria ter, em receber recursos para o atendimento de suas demandas,.
e de atender as necessidades da populagdo, mas sim apoiada em critérios discricionarios,
geralmente subordinados a dindmica eleitoral, e apresentados como uma concesso, reflexo
de uma luta, de um empenho especial do parlamentar que esta, desta forma desenvolvendo
com eficacia o seu papel de representagio.

Esta conduta tem permeado a vida politica brasileira, independente do regime
vigente, sempre vinculada aos atendimentos pontuais particularistas em detIimento da
implantagdo de politicas publicas de inclusdo, configurando uma pratica parlamentar
individualista que nega principios programaticos e doutrinarios de uma agenda
democratica para o pais, conforme descreveremos a seguir:

Do patlarnentar ordinario é esperado que seja um solucionador de problemas. A
representagdo ¢ desnatlirada de qualquer dimensio transcendente, tornando-a presa de uma
logica de prestagiio de servigos, valorizando capacidades adaptativas para oferecer de
forma tio imediata e exclusiva quanto possivel a contrapartida para a confianga emprestada
(Santos, 1995:21).

Dentro desta concepgdo, temos um desafio para que se efetive a democracia
representativa e participativa em sua plenitude: romper com este processo histérico da
pratica parlamentar na qual alguns agem como meros despachantes, office boys de luxo ou
como velhos coronéis do passado. E urgente, pois, assegurar a u"ansfonnag.fao da arena
legislativa em um Jocus de produgdo de politica e efetiva representagio. Ao analisar esse

dilema atual Baquero (2000:63) assim se manifesta:
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Hoje quase na virada do século, constata-se que a modernizagdo das sociedades nio gerou as bases
necessarias para criar mecanismos efetivos de mediagfo politica via partidos também no
incorporou vastos seguimentos da sociedade dentro de um padrfio minimo de qualidade de vida,
quando como conseqiéncia, uma matriz de exclusfio estrutural permanente, receando, dessa
maneira, novas modalidades de politica partidaria que, na verdade, sdo uma adaptacdo do
comportamento tradicional.

Esta dimens3o da pratica parlamentar, direcionada para a apresentagdo
casuistica de emendas orgamentarias, nada mais €, segundo Baquero, do que uma forma
modermna de se manter as praticas tradicionais de fazer politica, que nega a estrutura

partidaria e fortalece o parlamentar como individuo, em que predomina a relagéo direta e

pessoal do parlamentar com o eleitor, e até com o chefe politico local.
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CAPITULO III - As emendas orga.mentirias e seu significado

politico-institucional

3.1 — A emenda orgamentaria em sua dimensio burocratica

A emenda orgamentaria ¢ um recurso politico institucional e regimental que o
parlamentar dispde para propor modifica¢gSes na Lei Orgamentaria Anual (LOA), cuja
elaboragdo ¢ pertinente ao Poder Executivo.

Do ponto de vista administrativo, a emenda or¢amentaria tem que seguir alguns
procedimentos basicos como o preenchimento de um formulanio (anexo n.2), além de
seguir orientagdes da Secretaria da Fazenda.

Quanto ao processo de tramitagdo da proposta de Lei Or¢amentaria Anual, junto a
arena legislativa, cabe empreender a decodificagio da classificagdo técnica propma,
elencadas em formulario visto que essa classificagdo demarca restriges legais a
apresentagdo de emendas a serem encaminhadas pelo legislador.

Os ritos processuais comportam algumas fases, assim que a proposta or¢amentana,
elaborada pelo Poder Executivo, é encaminhada 5 arena legislativa, obedecendo com a
séguinte tramitagao:

1. O Poder Executivo estadual elabora a proposta de Lei Orgamentaria Anual e
encaminha a Assembléia Legislativa gté 30 de setembro;

2. A mensagem da proposta de lei € lida em sessdo plenéﬁa e encaminhada 4 Comissdo de
Finangas e Tributagdo para que seja publicada e distribuida em avulsos, seguida de
parecer dos parlamentares. Neste momento, fica aberta aos pa.rlamentarés a

possibilidade de apresenta¢do de emendas;
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Para o correto encaminhamento das emendas orgamentarias, estio previstas alglnﬁas
restrigdes para sua aprovagdo, dentro do principio da harmonizagio entre as atribuicdes
paralelas dos poderes, competéncias essas que ndo devem ser concorrentes ou
conflitantes, conforme previsto no artigo 22 da Constitui¢do Estadual (1989), em seus
paragrafos 3 e 4, os quais ja foram descritos anteriormente.

As emendas orgamentarias sdo encaminhadas a Comissio de Finangas e Tributagdo e
podem §ef rejeitadas caso:

No somatorio total reduziam o projeto atividade (instrumento de programagdo para
alcangar objetivos de um programa a ser realizado no decorrer do exercicio financeiro);
Nido apresentar objetivos € metas compativeis com a unidade or¢amentaria (representa
a unmidade — secretaria — na qual o recurso sera remanejado, ou seja, deduzido os valores
para'posterior iemanejamento); grupo de natureza da despesa (ndo se pode remanejar
recursos de pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida e amortizagdo da
divida como determina a Constitui¢io Estadual) e ante de recursos (significa a fonte
da qual 0s recuréos serdio remanejados);

Anularem o valor de dotagdes consignadas as atividades transferidoras de recursos;
Anularem o valor de dotagdes com recursos provenientes de: dotagdo destinadas a
pagamento de pessoal e encargos sociais; recursos para pagamento de precatérios
judiciais; receitas vinculadas; receitas proprias de entidades da administragio indireta;
contrapartida obrigatoria do Tesouro Estadual de recursos a serem transferidos aos
municipios e Tecursos destinados a obras ndo concluidas pelas administragdes direta

e/ou indireta e consignadas no orgamento anterior;
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5. O relator geral do orgamento e os relatores adjuntos fardo a analise das emendas,
emitindo o parecer definitivo sobre projetos e as alteragdes propostas pelos
parlamentares;

6. O projeto, entdo, € encaminhado ao plenario para que se decida pela aprovagio ou
rejeicdo da proposta orgamentaria, em comjunto com as emendas acatadas pela
relatoria.

7. Apbs a deliberagdo em plenario, a Lei Or¢amentaria Anual € encaminhada ao Poder
Executivo, para sanciona-la, transforma-la em lei ou vetar as emendas com as quais
nido concorde. As altera¢gdes que forem objeto de veto por parte do govemador
retornam a Assembléia Legislativa para que se manifeste, mantendo ou excluindo as
partes rejeitadas pelo chefe do Poder Executivo.

Neste momento passaremos a decodificagio de demanda, no primeiro campo do
formulario, ¢ identificado o autor da emenda (parlamentar), a regido a que pertence e 0
partido. A emenda apresentada pode ser de quatro modalidades diferenciadas: individual —
quando é apresentada em nome do parlamentar; de bancada — quando é apresentada por
um partido politico; coletiva — € aquela que foi elaborada por diferentes parlamentares,
indeﬁendente de sigla partidaria e a de comissdo — ¢ aquela apresentéda por parlamentares
que compdem as comissdes de trabalho, que sdo formadas por campos tematicos ou. areas
de atividade. Tais areas subdividem-se em: Comissdo de Justica e Redagdo de Leis; de
Finangas ¢ Tributagdo; de Agricultura, Corporaﬁvismo, Ciéncia, Tecnologia e Economia;
do Mercosul, de Direitos Humanos e Defesa do Consumidor, de Transportes, |
Desenvolvimento Urbano Rural e Turismo; de Educagdo, Clﬂulra_e Desporto; de Saiide ¢
Meio Ambiente; de Trabalho, de Administragdo e Servigo Piblico e .de Fiscalizagdo,
Controle e Eficacia Legislativa.
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O exame dos itens conﬁdos no formulario permitin, no ambito da pesquisa
empreendida nessa dissertagdo, a identificagio de um conjunto bastante relevante de
informagdes, capazes de adensar dados novos ao estudo aqui desenvolvido, discriminados
em seis classificagdes:

a) O parlamentar que mais apresentou emendas;

b) O partido que mais apresentou emendas;

¢) A modalidade de emenda mais apresenfada;

d) A relagdo que se estabelece entre parlamentar e partido;

e) A relagdo que se define entre pa:lamentax —regido do deputado e sua base eleitoral;
f) A natureza das emendas.

No campo II o formuléario de emenda descreve a unidade or¢amentaria (secretaria
ou 0rgdo), projeto atividade, esfera or¢amentaria, grupo de natureza da despésa, a fonte de
recursos e o valor da despesa.

Por UNIDADE ORCAMENTARIA entende-se a Secretaria ou 6rgio da
administragdo piiblica que _teré recurso remanejado, ou seja, a defini¢io da Secretaria ou
é1gio que tera os recursos deduzidos para a concretizagio da emenda proposta.

PROJETO ATIVIDADE ¢ um mstrumento de programagdo para atingir os
objéﬁvos de um programa. Envolve um conjunto de operagdes limitadas no tempo, as
quais resultam em um produto final que concorre para a expansio ou aperfeigoamento da
agdo do govemo,‘ a ser realizada no decorrer do exercicio financeiro. |

- No que diz respeito a esfera orgamentaria compreende-se a natureza — financeira,
que faz parte do orgamento e que é definida em trés modalidades:

FISCAL - refere-se aos tributos arrecadados pelos poderes do estado (Poder

Executivo, Judiciario e Legislativo), seus fundos e entidades da administragdo publica.
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INVESTIMENTO - que sio dotagles para planejamento e a execugdo de obras,
inclusive as destinadas & aquisigdo de imaveis considerados necessarios a realizagio destas
ultimas, bem como a aquisi¢do de equipamentos ¢ material permanente para 0s programas
especiais de trabalho, onde os equipamentos e materiais permanentes adquiridos passario a
fazer parte do capital das empresas.

SEGURIDADE SOCIAL - é composta pelo tnpé Previdéncia, Assisténcia Social e
Satde. Os recursos desta area sdo oriundos dos concursos de prognédsticos (loterias), de
contribui¢des dos trabalhadores, das contribui¢des patronais, de pessoas fisicas e pessoas
juridicas.

O grupo NATUREZA DAS DESPESAS - diz respeito para que grupos de servigos
podem ser remanejados recursos, decorrentes de anulagdo de despesas. Excluidos deste
grupo, conforme preceito constitucional os relativos a: |
a) Dotagdo para pessoal e seus encargos,

b) Servigo da divida piiblica;
c) As parcelas correspondentes as participa¢des municipais.

Segundo Back (1997 :8-9), podem ocorrer emendas com recursos provenientes de
outras DESPESAS CORRENTES, de INVESTIMENTO e de outras DESPESAS DE
CAPITAL. As DESPESAS CORRENTES s@o as despesas de custeio e as transferéncias
correntes. As DESPESAS DE CUSTEIO, sdo dotages para a manutengio de servigos
anteriormente criados, inclﬁsive para o atendimento de obras de conservag¢do e de bens
iméveis. J4 as TRANSFERENCIAS CORRENTES sio as dotagdes para as despesas, que
ndo correspondem a contrapresta¢do direta com bens € servigos, e incluem as contribuigdes
e subvengBes destinadas a atender a mamutengdo das entidades de direito publico ou

privado. Nesta categoria de despesas orgamentarias, temos ainda as DESPESAS DE
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CAPITAL que sd3o compostas por investimentos, inversGes financeiras, e transferéncias de

capital.

Classificam-se como investimentos as dotagdes para o planejamento e a execugéo de obras,
inclusive as destinadas a aquisi¢8io de iméveis considerados necessarios a realizagio destas
ultimas, bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi¢do de equipamentos e
material permanente e constituirdo aumento do capital de empresas que ndo sejam de
carater comercial ou financeiro.

As inversdes financeiras séio as dotagSes destinadas a aquisi¢io de iméveis ou bens de
capital ja em utilizagdio e de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de
qualquer espécie ji constituidas, quando a operagfio ndo importe em aumento de capital e a
constitui¢do ou anmento de capital de entidades ou empresas que visem a objetivos
comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancérias ou de seguros.

Transferéncias de Capital sdo as dotagSes para investimentos ou inversSes financeiras que
outras pessoas de direito piblico ou privado devam realizar, independentemente de
contraprestacdo direta em bens ou servigos constituindo essas transferéncias em auxilio ou
contribui¢Ses, segundo derivem diretamente da lei de orgamento ou de lei especial anterior,
bem como as dotagSes para amortizagdes da divida piblica (Back, 1997:9).

FONTE diz respeito ao lugar de origem onde os recursos podem ser remanejados.

Basicamente a unica fonte em que se pode remanejar recursos € o Tesouro do Estado. Esta

fonte de recursos ¢ classificada em:

a)

Recursos do Tesouro:

Recursos ordinarios;

Impostos sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de

servigos de transporte interestadual e intermunicipal;

Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (municipal);

Cota — parte do imposto sobre produtos industrializados;

Cota — parte do imposto sobre produtos industrializados — estados exportadores de

produtos industrializados — municipal;

Cota — parte do fundo de participagio dos estados e do distrito federai;

Cota — parte da contribuigio do salario — educagéo,
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Operagdes de crédito intemnas;
Operagdes de crédito externas;
Recursos de auxilios e contribuigdes;
Recursos de CONVEnIos;
Recursos diversos;
Recursos vinculados.
Transferéncia de recursos do Tesouro:
Cota — parte do mimposto sobre produtos industrializados — estados exportadores de
produtos industrializados;
Cota — parte do fundo de participagido dos estados e do distrito federal;
Cota — parte da contribuigdo do salario — educagéo;
Operagdes de crédito intemas;
Operag¢des de crédito externas;
Recursos de auxilios e contribuigdes;
Recursos de convénios;
Recursos diversos;
Recursos vinculados;
Recursos diretamente arrecadados;
Com a coleta destes dados poderemos identificar:
a) as areas que mais sofreram emendas;
b) a Secretaria ou 6rgdo que sofreu mais emendas;

¢) o partido que mais apresentou emenda em termos de recursos financeiros.
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O formulério de emenda, 4ajnda, conta com um terceiro campo, o qual descreve o
tipo de agdo a ser realizada, definindo o bairro e o municipio onde a obra ou agdo sera
realizada.

O que descrevemos neste item foi a emenda orgamentaria em seu espectro, a sua

dimensdo burocratica, e os aspectos formais que embasam a sua consolidag¢do.
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3.2 - Apresentaciio e analise dos dados da pesquisa

Nossa pesquisa foi realizada no Setor de Documentagio da Assembléia Legislativa
do Estado de Santa Catarina. Foram pesquisadas 3256 emendas, segundo formulario de
emenda, relativo aos anos de 1991-1999.

Para o alcance do objetivo proposto, que ¢ a identificagdo, do significado politico-
institucional das emendas orgamentarias na Assembléia Legislativa de Santa Catarina — a
experiéncia da década de 90, utilizamos tabelas que nos permitirio uma maior visibilidade

dos dados e subsidiardo nossa analise.

TABELA 3

Nimero de emendas orcamentarias apresentadas por partido.

1991-1999
ANO DE GOVERNADOR | N®.DE EMENDAS Partido que mais apresentou
EXECUCAO emendas no respectivo ano

1991 Pedro W. Kleinubing 248 PDS *

1992 Pedro W. Kleinubing 731 PMDB

1993 Pedro W. Kleinubing

1994 Pedro W. Kleinubing 714 PMDB

1995 Paulo A. Vieira 465 PPR

1996 Paulo A. Vieira 527 PPB

1997 Paulo A. Vieira 161 PFL

1998 Paulo A. Vieira 299 PPB

1999 Espenididio Amim 111 PPB

Fonte: Formulario de emendas da Comisséio de Finangas e Tributagio da Assembléia Legislativa de
Santa Catarina.

Obs.: O ano de 1993 nio foi pesquisado, uma vez que os dados deste ano, nio estavam

disponiveis no Setor.

* . O Partido Democritico Social (PDS), & o atual Partido Progressista Brasileiro (PPB).
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Na década de 90, o partido que teve um comportamento emendista mais destacado
foi o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), totalizando 754 emendas, o
que corresponde a (23,15%) do universé pesquisado. Sendo seguido pelo Partido
Progressista Brasﬂeﬁo (PPB) com 712 emendas (21,86%) e do Partido da Frente Liberal
(PFL) com 675 emendas (20,73%).

Nos anos de 1991 a 1994, no periodo do Governo de Pedro Wilson Kleinubing (o
partido do governador era 0 PFL), a base de sustentagdo deste governo era cofnposta pelo
Partido Progressista Reformista (PPR), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Partido
Liberal (PL) e Partido da Frente Liberal (PFL). Pode-se assim inferir que dentre os partidos
da base situacionista o que mais apresentou emendas foi o PFL totalizando 398 (26,48%).
Ja o que apresentou o0 maior numero de emendas foi o PMDB como partido de oposigao
538 emendas (35,79%). Este fato pode nos remeter a seguinte conclusio, o numero
expressivo de emendas apresentadas pelo PMDB pode ser justificado em fungdo do
governo em exercicio, do PFL, ser de oposigio.

Em relagio ao periodo, compreendido entre os anos de 1995 a 1998, Governo
Paulo Afonso Vietra (PMDB), os partidos que lhe davam base de sustentagio eram o
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido Trabalhista Renovador
Brasileiro (PTRB), Partido de Mobiliza¢do Nacional (PMN), Partido Social Costio (PSC),
Partido Verde (PV) e Partido Reformador Progressista (PRP). Ressalta-se que o PFL fez
parte da base governista durante um periodo desté governo, o que pode ou ndo justificar o
numero de emendas apresentadas 277 (15,8%). O PMDB como, partido do governador
apresentou 216 (12,32%). Isto nos leva a deduzr, que em fungio do nimero total de
emendas apresentadas neste periodo (1753), ele nfo foi tio expressivo, considerando-se

que a Lei Orgamentaria Anual, foi elaborada no Executivo por representantes deste partido,
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podendo significar que os parla_mentares desta agremiagdo, ja tinham os seus pleitos
- contemplados.

Em 1999, ano pré-eleitoral, o imco partido que apresentou emendas foi o PPB
(100%). Pode-se justificar tal fato, partindo-se da premissa de que este partido era do
Govemnador Esperidido Amim, que assumiu o govemno. Sendo seu prmeiro ano de
mandato tem que administrar com o orgamento elaborado pelo governo anterior, que era do
PMDB. Pode-se, assim explicar o expressivo e exclusivo numero de emendés.

~ Ja no que diz respeito ao partido que menos apresentou gmendas, destacamos o
Partido dos trabalhadores (PT). Este partido apresentou, no periodo pesquisado, um total
de 64 emendas, o que corresponde a 1,96% do total de emendas apresentadas. O pequeno
numero de emendas apresentadas pode estar associada a sua trajetoria politica, dirigida
para o reforco a politicas publicas, através de projetos de lei que consolidem a
implementa¢do de programas que atendam as demandas sociais coletivas e ndo se
caracterizem somente na execugdo de obras, ou cuja base néo se constitui em paroquial ou
regional, portanto mais corporativa, e dispersa no estado ou em cidades maiores.

Estas questdes s3o relativas ao niumero de emendas propostas, uma vez que nosso
estudo, restringe-se as emendas apresentadas, ndo se preocupando em saber se as mesmas
foram aprovadas ou nfio.

Este fato, remete-nos a uma indagagdo: se o parlamentar pertence a base governista,
a pratica da emenda ndo contradiz este apoio? Considerando-se que a Lei Orgamentaria
Anual foi elaborada pelo govemno cujo parlamentar da sustentago.

Em outra perspectiva, pode-se concluir, que tal pratica, independe do apoio ao

governo e esta voltada para garantir o compromisso com a base eleitoral do parlamentar.
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Esta disputa de poder pode sugerir que o parlamentar, primeiramente, apresenta

emendas para refofgar sua base eleitoral, em segundo plano estd o seu apoio a base

governista.
TABELA S
Modalidade da emenda orcamentaria, por ano, no periodo de 1991 a 1999.
MODALIDADE DA EMENDA
ANODL INDIVIDUAL COLETIVA BANCADA
EXECUGAO - - -
Quantidade % Quantidade % Quantidade %
1991 240 8,88 08 4,65
1992 674 24,95 36 20,93 21 5,46
1993
1994 635 23,5 48 27,90 31 8,07
1995 411 15,21 49 28,48 05 1,30
| 1996 391 14,47 26 15,11 110 28,64
1997 160 5,92 1 0,26
1998 157 5,81 4 2,32 138 35,93
1999 33 1,22 78 20,31
Total 2701 100 171 100 384 100

Fonte: Formuldrio de emenda or¢amentaria/Comissdo de Finangas e Tributagdo da Assembléia
Legislativa de Santa Catarina.

Do total de emendas apresentadas, 2701 foram individual, 171 coletiva, 384 de
bancada.

Ficou entdo evidenciada que a pratica emendista é utilizada individualmente pelo
parlamentar, tal pratica nega a institui¢do partido, o0 que nos leva a concluir que o partido
n3o esta cumprindo seu papel de agente mediador entre sociedade e estado, ﬁcahdo
estabelecida uma a¢do politica fundada na relagio parlamentar — cidadio (eleitor),
caracterizando uma politica parﬁ;:lﬂarista, onde cada situagdo tem um tratamento
individual.

A modalidade da emenda que reforgaria o partido como institnigio é a emenda

apresentada por bancada, pois este tipo de emenda em nosso entendimento expressaria o
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confeﬁdo programatico do partido, fortaleceria o mesmo como institui¢io e reforgaria a
implementag¢io de politicas ptblicas.

A emenda apresentada pelo partido, configura-se na tomada de decisio em
conjunto dos membros do partido, inibindo desta forma o atendimento de pleitos de
redutos eleitorais, de natureza corporativista e agSes clientelisticas.

Desta feita, pode-se também inferir que a prevaléncia da apresenta¢do de emendas
do tipo individual reforga, a debilidade institucional. Assim, podemos dizer que a emenda
do tipo individual ¢ a que mais aproxima o parlamentar do eleitor. |

Um fato que chama a atengdo € em relag@io ao nimero inexpressivo de ‘emer.ldas de
comissdo. As comissdes s3o formadas por parlamentares de diferentes partidos,
respeitando-se a proporcionalidade parﬁdéria e critérios para a representagio das bancadas..
As comissdes de trabalho discutem assuntos que influenciam diretamente a vida do
cidaddo e da administragdo publica, fato que na nossa percep¢io, ndo tem uma importincia
relevante para os parlamentares, uma vez que o numero de emendas deste tipo é pouco
€Xpressivo.

Ficou caracterizada a conduta individual do parlamentar, fato que refor¢a a nio
solidifica¢do da instituigdo partido, e a negagdo do compromisso por parte do deputado
com os principios doutrinarios desta agremiag@o. O parlamentar assume, neste contexto,
uma postura independente, desvinculando-se do partido no momento da apresentagio de

emendas.
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TABELA 6

Natureza das emendas orcamentirias, por idrea e por ano, no periodo de 1990 a 1999.

AREA ANO

90/91 1 91/92 | 92/9393/94 § 94/95 | 95/96 1 96/97 | 97/98 | 98/99 | Total

Saude 25 96 141 98 89 39 130 31 649

Infra-estrutura 156 272 _ 232 | 231 | 269 77 266 48 | 1551
(calgamento,
canalizago,

pavimentagdo asfiltica)

Emprego e Renda | 01 31 11§ 11 16 02 20 { 08 | 109

Educacio 128 186 126 80 96 30 78 07 631

Desenvolvimento 05 15 - 38 22 09 11 25 06 131

Rural

Fonte: Formulério de emendas da Comissio de Finangas e Tributagio da Assemblexa Leglslauva de
Santa Catarina.

Obs.: Ocorreram apresentagdo de emendas de diferentes natureza, porém foram muito
fragmentadas, ndo se constituindo em um nimero expressivo que pudesse ser classificado

em éreas especificas.
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As areas que mais sofreram emendas foram: infra-estrutura (47,63%), saude
(19,93%), educagio (19,37%), desenvolvimento rural (4,02%) e emprego e renda (3,34%).

As emendas, independentemente de area, foram dirigidas para execug¢do de obras,
como construgdo, reforma e ampliagdo de postos de salide; pavimenta¢gdo de rodowvias,
calgamento de ruas; construgdo, ampliagdo e reformas de escolas; constru¢io de armazéns
e aquisigﬁo de equipamentos agricolas. Podemos, entdo, concluir que as emendas
expressam 6 atendimento de demandas pontuais, ndo refletindo a ixnplanta§§o e reforgo de
politicas pliblicas. Ao mesmo tempo é importante salientar o valor moeda eleitoral das
obras de infra-estrutura dada a sua visibilidade e conseqiiente, objeto de propaganda
eleitoral.

A ag¢do parlamentar dirigida para aprésentagﬁo de emendas com carater pontual
pode significar o atendimento de pleitos de sua base eleitoral, a presenga do parlamentar
em seu municipio, o lado concreto da pratica politica, que se traduz na execugéo de obras.
E o lado visivel da politica, é a retribuigio aos votos recebidos e o atendimento das
demandas da comunidade.

Podemos concluir que a concretizagdo de obras, seria o lado publico da agao
parlamentar, no sentido em que as mesmas s3o visiveis, 0 que ndo ocorre com a
épresentagﬁo de projetos de lei e irnplanta§§o de politicas publicas. A pratica emendista,
fica configurada pela natureza das emendas, expressa uma agio politica, direcionada para o
atendimento de demandas relativas a base eleitoral dos parlamentares. Esta pratica

aproxima o parlamentar de sua regido e de seu eleitor, podendo ser caracterizada como

uma pratica clientelista.
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TABELA 7

Distribuicio das emendas por regiio e quantidade de deputados que as

apresentaram, no periodo de 1991-1999.

Regido Total de emendas/% N°. deputados
Grande Fpolis 361 (11,08 %) 11
Curitibanos 217 (6,67 %) 02
Serrana 204 (6,26 %) 05
Laguna 76 (2,34 %) 05
Alto Vale do Rio do Peixe 86 (2,64 %) 03
Meio Oeste Catarinense 155 (4,77 %) 05
Vale Itajai 261 (8,02 %) 05
Qeste de Santa Catarina 264 (8,1 %) 06

Outras Regides 1632 (50,12 %)

Fonte: Formulario de emendas da Comissio de Finangas e Tributagfio da Assembléia Legislativa de

Santa Catarina.

Obs.: O numero dé parlamentares (deputados) ¢ superior a quarenta (representa¢do legal), em
fungdo dos suplentes assumirem a titularidade do cargo.

Estes dados revelaram que outras regides, que ndo estdo formalmente

caracterizadas como area geografica de representagdo dos parlamentares, no exercicio de

seus mandatos, apresentaram um niimero expressivo de emendas, fato que sugere que os

parlamentares ndo so utilizam as emendas para manter suas bases eleitorais, como também

compreendem a emenda com um instrumento valioso que pode possibilitar a ampliagdo de

seu reduto eleitoral.
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TABELA 8

Numero de emendas por regiio, por parlamentar e por partido no periodo de 1991-1999.

REGIAO N° EMENDAS PARLAMENTAR PARTIDO
A) Meio Qeste 39 Jorginho dos Santos PSDB
Catarinense : 01 Irai Zilio PMDB
155 foram de parlamentares da 36 José Zeferino Pedrozo PDS
Regido 32 Reno Caramori PPR
o 47 Norberto Stroisch Filho PFL
B) Meédio Vale Itajai 11 Gilmar Knaesel PPR
261 foram de parlamentares da 03 Ciro Rosa PFL
Regido 73 Wilson Rogério Wan-Dall PDS
129 Marcelo Albuquerque M. Rego PDC
45 José Celso Bonatelli PDT
C) Oeste de  Santa 45 Hugo M. Biehl PDS
Catarina 69 Joaquim C. Lemos PFL
264 foram de parlamentares da 02 Jorge G da Silva PMDB
Regido 18 Nelson C Locatelli PMDB
24 - Cairu Hack PDS
106 Hermes de Nadal PMDB
D) Grande Floriandpolis 03 Aloisio Piazza PSDB
PSDB — 1 parlamentar 18 César Antdnio Souza PFL
PFL — 2 parlamentares 11 Jilio César Garcia PFL
PPB — 3 parlamentares 110 Mario Roberto Cavallazi PRN
PRN - 1 parlamentar 11 Octavio Gilson dos Santos PPB
PDS — 1 parlamentar ) Séreio Grand PCB
PCB - 1 parlamentar — CTgio Sirando ’
PMDB — 2 parlamentares 128 Udo Wagner PDS
361 foram de parlamentares da 31 Jodo Henrique Blasi PMDB
Regido 30 Licio Mauro da Silveira PPB
04 Paulo Roberto Vidal PMDB
13 Olices Osmar Santini PPB
- E) Curitibanos 48 Romildo Titon PMDB
217 foram de parlamentares da
Regido 163 Onofre S. Agostini PFL
F) Regido Serrana 142 Ivan Ranzolin - PPR
204 foram de parlamentares da 43 Afonso Spaniol PT
Regido . 04 Rivaldo A Macari PMDB
04 Adilson P. Ventura - PFL
33 Francisco Kuster PSDB

-continua-
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-continua¢ao-

G) Laguna 10 Miguel Ximenes PMDB
176 foram de parlamentares da 30 Edson Bez PMDB
Regido 16 Mauro Vargas PMDB
‘ 02 Nilson Nandi PPR
18 Pedro Bittencourt PFL
H) Alto Vale do Rio do 06 Jodo Batista matos PMDB
Peixe 71 Amoldo Rinnert : PFL
86 foram de parlamentares da 09 Talio Vanio Celso Teixeira |  PFL
Regido '

Fonte: Formulario de emendas da Comissdo de Finangas e Tributagdo da Assembléia Legislativa de
Santa Catarina.

Podemos deduzir, diante destes dados, que o maior ou menor mumero de emendas
apresentadas ndo estd diretamente vinculado ao nimero de representantes, como ocorreu
com a Grande Floriandpolis que teve nas legislaturas pesquisadas 11 representantes e,
dentre as regides que mais receberam emendas, ficou em quarto lugar.

Compreende-se entdo, que o parlamentar dirige sua pratica, no tocante a
apresentagdo de emendas, para a sua base eleitoral, assumindo | e cumprindo os
compromi_ssosA de campanha. As emendas propostas pelos parlamentares 6bjetivam 0
atendimento dos pleitos locais, dos denominados redutos eleitorais. Porém, conforme ficou
evidenciado a base eleitoral do parlamentar n3o se configura especificamente em regido
geografica. A- base do parlamentar pode estar associada a questSes de natureza
corporativista, 0 que caracteriza uma base dispersa, constituindo assim a foxmagﬁo de
redutos informais, que ndo estdo circunscritos a defini¢do espacial, e geografica.

Estes redutos podem ser construidos através da canalizagdo de recursos ou
exercicio de atividades profissionais de abrangéncia estadual, que tem como conseqiléncia

a formag@o de uma base dispersa.
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Salienta-se, ainda que, dentro de uma regiio geografica, ha deputados que
apresentam um numero significativo de ¢mendas, enquanto outros da mesma regido
apresentam um mumero inexpressivo, tal fato pode significar que ha deputados que s3o
fiéis & sua base eleitoral geografica, no entanto, ha também os que tendo uma base eleitoral
dispersa ndo vinculam a emenda ao seu reduto geografico formal.

Nesta perspectiva, o deputado € visto como o responsavel pela solugdo dos
problemas locais, agente prestador de servigos que vem a atender as demandas pontuais €
locais, ndo se valorizando a outra dimens&o de sua pratica, como agente responsavel pela
elaborag¢do de projetos de lei que atendam a coletividade com a implantagio e reforgo de |
politicas publicas. |

Os dados obtidos em nossa pesquisa, permite-nos concluir que independentemente
do sistema do planejainento definido na Constituigdo de 1988 composto por instrumentos
legais como o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias ¢ a Lei Orgamentaria
Anual o orgamento ndo se constitui em um mecanismo de racionaliza¢do dos gastos da
administragio publica. Pode-se inferir que a mudanga de uma cultura politica nfo se
materializa somente através de dispositivos legais.

Acrescente-se ainda, a ndo institucionalizagio dos partidos politicos como agente
mediador dos interesses da Sociedade Civil e do Estado, o processo eleitoral que instituiu
uma competicdo eleitoral individualizada desagregada do partido politico, a baxa
credibilidade da populagdio nas institui¢des como organismos capazes de resolver
problemas e a relagio direta que se estabelece entre parlamentar e eleitor na concessdo dos
servigos publicos.

A prética politica, conforme podemos constatar tem se caracterizado como afirma

Nogueira (2001) como a politica dos politicos, onde predominam os interesses pessoais €
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ndo os doutrinarios. A politica esta fragmentada e se faz necessario a revisdao de seus
sujeitos e institui¢des.

As demandas se avolumam e, concomitantemente, surgem movimentbs com Os
mais diversos objetivos colocando em cheque as formas conhecidas de se fazer politica. Os
grandes partidos se fragmentam e néo se formam identidades coletivas capazes de, através
das instituigdes politicas, equacionar ou minimizar os novos problemas em decorréncia das

transformagdes ocorridas no ltimo século, como explicita Nogueira (2001:77):

A dinfmica dos processos politicos tornou-se mais rica e complexa. E visivel a confusdo de tarefas
e papéis no interior dos sistemas politicos, quadro que se complica ainda mais com a explosdo de
novos atores politicos (os movimentos sociais), a politizagdo dos grupos profissionais e da
burocracia, a transformagdio das demandas especificamente politicas. Interesses, exigéncias e
reivindicagSes fragmentam-se, combinando-se com mudangas na estrutura ocupacional — novas
profissGes associadas a revolugfio informacional, dimimii¢#o da classe operéria tradicional, novos
nicleos de trabalhadores técnicos — , que problematizam as fun¢Ses de mediagfio e agregacéio
politica desempenhada por partidos e sindicatos. A complexidade crescente, especialmente no que
traz de fracionamento societal, sobrecarrega os processos e procedimentos da representagio e
decisdo politica.

Diante dos dados constatados ndio devemos negar a politica e sim construir uma
nova cultura politica fundada: na representagio com participagio e controle social, na
transparéncia, na universalidade, na justiga social, na afirma¢do e garantia dos direitos

econdmicos, politicos e sociais e conseqiiente reformulagdo e consolidagio das instituigdes

como um efetivo instrumento de gestdo publica.
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Consideragées Finais

A histénia de construgdo e formagdo de nosso pais foi marcada por especificidades
que ainda hoje pénneiam 0 nosso cotidiano e se encontram enraizadas em nossas
institwi¢des, cujos reflexos encontram-se presentes na forma como somos e deixamos ser
govemados.

O elemento servil, a tardia aboligio da escravidio, a inadequada ocupagio do solo
brasileiro, a figura do coronel dono de terras que como afirmou Victor Nunes Leal,
introduziu a esfera pﬁvada nos dominios pﬁblicos; a formagﬁo da sociedade colonial no
meio rural — que gerou uma civilizagdo de raizes rurais como disse Sérgio Buarque de
Holanda, enfim temos um legado histdrico marcado pelo clientelismo, coronelismo e
patrimonialismo.

Estes elementos, que compuseram e ainda se encontram muito presentes em nossa
culﬁn‘a politica, transformaram a pratica politica numa disputa incessante pelo poder. Nesta
perspectiva a agdo politica tem se configurado como um Jocus prvilegiado de
manifestagio de interesses privados, onde tem predominado o individualismo, o
personalismo, a segregaciio e a expressio da vontade de uma minoria.

Estes fatos tiveram como conseqiiéncia a nfo institucionalizagio, a nfo |
corporifica¢do dos principios democraticos como transparéncia, universalidade, eqiiidade e
justica o que provocou um descompasso entre 0s avangos politicos, como a ampliagdo da
participag@o através do sufragio universal. No entanto o sistema dernocréﬁco, ainda ndo
conseguiu garantir a grande parcela da populagio o enclave dos direitos politicos,

econdmicos e sociais, 0 que tem gerado um descrédito institucional.
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Neste cenério, os partidos politicos, de maneira geral, ndo t&m desempenhado o seu
papel de agente mediador entre Sociedade Civil e Estado, fortalecendo assim, um
pensamento apartidario, que se manifesta a partir de relagdes individualizadas e diretas
entre parlamentar e cidadao.

O nosso legado histérico influiu diretamente na constituigdo de nossa sociedade
politica, na ndo cristalizagéio das instituigdes, gerando partidos politicos que se constituem
em um mecanismo de acesso ao poder e ndo em uma alternativa de poder.

As instituigdes, desta forma, continuam sendo a extensdo do poder dos
proprietarios de terra, banqueiros e de politicos de ocasido.

Politicamente avangamos em termos da consagragio de direitos politicos, com
participagdo e sufragio sem discriminag¢@o, a nfo ser por limite minimo de idade. Porém,
estes avangos legﬁis que ampliaram a participagdo ndo foram acompanhados pela
democracia plena. Por outro lado, as insﬁttﬁgées n3o conseguiram dar respostas nos
campos econdmico e social.

Estes fatos levam a um descrédito, a uma falta de confianga por parte da populagio
e ao fortalecimento de uma cultura politica marcada pelo perslona]ismo, individualismo,
indiferenga e passividade.

| As questdes sdo tratadas como um caso, que devem ser resolvidas por agles
.particularistas e nio institucionais. Tal desinstitucionaliza¢io favorece a perpetuagdo dos
coronéis Nos tempos contemporaneos que negam a instituicdo partido e estabelecem uma
relagiio direta entre parlamentar e cidaddo. E a politica personalista, o desencantamento
com o institucionalizado, os cidaddos ndo aceitam os partidos politicos como reais

representantes de suas reivindicag¢des.

99



Esta ndo mstitucionaliza¢do dos partidos se reflete na arena legislativa em uma
dimens@o da pratica parlamentar que se expressa através da apresenta¢do de emendas a Lei
Orgamentaria Anual.

O org¢amento, enquanto instrumento politico, experenciou diferentes formatos na
sua concepgdo e elaboragdo acompanhando a conjuntura politica vivenciada pela sociedade
brasiletra. No discurso oficial, o orgamento se constitui em um instrumento que tem como
fung¢do a sistematizagdo das receitas e despesas da admunistragio publica para a
operacionalizagdo das metas e prioridades definidas pelo Poder Executivo para o
atendimento das demandas expressas pela coletividade. |

Contudo, em nosso trabalho, ficou evidenciado um outro lado do orgamento. Eo
or¢amento como um espago institucional no qual o parlamentar procura assegurar os
COmMpIomissos dé campanha, a manutengdo das bases eleitorais e o fortalecimento das
lealdades politicas.

Neste contexto, 0 or¢amento transforma-se em um espago de luta eleitoreira por
recursos publicos, no qual o parlamentar através da apresentagio de emendas, gérante
recursos para a realizagdo de obras nos municipios que lhes ddo apoio eleitoral, € a face
publica e visivel da politica.

Nesta perspectiva a politica se materializa através da pratica parlamentar voltada
para a obtengdo de recursos para a localidade que contribuiu com a elei¢do, sendo este tipo
de ag¢do considerada pela populagdo como uma atividade inerenté e peculiar da vida da
politica do parlamentar.

E neste cenario que se desenvolve a apresentagio de emendas ao orgamento, o qual
denominamos de Jocus institucional, que se constitui em um espago de vocalizagdo de

demandas, no qual se materializa e se d'esenvolvé uma pblitica clientelista, com
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patronagem publica. E o Estado, repassando recursos publicos para o atendimento de
interesses privados, garantindo desta forma a manuten¢ido do parlamentar no poder.

Fatos estes constatados étravés dos dados obtidos em nossa pesquisa, que
afirmaram que a pratica politica, no espectro orgamentario se materializa através do
descomprometimento com a institui¢do partido, evidéncia comprovada pelo expressivo
numero de emendas do tipo individual; do parlamentar como agente de captagio de
demandas que nem sempre concretizam as reais necessidades da populag¢do, uma vez que
as emendas se destinam a concretiza¢io de obras e nio da implementagdo de politicas
publicas.

Um outro aspecto que também gostariamos de salientar ¢ que as bases eleitorais em
nossa peéquisa, ndo se configuraram como base de representagio de abrangéncia
geografica o que nos leva a concluir que os parlamentares constréem redutos eleitorais
informais e bases dispersas que ultrapassam o aspecto geografico, definido formalmente
como sua regido de representacio.

Neste cenario, conclui-se que a garantia dos direitos politicos, quando n#o
acompanhada pelos direitos econdmicos e sociais & grande parcela da populagio, fortalece
a politica a servigo de grupos de interesses, ¢ uma a¢do de natureza patrimonial, uma vez:
que os recursos publicos oriundos das emendas orgamentarias sdo utilizados com objetivos
privados — em beneficio do parlamentar.

A guisa ainda de consideragSes finais, penso ser importante destacar o desafio que
foi a realizagdo deste trabalho, um campo de investiga¢do ndo habitual a minha formagio
profissional (Assistente Social). Através do mesmo foi possivel conhecer uma dimenséo da
pratica parlamentar, pouco estudada e discutida no cotidiano da populagdo de um modo

geral.
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Espero de alguma maneira ter contribuido, com este estudo, e que este venha a
despertar outras investigagSes, dentro da arena legislativa, Jocus institucional de poder
decisério tio mmportante nos rumos de nossa vida e na afirmagdo e garantia de direitos

sociais. No entanto, ainda um campo pouco transparente no tocante a sua processualidade.
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ANEXOS



EMENDA N°. 1 | ]

Valores em real

Autor da Emenda:

Partido: ' Data: Assinatura:

Modalidade da emenda:

Individual ( ) Regifio ( ) Bancada ( ) Comisséo ( )

I Idenuﬁcagao da Unidade Or¢amentaria e Projeto/atividade onde as despesas serdo DEDUZIDAS

1 . "|Unidade or¢amentéria — codigo: 5301 Nome: Gabinete do Secretario — STO :

Projeto/Atividade — codigo: 2711 Nome: Apoio aos sistemas viarios
municipais. :

Esfera orgamentaria Grupo de Natureza da Fonte: [ 00 ] Valor: 15.625,00
(S/FM):[F] Despesa: [ 6 ]

Redugdo das Metas: transferéncia de recursos Unidade medida: Quantidade:
para execucio de obras rod.

IT — Identificacfio da Unidade Orcamentaria e Projeto/Atividades onde as despesas serfio acrescidas

1 Unidade Or¢amentaria — codigo: 5301 Nome: Gabinete do Secretirio — STO
Projeto/Atividade — codigo: 2711 Nome: Apoio aos sistemas vidrios
municipais.
Metas acrescidas: Av. Mauro | Unidade Medida: Quantidade:
Ramos
Esfera Grupo de Natureza da|Fonte: (00) Valor: 15.625,00
Orgamentéria: | despesa: (6 )
(S/FM): [F] Grupo de Natureza da|Fonte:( ) Valor:
despesa: ( )
Projeto/atividade |Grupo de Natureza da|Fonte:( ) Valor:
novo na proposta? |despesa: ( ) '
Sim( ) ndo(x) |Grupo de Natureza da|Fonte:( ) Valor:
despesa: ( )

Justificativa: A presente emenda objetiva assegurar recursos para a execu¢io de obras
rodoviiarias na Avenida Mauro ramos, municipio de Floriandpolis.

Obs.: se o espago ndo for suficiente utilizar o verso desta folha.




DA ESTRKULTUKA K DAD ALLVIUVADULD UA MALadw
DA ESTRUTURA: ORGANOGRAMA

GABINETLS r'e o
PARLAMENTARES PLENARIO COMISSOES
PROCURADORIA
COMISSAO MESA JUR(DICA
R -
EPRESENTATIVA DIRETORA P
l DE FINANGAS
GAB. PRESIDENCIA PROCURADORIA
CHEFIA DE GABINETE LEGISLATIVA

CASA MILITAR

PARLAMENTAR

ASSESSOR LEGISLATIVO

BIBLIOTECA

SECRETARIA -GERAL

ASSESSORIA ESPECIAL

DIVISAO DE IMPRENSA

ASSESSOR PLANEJ. E

DIRETORIA DE

ORCAMENTO

-ASSESSORIA DE REL. PUBL.

TRANSPORTES

DIVISAO DE SAUDE

E CERIMONIAL

ASSESSORIA CULTURAL

SECRETARIO PARTICULAR

ASSES. E CONSULTORIA

EXECUTIVO

PARLAMENTAR

COORDENADOR DO

ORCAMENTO PARLAMENTAR

DE GABINETE

DEPTO. ADMINISTRATIVO

DEPTO. PARLAMENTAR

Div. Recursos Humanos

Div. Proc. e Sist. Pessoal
Div. Recursos Materiais
Ijivisio de Adm. Financeira
Div. Servicos Tecnicos ¢ Manut.
Div. Servicos Gerais

Divisdo de Informatica

Divisdo de Expediente

Coordenadoria Licita¢ées
Diretor Escola Legislativo

Divisdo de Documentacio
Divisdo de Taquigrafia
Divisdo de Anais
Divisdo Divulg. Serv.
Coord. Or¢. Regionalizado




Emendas Propostas na
Area Infra-Estrutura
1996

0 20 40 60 80 100 120

Recursos para sistemas viarios municipais

Recursos para Conservagédo e Seguranga Rodoviaria

N NN

Recursos para aquisigdo de Equipamentos de Seguranga Publica
Projeto Captagdo, Adugdo, Barragem e/ou Canalizagdo de Agua
Implantacdo e/ou Ampliagdo no abastecimento de Agua Tratada
Construgdo, Ampliagdo e/ou Reforma em Prédios do Govermno
Construgdo, Ampliagéo e/ou Reforma de Terminal Rodoviario
Construgc"o, Ampliagdo e/ou Reforma de Quadras de Esportes
Construc%p, Ampliagdo e/ou Reforma de Passarela

Conffrx.jf;jo. Ampliagdo e/ou Reforma de Habitagdo Populares
Construggo, Ampliagdo e/ou Reforma de Arga de Lazer

Construgdo, Ampliagdo e/ou Reforma de Unidades de Seguranga Publica

FONTE: Formulario de emendas da Comissdo de Finangas e Tributagdo da Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina.



Emendas Propostas na
Area Emprego e Renda
1996

H Construgdao, Ampliagdao e/ou Reforma da EPAGRI
H Construgao, Ampliagdao e/ou Reforma de Centro do Produtor Rural
O Construgdao, Ampliacdao e/ou Reforma de Estacao Experimental de Pesquisa
Construgdao, Ampliagdao e/ou Reforma de Mercado do Produtor
Construgao, Ampliagdao e/ou Reforma de Porto
E Recursos para Capacitagdao de Recursos Humanos
H Recursos para Contribuicdo Financeira para Sociedade
@ Recursos para Desenvolvimento Economico na Producdo Agriloca e Pesqueira
H Recursos para Desenvolvimento Rural
M Recursos para desenvolvimento tecnologico
O Recursos para o apoio ao desenvivimento da pesca artesanal

B Recursos para Turismo Rural e Turismo Ecolégico

FONTE: Formuldrio de emendas da Comissé&o de Finangas e Tributagcdo da Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina.



Emendas Propostas na
Area Saude

1996

B Construgao, Ampliagcao e/ou Reforma de Posto de Satde

H Construgao, Ampliacao e/ou Reforma de Unidade de Saude

O Recursos de remedios para carentes

@ Recursos para aquisicdo de Equipamentos de Saude

B Recursos para Programas de Saude

FONTE: Formulario de emendas da Comisséo de Finangas e Tributagdo da Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina.



Emendas Propostas em
Outras Areas

1996

®E Construgdao, Ampliagdao e/ou Reforma de Posto de Saude

® Construgdao, Ampliacao e/ou Reforma de Unidade de Saude

ORecursos de remedios para carentes

@ Recursos para aquisicao de Equipamentos de Saude

W Recursos para Programas de Satide

FONTE: Formulario de emendas da Comisséo de Finangas e Tributagdo da Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina.



