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“‘Neste momento alto na historia, orgulhamo-nos de pertencer a
um povo que ndo se abate, que sabe afastar o medo e néo
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esperanca. Reencontramos, depois de ilusbes perdidas e
pesados sacrificios, o bom e velho caminho democratico. Nao
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organizacdo dos homens em estados, mas sentimento e
consciéncia, em cada um deles, de que |he pertencem o corpo
e o0 espirito da Nacdo. Sentimento e consciéncia da
intransferivel responsabilidade por sua coesédo e seu destino. A
Patria é escolha, feita na razéo e na liberdade [...] assim sendo,
a Pétria ndo é o passado, mas o futuro que construimos com o
presente. Ndo € a aposentadoria dos herdis, mas tarefa a
cumprir. E a promoc&o da justica, e a justica se promove com
liberdade. Na vida das nacdes, todos os dias sdo dias de
Historia, e todos os dias sdo dificeis. A paz é sempre esquiva
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sombras totalitarias ou mais desatadas as paixfes anarquicas,
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restabelecer o equilibrio social. No conceito que fazemos do
estado democratico ha saudavel contradigdo: quanto mais
democratica for uma sociedade, mais fragil serd o estado. Seu
poder de coagdo sO se entende no cumprimento da lei. Quanto
mais fraterna for a sociedade, menor sera a presenca do
estado. Nado vamos nos dispersar. Continuemos reunidos,
como nas pracgas publicas, com a mesma emocdo, a mesma

dignidade e a mesma decisédo” - Tancredo Neves.



RESUMO

Este estudo objetiva avaliar a percepcao dos principais atores sociais envolvidos na
implementacédo do orcamento publico em Venancio Aires, Rio Grande do Sul, Brasil.
Parte-se do pressuposto de que o orgamento atua como um espaco de exercicio de
poder e cidadania e que a aplicacdo de emendas no ambito municipal influencia a
dindmica politica local. A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, a partir de 22
entrevistas semiestruturadas realizadas com vereadores, secretarios e vereadores.
Os resultados preliminares indicam uma mudanca gradual no comportamento dos
vereadores quanto a destinagdo das emendas ao longo do primeiro ciclo
orcamentario da nova legislacdo. Esse ajuste no uso das emendas sugere uma
adaptacdo as expectativas e pressodes locais, com a destinacao dos recursos sendo
influenciada pelo potencial de retorno politico. A relacéo entre os poderes Executivo
e Legislativo € complexa e estd em constante mudanca. Durante as entrevistas com
0S secretarios municipais, observou-se certo desconforto quanto a falta de
conhecimento e preparo de alguns parlamentares e seus assessores quanto ao
processo de destinacdo das emendas obrigatérias. Conversas com vereadores
municipais também apontam insatisfacdo com o modelo atual, em que os entes
beneficiados tendem a ser aqueles com maior visibilidade e capacidade de
mobilizacdo. Portanto, conclui-se que a implantacdo do orcamento impositivo pode
estar afetando a dindmica dos processos participativos do ciclo orcamento em

Venancio Aires

Palavras-chave: Orcamento Impositivo. Participacdo. Legislativo. Executivo.

Governo Local.



ABSTRACT

This study aims to evaluate the perception of the main social actors involved in the
implementation of the mandatory budget in Venéancio Aires, Rio Grande do Sul,
Brazil. It is assumed that the budget acts as a space for exercising power and
citizenship and that the application of amendments at the municipal level influences
local political dynamics. The research adopts a qualitative approach, based on 22
semi-structured interviews conducted with city councilors, secretaries, and council
members. Preliminary results indicate a gradual change in the behavior of council
members regarding the allocation of amendments throughout the first budget cycle of
the new legislation. This adjustment in the use of amendments suggests an
adaptation to local expectations and pressures, with the allocation of resources being
influenced by the potential for political return. The relationship between the Executive
and Legislative branches is complex and constantly changing. During the interviews
with the municipal secretaries, a certain discomfort was observed regarding the lack
of knowledge and preparation of some parliamentarians and their advisors regarding
the process of allocating mandatory amendments. Conversations with municipal
councilors also point to dissatisfaction with the current model, in which the entities
benefiting tend to be those with greater visibility and capacity for mobilization.
Therefore, it is concluded that the implementation of the mandatory budget may be
affecting the dynamics of the participatory processes of the budget cycle in Venancio

Aires.

Keywords: Impressive Budget. Participation. Legislative. Executive. Local

Government.



Figura 1 —
Gréfico 1 —
Figura 2 —
Figura 3 —
Figura 4 —
Figura 5 —
Figura 6 —
Figura 7 —

Figura 8 —

LISTA DE ILUSTRACOES

Divisdo dos capitulos da dissertacéo

Distribuicdo das vagas formas de trabalho

Localizacdo de Venancio Aires e a distribuicdo de rodovias
Distribuicdo geogréfica e zonas de ocupacao

Liderancas politicas responsaveis pela gestdo do Executivo
Retrato politico da Camara de Vereadores

Adocao do orgamento impositivo no Vale do Rio Pardo
Concentragdo de valores das emendas impositivas por
secretarias

Quantias recebidas do orcamento impositivo por areas 2020-
2023

22
52
53
56
59
61
64

69

74



AFUBRA
AMVARP
AMVAT
ARENA
AVAT
CEUB
CF
COREDE
CVT

EC
EMATER

IDP
LDO
LOA
MDB
oP
ONGs
ONU
PPA
STF
UCB
UFMG
UNB
UNICAMP
UNISC
USP

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Associacao dos Fumicultores do Brasil
Associacao dos Municipios do Vale do Rio Pardo
Associacéo dos Municipios do Vale do Taquari
Alianca Renovadora Nacional

Associacao dos Vereadores do Vale do Taquari
Centro Universitario de Brasilia

Constituicao Federal

Conselho Regional de Desenvolvimento

Centro Vocacional Tecnoldgico

Emenda Constitucional

Associacdo Rio-Grandense de Empreendimentos de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural

Instituto Brasiliense de Direito Publico

Lei de Diretrizes Or¢camentarias

Lei Orgamentéria Anual

Movimento Democrético Brasileiro

Orgamento Participativo

OrganizacGes Nao-Governamentais
Organizacéo das Nacdes Unidas

Plano Plurianual

Supremo Tribunal Federal

Universidade Catolica de Brasilia

Universidade Federal de Minas Gerais
Universidade de Brasilia

Universidade Estadual de Campinas
Universidade de Santa Cruz do Sul

Universidade de Sao Paulo



11
1.2
1.3
1.4
15

2.1
2.2

2.3
2.4
2.5
2.6
2.7

3.1

3.1.1
3.1.2
3.1.3

3.14

4.1

4.2

SUMARIO

INTRODUGAD. .....couiiiiieiieiieeeee e ereeeeraeeeeneeennsesnnsennneennnneees
Contextualizagdao do problema...........ccccooiiiiiiiiiiiccrereeas
Problema de pesquisSa..........cccciiiiiiiiiiiiiiiiirr e
Objetivos da pesquisa.........ccooeiiiiiiiiiiiiic i aeas
Justificativa. ..o

Estrutura da dissertagao............ccooeviiiiiiiiiiiiic i e

COMPLEXIDADES NA RELACAO ENTRE EXECUTIVO E

LEGISLATIVO EM UMA DEMOCRACIA RECENTE............cccoviumeee

Separagao de poderes e equilibrio de democratico.......................

Presidencialismo de coalizdo: singularidade brasileira ou

SItUAGAO GIODAI? . eeeeeiie e
A realidade e o clientelisSmo..........ccccciiviiiiiiiiii e
Orgcamento publico: organizacao estatal e avangos historicos....
Participagao da sociedade civil na definicao das prioridades......

O debate sobre orgamento impositivo no Brasil........................

Emendas impositivas e principio da simetria nos entes

=00 [=Y = 1Yo Y-

TERRITORIO EM ANALISE: MUNICIPIO DE MEDIO PORTE NO

VERTICE ENTRE OS VALES DO TAQUARI E RIO PARDO............
Caracterizagao do territorio...........cooviviiiiiiiiii
Resgate histérico: municipio marcado por migragoes................

Tabaco e pequenas propriedades: os destaques econémicos.....

Ligacdo politica e territorial entre os Vales do Rio Pardo e

JLIE= Lo [0 - T PP

Politica: recorde no Legislativo e alternancia restrita no

EX@CURIVO. ettt eteasnsnnsnnsnnsnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnns

MUDANCAS, ADAPTACOES E AVALIACOES: OS PRIMEIROS

ANOS DAS EMENDAS IMPOSITIVAS EM VENANCIO AIRES/RS...

Conflito de competéncias: discussao nos tribunais e na

(oY 10101 81 Lo = Vo (=Y

Possivel fortalecimento de praticas clientelistas...........c.ccevuen...

13
13
18
18
19
21

24
24

26
28
29
30
35

41

44

45

45

50

53

58

64

64
66



4.3
4.4
4.5

Desvirtuamento dos poderes e adaptagoes.............ccccvevivnrnnnn. 68

Mobilizacao e atendimento a grupos inviabilizados.................... 71
Envolvimento e participagdao da comunidade nas decisoes......... 77
FORTALECIMENTO DE PRATICAS CLIENTELISTAS OU

ATENDIMENTO A GRUPOS MARGINALIZADOS?.....cccccvieieviiieeee, 79
REFERENCIAS.......uuiiiietieiiieteeeeeeteeeeeaae e e e rane s s e nsnnseersanneens 94
APENDICES.......ccciiiiiiiitrttieeee s s ssssseeee e e e s s s s s sssnee e e e e e s e s s snnaens 105
APENDICE A - Roteiro de entrevistas para vereadores............... 105
APENDICE B - Roteiro de entrevistas para secretarios............... 106

APENDICE C - Roteiro de entrevistas para conselheiros............ 107



13

1 INTRODUCAO

A investigacdo apresentada foi realizada no ambito do mestrado em
Desenvolvimento Regional da Universidade de Santa Cruz do Sul (Unisc) e esta
vinculada a linha de pesquisa intitulada Estado, Instituicbes e Democracia. A
introducdo apresenta o panorama geral da dissertacdo. Para tanto, inicialmente
discorre-se sobre a contextualizacdo do problema de pesquisa e sobre os objetivos
geral e especificos propostos. Apés, apresenta-se a justificativa do estudo e finaliza-

se com a estrutura desta dissertacao.

1.1 Contextualizacdo do problema

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 representou um marco
histérico de transformacao no Brasil e a transicdo de um periodo autoritario para o
inicio de uma era democratica. Esse documento estabeleceu as fundacfes para uma
Republica Federativa e um Estado Democratico de Direito, centrado na soberania
popular (Tavares, 2002). A Carta Magna foi elaborada através de um processo
democréatico amplo e participativo, concretizado através da Assembleia Nacional
Constituinte. Esse férum reuniu representantes de diversos setores da sociedade,
como politicos, juristas, sindicalistas, lideres de movimentos sociais e outros
agentes. A lei, que serve como parametro de validade para todas as demais normas,
abriu novas possibilidades para a democracia participativa e os efeitos foram
observados em todos os entes federativos (Pinho, 2019).

A transicdo politica ha quase quatro décadas também permitiu o surgimento de
novas dindmicas nas relagfes entre o Estado e a sociedade civil. Diversas acdes
participativas destacaram-se em novos espacos institucionais que emergiram com a
promulgacéao da CF/88, como, por exemplo, os conselhos gestores e 0s orcamentos
participativos (Barroso, 2012). Durante o periodo autoritario anterior, a participacéo
da sociedade civil na esfera publica era frequentemente cerceada e reprimida. No
entanto, com o movimento de democratizacdo no final do século passado, essas
barreiras comegaram a ser derrubadas e teve inicio uma participagdo mais ativa e
informada dos cidaddos na conducdo dos assuntos publicos. Esses espacos foram

conquistados apos lutas e reivindicacfes em prol da democratizacdo (GECD, 1999).
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A CF/88 fortaleceu o poder local, que tem como caracteristica a
descentralizagéo do locus da tomada de deciséo estatal e permite que a sociedade
participe ativamente na construcdo e implementacdo de decisdes publicas. Esse
processo de aproximacao entre o Estado e a populacdo ocorre no ambito municipal,
a menor unidade federativa no Brasil, onde o cidaddo tem a oportunidade de
expressar desejos e prioridades, além de monitorar a administragdo (Thornhill,
2021). Essa autoridade conferida aos municipios e aos seus cidadaos pela
Constituicdo Federal € o exercicio do poder. Segundo a conceituacao de Max Weber
(1979), trata-se da capacidade de impor a prépria vontade em uma relacao social,
mesmo diante de resisténcias, independentemente da base dessa capacidade.

A concretizacdo do poder local ocorre no espaco de convivéncia dos
individuos, onde, segundo Dowbor (2016), encontra-se no centro de transformacfes
gue envolvem a descentralizacao e a participacao. Nessa perspectiva, o termo poder
local refere-se a participacdo de entidades territoriais distintas do Estado, mas
dotadas de oOrgaos representativos legitimados democraticamente, para promocao
dos interesses proprios de suas populacdes (Canotilho, 2003). Esse conceito propde
uma aproximacéo entre os cidadaos e o Estado e permite uma participacédo efetiva
nos espacos publicos. Essa participacdo abrange também a fiscalizacdo e execucao
de tarefas estatais. Hermany e Dupont (2014) destacam que esse processo
representa um modelo de gestdo que € democratico e potencialmente participativo.

O exercicio do poder local auxilia na revitalizacdo dos espacos comunitarios e
oferece uma oportunidade de resgatar e fortalecer a cidadania a partir do nivel local.
Esse processo de reconstituicdo permite que os cidadados construam identidades
coletivas que, embora formadas fora das estruturas tradicionais do Estado, sdo
legitimadas por ele (Hermany, Giacobbo, 2014). Da Luz e Santin (2010) enfatizam
gue essa dinamica fomenta uma interacéo entre dois modelos - a democracia direta,
gque se caracteriza pela participacdo voluntaria e ativa dos cidaddos nas decisbes
gue afetam suas vidas diretamente, e a democracia representativa, que opera
através de representantes eleitos que atuam em nome do povo. A coexisténcia e o
equilibrio entre esses dois modelos auxiliam no fortalecimento da democracia como
um todo, para garantir que o poder seja exercido de maneira justa e inclusiva.

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, a cidadania tornou-se
um dos pilares do Estado. De acordo com Da Costa e Reis (2011), ela geralmente é

definida como o conjunto de direitos e deveres que vinculam o individuo ao Estado.
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Nesse sentido, a cidadania esta intimamente ligada ao nacionalismo e diretamente
relacionada ao conceito juridico de nacionalidade. Péces-Barba (2007, p. 22) afirma
que “a expressao da cidadania, a participagdo na formacédo da vontade geral, o
exercicio da soberania, continua sendo reservado aos cidadaos plenos”. Portanto, é
responsabilidade do Estado proteger os direitos de cidadania.

Ao aproximar a discussdo sobre metas e programas para a aplicacdo de
recursos no ambito estatal dos cidadaos, cria-se um ambiente em que eles podem
contribuir de forma significativa para o desenvolvimento local. Esse processo gera
um sentimento de empoderamento, ja que os cidadaos tém a oportunidade de
participar, influenciar e decidir o futuro do municipio onde vivem (Hermany;
Giacoboo, 2014). Nesse contexto, o principio da subsidiariedade, que representa a
possibilidade de autoadministracdo das unidades locais e permite que as
comunidades fortalegam a cidadania e a democracia por meio do sentimento de
pertencimento ao espaco local, ganha destaque. Isso de direito, mas, em alguns
casos, nao de fato, quando ha concentracdo de recursos na esfera federal. Para
Baracho (1996), o principio da subsidiariedade deve ser compreendido para a
preservacao das individualidades dentro dos diversos agrupamentos sociais.

Nesse contexto, ha4 dois argumentos opostos em relacdo ao orcamento, que
pode ser autorizativo, que é a modalidade na qual o Executivo tem a autorizacédo
para executar as despesas e pode escolher se faz de fato ou ndo, ou impositivo,
guando parte do orcamento é definida pelos parlamentares e ndo pode ser alterada
pelo Executivo. Aqueles que defendem o autorizativo argumentam que ele permite
ao governo reavaliar suas financas periodicamente e, com base na arrecadacao de
impostos e contribuicdes, reprogramar os gastos. Por outro lado, os proponentes do
impositivo acreditam que ele é fundamental para impedir que o Executivo possa
contingenciar verbas, realizar cortes ou exercer discricionariedade na programacao
orcamentaria. No caso do Brasil, o orcamento autorizativo, ao longo do tempo,
acabou se tornando mais uma formalidade, uma vez que o que foi aprovado pelo
Legislativo era frequentemente desconfigurado ao longo do ano (Piscitelli, 2006a).

Em conformidade com o principio da legalidade, o Executivo, a cada ano, envia
ao poder legislativo uma proposta de lei orcamentaria para analise e aprovacéao, que
sera executada no ano seguinte. Apos todo o processo legislativo, essa proposta se
transforma na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e esse documento rege os gastos do

governo (Vignoli, 2015). No entanto, com a aprovacdo e promulgacdo da Emenda
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Constitucional n° 86 de 2015, houve uma mudanca com a introducdo de um certo
grau de impositividade em parcelas das despesas previstas no orcamento, embora o
carater autorizativo do orcamento publico brasileiro tenha permanecido inalterado. A
principal alteracéo trazida pela novidade proposta pelos legisladores foi a destinagéo
de 1,2% da receita corrente liquida como limite para as emendas individuais
parlamentares, conferindo carater impositivo (Dias, 2023).

Inicialmente, a aprovacdo da PEC representou uma diminuicdo do poder do
governo de exercer pressao sobre os parlamentares, que anteriormente trocavam
apoio a determinadas matérias de interesse governamental pela liberacdo de
recursos por eles indicados. Com o caréater impositivo das emendas, essa dindmica
mudou (Dias, 2023). No entanto, no que diz respeito a democratizacdo e a
participacdo popular nas decisdes e na gestdo dos recursos publicos, pode néo ter
promovido avancgos significativos. Para parte dos autores, a alocagcdo dos recursos
continua sob o controle exclusivo dos parlamentares. Nesse sentido, Tollini (2008)
observa que, mesmo desconsiderando as motivacdes questionaveis que as vezes
influenciam a apresentacdo de emendas individuais, ha problemas relacionados a
alocacao e a eficiéncia dos gastos publicos resultantes desse processo.

As emendas ndo refletem as prioridades de uma politica coordenada para
enfrentar problemas especificos do pais. Em muitos casos, sdo interesses de
individuos que buscam resolver questdes locais (Tollini, 2008). Essa prética pode ser
prejudicial até mesmo para 0s que recebem emendas parlamentares, pois a
alocacao dos recursos fica sujeita a decisdo de um unico parlamentar, em vez de ser
discutida com a comunidade local (Thornhill, 2021). Isso evidencia que o orgamento
impositivo, na forma como é atualmente aplicado, pode resultar em uma espécie de
desconcentragcdo administrativa, sem, contudo, aumentar a autonomia local. Essa
realidade contraria a ideia de fomentar uma cidadania ativa, em que os cidadaos, em
seus municipios, possam participar da definicdo e a alocacdo dos recursos.

O orgcamento impositivo, originalmente implementado no nivel federal, comegou
a ser adotado por outros entes federativos, como estados e municipios, em
consonancia com o principio da simetria, que sugere que normas aplicadas em nivel
federal podem ser reproduzidas para promoc¢ao de uma uniformidade normativa
(Assis, 2020). No entanto, a introducgéo fora do ambito federal tem gerado debates
sobre o0s beneficios para a consolidacdo dos principios democraticos e o

fortalecimento do poder local. Além dessas discussoes, a adocao dessa ferramenta
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tem sido objeto de questionamentos juridicos. Recentemente, no Tribunal de Justica
do Rio Grande do Sul, foi argumentado que a norma néo € de reproducédo obrigatoria
e que € vista como uma interferéncia na autonomia e no funcionamento
administrativo e orcamentario do Executivo, ndo se tratando, portanto, de matéria
que deveria ser de iniciativa do Legislativo (Santos; Gasparini, 2020).

Essa questdo estd longe de ser consensual e vem ganhando destaque a
medida que mais municipios consideram a ado¢do. Um levantamento realizado pelo
autor mostra a falta de consenso sobre o tema na regido do Conselho Regional de
Desenvolvimento (Corede) Vale do Rio Pardo, onde dos 23 municipios, seis
adotaram essa prética. Arroio do Tigre e Candeléria, por exemplo, implementaram o
orcamento impositivo em 2019 e 2018, respectivamente. Em contrapartida,
municipios como Boqueirdo do Ledo, Encruzilhada do Sul, Herveiras, Ibarama, Mato
Leitdo, Passo do Sobrado, Sinimbu, Sobradinho, Vale do Sol e Vale Verde ainda ndo
aderiram a essa prética. No caso de Estrela Velha, a proposta foi feita em 2022, mas
acabou sendo rejeitada. Em Santa Cruz do Sul, a ideia foi apresentada em 2018,
mas depois retirada da pauta. Agora, em 2024, volta a ser discutida.

No municipio de Venancio Aires, o orcamento impositivo foi introduzido em
2020 e tornou-se um dos primeiros municipios da regido do Corede do Vale do Rio
Pardo a adotar essa pratica, através da Emenda a Lei Organica 02/2020. A iniciativa
foi de um vereador que viu ha medida uma oportunidade para que os parlamentares
“acrescentem novas programacgdes orcamentarias municipais com o objetivo de
atender as demandas das comunidades que representam” (Venancio Aires, 2020). A
partir dessa emenda, ficou garantido que as emendas dos vereadores ao orgamento
municipal devem ser executadas pelo Executivo, independentemente da questdo, o
gue fortaleceu a capacidade dos vereadores de influenciar diretamente a destinacao
de recursos e aproximando a gestao publica das necessidades locais (Dias, 2023).

Desde sua implementacdo, 0 or¢camento publico inspirou a criacdo de
mecanismos de participagdo no Brasil e em outros paises, embora, por vezes, de
forma mecéanica. Com o tempo, criticos passaram a questionar a visao idealizada da
participacdo popular (Marquetti, 2003). A partir dos anos 2000, surgiu uma
perspectiva mais critica e menos normativa sobre o papel da sociedade civil e a
capacidade para a acdo democratica. Essa visdo destaca a diversidade dentro da
sociedade civil e reconhece a presenca de organizacdes ndo-democraticas. A critica

busca superar a visdo homogénea do Estado, da sociedade civil e do mercado e
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propde uma compreensdo mais complexa dos processos. A discussdo avanga para
reconhecer a importancia de trabalhar com a diversidade das organizacbes e
superar as fronteiras entre Estado e sociedade civil (Lavalle, 2003).

A participacdo politica no Brasil democrético tem sido caracterizada por dois
fenbmenos principais - o aumento da presenca da sociedade civil nas politicas
publicas e o crescimento das instituicdes participativas (Cunha, 2004). Desde o final
do periodo autoritario, diversos atores da sociedade civil ttm buscado uma maior
atuacao nas instituices responsaveis pela deliberacdo sobre politicas publicas nas
areas de saude, assisténcia social e politicas urbanas. O fortalecimento da
sociedade civil é observado pelo niumero crescente de conselhos e foruns de
participacdo, que se proliferaram nas ultimas décadas. Esses espacos permitem que
diversos segmentos da sociedade participem ativamente da formulacdo e
monitoramento das politicas publicas (Avritzer, 2006). Em muitos casos, 0 humero
de conselheiros supera o de vereadores (Coelho, 2004).

Ao mesmo tempo, Manin (2006) coloca que a relacdo entre democracia e
representacdo reside no fato de que governos representativos sao eleitos por
cidaddos livres que participam amplamente do processo politico. Com essa
liberdade de escolha e participagdo, os governos tendem a alinhar as agbes com a
vontade dos representados. O autor apresenta duas perspectivas principais - a
primeira, baseada no mandato, sugere que as eleicbes servem para escolher
politicas e politicos que tenham ou se comprometam a implementar boas acdes. A
segunda perspectiva assume que, ao adotar boas politicas, o politico tem a
seguranca de ser bem avaliado nas elei¢cdes, o0 que torna a eleicdo uma forma de

prestacdo de contas para 0s ocupantes de cargos eletivos.
1.2 Problema de pesquisa

Frente a isso, a pesquisa apoia-se na seguinte pergunta: De acordo com 0s
envolvidos no processo, a implementagcao do orgamento impositivo vem afetando a

dindmica dos processos participativos do ciclo orcamentario em Venancio Aires/RS?

1.3 Objetivos da pesquisa
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Para responder a essa pergunta, a pesquisa tem como objetivo geral: Analisar
a percepcdo dos atores sociais envolvidos no processo de implantagdo do
orcamento impositivo no municipio de Venancio Aires/RS.

Ao mesmo tempo, para alcancar o objetivo geral apresentado, foram
estabelecidos os seguintes objetivos especificos:

- Investigar o histérico e o contexto que levaram a implementacdo do
orcamento impositivo em Venancio Aires;

- Descrever os principais mecanismos de participacdo cidada existentes no
ciclo orcamentario antes e depois da ado¢do do orgamento impositivo;

- Comparar percepcédo de gestores publicos, legisladores e representantes da
sociedade civil sobre a implementacédo do orcamento impositivo e possiveis impacto
NOS processos participativos;

- Avaliar possiveis alteragcbes nos processos participativos decorrentes da

implementag&o do orgamento impositivo.

1.4 Justificativa

Os temas do desenvolvimento regional e da participacdo popular tém sido
objeto de discussdes e estudos desde a desde inicio da redemocratizacdo com
debates ocorrendo em varias instancias (Rezende; Slomski; Corrar, 2005). No
entanto, a introducdo do orcamento impositivo e a crescente preocupacdo com o
retorno de praticas clientelistas apresentam um novo cenario de andlise. O contexto
atual demanda uma revisdo das estratégias adotadas na formulacdo de politicas
regionais no Brasil, para alinhamento com as necessidades de uma economia
globalizada e os novos papéis desempenhados pelo setor publico (Affonso, 2000). A
pesquisa busca aprofundar o entendimento da intersecdo entre desenvolvimento
regional, participacéo da sociedade no ciclo orcamentario e politicas publicas.

Com o fim dos periodos ditatoriais, intensificou-se o debate sobre a ampliacdo
da descentralizacdo politica governamental, especialmente na América Latina e em
paises em desenvolvimento. A Reforma do Estado resultou em um aumento do
poder de Estados e Municipios (Affonso, 2000). A descentralizacdo, em termos
sociais e politicos, implica na transferéncia de parte do poder decisorio, atribui¢des,
responsabilidades e recursos para entidades fora do governo central. Isso

geralmente envolve o uso de organizacdes intermediarias na comunidade, por
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exemplo associagdes e conselhos comunitarios, como ferramentas de politicas
publicas, apoiando-se na participacdo da comunidade e distribuindo
responsabilidades e poderes de forma mais ampla (Felicissimo, 1992).

O Brasil atravessa um momento marcado por disputas politicas entre os
poderes Executivo e Legislativo. Uma série de escandalos de corrupcao exacerbou
os conflitos entre o Planalto e o Congresso Nacional (Motter, 2019). Entre as vitérias
legislativas, destaca-se a sanc¢do da EC 86/2015, que promoveu alteracdes nos
Artigos 165, 166 e 198 da CF/88 (Dias, 2023). Essas mudancas estabeleceram a
execucao impositiva das emendas parlamentares individuais previstas no orgamento
anual. Antes da alteracdo, 0 orcamento era autorizativo e permitia que o governo
nao fosse obrigado a executar integralmente as leis orcamentarias aprovadas -
tratava-se apenas de uma autorizacdo para despesas (Assis, 2020).

O principio republicano da separacdo de poderes é um dos pilares
fundamentais da Constituicdo Federal, que estabelece a independéncia e a
harmonia entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Esse principio busca
garantir um sistema de freios e contrapesos, onde cada poder exerce suas funcdes
sem interferéncia indevida dos outros (Tavares, 2002). No entanto, na pratica, a
autonomia e a harmonia entre os poderes frequentemente enfrentam desafios
devido as disputas politicas e aos interesses, tanto pessoais quanto coletivos, dos
agentes politicos. A interacdo entre os poderes muitas vezes é marcada por conflitos
gue vao além das competéncias estritamente definidas pela Constituicdo, 0 que
reflete a complexidade e a dinAmica das relagfes politicas (Barroso, 2012).

No contexto do orgcamento publico, essas tensdes sdo evidentes. O processo
orcamentario envolve um entrelacamento de responsabilidades e atribuicdes entre o
Executivo e o Legislativo (Lopes, 2005). Em alguns casos, 0 Executivo, responsavel
pela execucdo das politicas publicas e pela administracdo dos recursos, e 0
Legislativo, encarregado da elaboracdo e da fiscalizacdo das leis orgcamentarias,
encontram-se em desacordo sobre o direcionamento e a aplicacdo dos recursos
publicos. Esses conflitos podem ser influenciados por fatores como interesses
politicos divergentes, estratégias de barganha, e a luta por influéncia e controle
sobre o0s recursos orcamentarios. Além disso, a implementacdo de emendas
parlamentares intensificou as tensdes entre os poderes (Rezende, Cunha, 2014).

Na relagéo entre Executivo e Legislativo, a discussao sobre a separacdo dos

poderes precisa ser observada quando abordado o tema do orcamento,
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especialmente no que diz respeito aos orcamentos autorizativo e impositivo. Alguns
juristas argumentam que a impositividade do orcamento pelo Legislativo pode
interferir na discricionariedade do Executivo na execucdo das politicas publicas.
Godoy (2014) destaca que o orcamento autorizativo reflete a realidade dos fatos e
respeita a harmonia e independéncia entre os poderes. Segundo ele, o principio da
harmonia e da independéncia entre os poderes limita a atuacdo do Congresso
Nacional em matérias que sdo de competéncia exclusiva dos outros poderes.

A corrente que defende o orcamento impositivo sustenta que esse modelo
fortalece as casas legislativas ao restabelecer o equilibrio de poder que pode ser
comprometido pelo modelo autorizativo em raz&o da discricionariedade excessiva
concedida ao Executivo (Lima, 2003). No contexto brasileiro, o or¢camento
autorizativo, com o tempo, transformou-se em uma mera formalidade. 1sso ocorreu
porque o que era aprovado pelo Legislativo frequentemente era alterado ao longo do
exercicio. Embora o Executivo pudesse gastar até o limite previsto na lei,
frequentemente revisava os limites de gastos por area anualmente e geralmente
estabelecia valores inferiores aos previstos. Na pratica, essa flexibilidade reduzia o
papel do Legislativo a uma formalidade na aprovacdo do orcamento (Piscitelli,
2006b).

Antes da introducéo das emendas impositivas, outro modelo ganhou destaque -
0 orcamento participativo. Iniciado no final dos anos 1980, o Orcamento Participativo
(OP) de Porto Alegre completou 35 anos em 2024 e tornou-se uma referéncia
nacional e internacional (Marquetti, 2003). A ONU reconheceu como uma das 40
melhores experiéncias de gestdo local para a conferéncia Habitat I, realizada em
Istambul em 1995, e Porto Alegre foi escolhida para sediar o Férum Social Mundial.
As experiéncias de participacdo local revelam diferencas na forma como a
corresponsabilidade entre o governo local e os atores civis é estabelecida nas
decisbes sobre o orcamento publico. O papel da participacdo pode variar entre

central e periférico no sistema de gestdo socioestatal (Santos, 2002).

1.5 Estrutura da dissertacéo

O capitulo 1 da dissertacdo introduz o debate envolvendo o Estado e o
orcamento publico e destaca a importancia desse instrumento de planejamento

como uma ferramenta para a conducdo das politicas publicas e a alocacdo de
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recursos. A analise preliminar explora como o or¢gamento publico, além de ser um
reflexo das prioridades governamentais, também atua como uma arena de disputa
entre diferentes interesses e atores politicos. O orcamento revela-se como um
espaco para o exercicio do poder e da cidadania - € através dele que definem-se as
prioridades governamentais e distribuem-se 0s recursos necessarios para a
implementacg&o das politicas publicas.

Figura 1 — Divisdo dos capitulos da dissertacao

Capitulo 01 Capitulo 03 Capitulo 05
Estado e orgamento Territorio em analise: Fortalecimento de
publico: introduzindo municipio de médio praticas clientelistas ou
o debate sobre as porte entre os Vales do atendimento a grupos
emendas impositivas Taquari e Rio Pardo marginalizados?

] Mudancas, adaptagdes
Complexidades na e avaliagbes: 0s
relacdo entre Executivo primeiros anos das
e Legislativo em uma emendas impositivas
democracia recente em Venancio Aires/RS
Capitulo 02 Capitulo 04

Fonte: Elaborado pelo autor.

No capitulo 2, a dissertacdo avanca para discutir as complexidades da relacdo
entre o Executivo e o Legislativo em uma democracia recente como a brasileira.
Inicialmente, resgata-se a teoria classica sobre a separacao de poderes e 0 sistema
de freios e contrapesos. A andlise aprofunda-se nos conflitos de competéncias que
surgem entre os poderes constituidos. O capitulo também aborda o presidencialismo
de coalizdo, com a dicotomia entre dois autores conhecidos do cenario nacional.
Abranches (2003) argumenta que as negociacoes ligadas ao presidencialismo de
coalizdo sado caracteristicas Unicas do Brasil. JA Limongi (2006) propde que o
modelo brasileiro €, na verdade, uma manifestagdo de um fendmeno mais amplo,
comparavel a outras democracias ao redor do mundo.

O capitulo 3 caracteriza o municipio de Venancio Aires, objeto de estudo da
dissertacdo. Localizado no vértice dos Vales do Rio Pardo e Taquari, possui uma
populacao de 68.653 habitantes (IBGE, 2022) e compartilha caracteristicas culturais,
sociais e politicas dessas regides. Sendo o segundo municipio mais populoso e
economicamente dindmico do Vale do Rio Pardo, atras apenas de Santa Cruz do

Sul, Venancio Aires destaca-se pela sua relevancia econémica e por ser um polo de
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servicos na area da saude e juridica para municipios menores ao redor. Essa
caracterizacao territorial serve para contextualizar as dinamicas politicas locais e a
implementacéo do orcamento impositivo no municipio.

No capitulo 4, a dissertacdo concentra-se na analise das mudancas,
adaptacdes e avaliagcdes que surgiram nos primeiros anos da implementagcdo das
emendas impositivas em Venancio Aires. Esse capitulo é estruturado para fornecer
uma compreensdo sobre como a introducdo do orcamento impositivo afetou a
dindmica orcamentéaria e administrativa do municipio. Para isso, foram conduzidas
entrevistas qualitativas com uma variedade de atores locais, como secretarios
municipais, vereadores e conselheiros. Essas entrevistas oferecem as percepcoes e
reflexdes desses individuos sobre o impacto das emendas impositivas no ciclo
orcamentario municipal. A abordagem qualitativa das entrevistas permite explorar as
experiéncias vividas e as opinides dos participantes sobre as implicacées do
orgamento impositivo no trabalho diario e nas operagfes municipais.

Para encerrar a dissertacao, o capitulo 5 oferece uma analise sobre o impacto
do orcamento impositivo em Venancio Aires, com foco em duas questdes centrais - a
potencial contribuicdo do orcamento impositivo para o fortalecimento de praticas
clientelistas e a sua eficacia no atendimento a grupos marginalizados. Esse trecho
busca discutir se a implementacdo das emendas impositivas tem favorecido praticas
de clientelismo, onde recursos sao direcionados para grupos especificos em troca de
apoio politico, ou se, ao contrario, tem promovido uma distribuicdo mais equitativa
dos recursos, para beneficiamento de grupos marginalizados. As consideracdes
finais do capitulo sintetizam os principais achados da pesquisa.



24

2 COMPLEXIDADES NA RELACAO ENTRE EXECUTIVO E LEGISLATIVO EM
UMA DEMOCRACIA RECENTE

2.1 Separacéao de poderes e equilibrio de democrético

Independentemente do modelo adotado pelo pais em relagdo a separagédo dos
poderes, o Legislativo esta sempre presente e tem como funcdes tipicas legislar e
fiscalizar. Embora néo exista uma hierarquia formal sobre os outros poderes, ha uma
anterioridade lo6gica do poder constituinte - inicial, autbnomo, incondicionado e
soberano. Isso se deve ao fato de que a funcao tipica do Judiciario € jurisdicional, ou
seja, aplicar a lei aos casos concretos, enquanto a funcao tipica do Executivo &
administrar conforme os limites estabelecidos pela lei (Barroso, 2012). No Brasil, o
Legislativo € um dos trés poderes e esta presente em todas as esferas federativas -
no municipio com a Camara de Vereadores, nos estados com as Assembleias
Legislativas e na Unido com o Congresso Nacional (Martins, 2023).

Além das atribuicBes tradicionais, o Legislativo também desempenha funcdes
atipicas, como administrar e julgar. A competéncia administrativa envolve atividades
internas como a contratacdo e demissao de funcionarios e a verificacdo de férias,
licencas e contratos. Ja a de julgamento é exercida, por exemplo, pelo Senado
Federal, que, conforme o artigo 52, inciso |, da CF/88, pode julgar o Presidente da
Republica em casos de crime de responsabilidade (Tavares, 2002). Essas funcdes
atipicas séo consideradas fundamentais para o funcionamento e a manutencédo da
autonomia do Legislativo e permitem que ele gerencie seus proprios processos
internos e exerca um papel de controle em situacdes excepcionais (Martins, 2023).

O Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que o uso desmedido de uma
fungdo atipica pelo Executivo, Legislativo ou Judiciario configura uma violagédo da
separacdo dos poderes. Um exemplo no Brasil foi o0 uso excessivo de medidas
provisorias pelos presidentes da Republica em 2002. Para o 6rgdo, a utilizagédo
abusiva do instrumento pode causar distorcdes nas relagbes politicas entre o
Executivo e o0 Legislativo e isso pode afetar o estado democratico de direito, o
sistema de freios e contrapesos e comprometer a relacdo de equilibrio que deve
existir. Assim, cabe ao Judiciario impedir que o exercicio compulsivo da competéncia
extraordindria leve a um possivel cesarismo governamental, provoque distor¢des e

comprometa a integridade da separacéao dos poderes (ADI 2.213, 2022).
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Para evitar a sobreposi¢cdo dos poderes, é preciso estabelecer um equilibrio na
democracia. O método adotado para isso € o sistema de freios e contrapesos,
conhecido em inglés como checks and balances (Tavares, 2002). A origem desse
conceito ocorreu durante uma viagem de Montesquieu a Inglaterra, onde
testemunhou a transicdo do sistema absolutista para uma monarquia constitucional
parlamentarista. Nesse contexto, ele entrou em contato com as ideias do fil6sofo
iluminista inglés John Locke, que sustentava que a soberania ndo pertence ao povo
(Martins, 2023). Esse ordenamento constitucional permite que um 6érgdo limite a
atuacado dos outros e influencie sua composi¢cado, como na participagédo do Executivo
e do Legislativo na nomeacdo dos membros dos Tribunais Superiores e no veto
presidencial a projetos de lei aprovados pelo parlamento (Montesquieu, 1996).

Montesquieu concebeu a separacdo de poderes como um mecanismo para
evitar a concentracdo de poder e estabelecer um controle mutuo. Ele acreditava que,
para afastar governos absolutistas e impedir a criagdo de leis tiranicas, era
necessario definir a autonomia e os limites de cada poder (Barbosa; Saracho, 2019).
Segundo o pensamento de Montesquieu, 0 sistema de governo deve dividir os
poderes do Estado em trés ramos. Desta forma, o autor enfatizou que apenas o
poder pode controlar o poder, o que resultou no sistema de freios e contrapesos, no
qual Executivo, Legislativo e Judiciario sdo autdbnomos, desempenham funcdes
especificas e sdo controlados pelos outros poderes (Vasconcelos, 1994).

A Teoria da Separacdo dos Poderes surgiu durante a formacdo do Estado
Liberal, que valorizava a livre iniciativa e a minima interferéncia estatal nas
liberdades individuais (Barroso, 2012). Essa triparticdo dos poderes se mantém até
hoje na maioria dos paises e esta consolidada pelo artigo 16 da Declaracao
Francesa dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789) e pelo artigo 2° da CF/88,
que especifica as funcdes de cada poder. O poder € uma forma de controle social
que direciona a conduta de grupos, mas seu exercicio pode ultrapassar os limites
legais e levar a um possivel abuso. Portanto, pesquisadores no Direito
Constitucional defendem a constante alternancia de dirigentes no Legislativo e no
Executivo em regimes democraticos. A separacao dos poderes € um principio basico
na organizacao dos estados democraticos (Barbosa; Saracho, 2019).

O principio dos poderes harmonicos e independentes originou o sistema de
freios e contrapesos, pelo qual o Legislativo, ao criar regras gerais, limita o

Executivo, que sO pode agir dentro dessas normas. Para impedir abusos, o
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Judiciario controla a constitucionalidade das leis, resolve conflitos intersubjetivos e
garante os direitos fundamentais (Tavares, 2002). Dessa forma, a separacédo de
poderes e o sistema de freios e contrapesos sdo compativeis com o Estado
Democratico de Direito, limitam o poder e garantem a liberdade politica e os direitos
das minorias. Além disso, previnem abusos governamentais e submetem
governantes e governados as regras legais, nas quais ninguém é obrigado a fazer

ou deixar de fazer algo sem determinacéao legal prévia (Wolkmer, 2003).

2.2 Presidencialismo de coalizdo: singularidade brasileira ou situacao global?

Uma caracteristica da redemocratizacao brasileira que estabeleceu o equilibrio
democratico é o presidencialismo de coalizdo. Abranches (1988) define esse sistema
como aguele em que o gestor do Executivo busca apoio de multiplos partidos para
formar uma maioria através da promoc¢éo de acordos e da distribuicdo cargos com o
objetivo de governar em um sistema multipartidario. A tese de Limongi (2006) é de
gue o presidencialismo de coalizdo € uma caracteristica inerente ao sistema
presidencialista democratico global. Em uma estrutura que respeita a vontade
popular, h4 uma interacdo dindmica entre o presidente e o congresso e € através da
formacao de coalizGes que o governo opera.

Ha duas visdes distintas sobre o presidencialismo de coalizdo - uma mais
negativa, liderada por Abranches, e outra mais moderada, apresentada por Limongi.
Abranches (2003) argumenta que essas negociacdes sao caracteristicas do contexto
brasileiro, originais e inéditas. Para ele, no contexto brasileiro, h4 uma incapacidade
de formar coalizbes estritamente partidarias, o que resulta em uma fragilidade dos
partidos politicos. Embora a populacdo e grande parte da midia frequentemente a
enxerguem como uma mera pratica de trocas, a formacéo de coalizdes de governo
transcende a simples alternancia de favores politicos. Elas envolvem acordos em
gue partidos politicos e seus lideres decidem compartilhar recursos politicos com o
objetivo de atingir metas comuns (Reniu; Albala, 2012).

Limongi (2006) sustenta a ideia de que o caso do Brasil ndo é singular e o pais
adota a gestdo democratica através do presidencialismo de coalizdo, similarmente a
outras nacdes ao redor do mundo. Segundo o autor, o poder de agenda do
Executivo permite que o Brasil opere de maneira semelhante a outras grandes

democracias espalhadas pelos seis continentes. Ele argumenta que Abranches
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escreveu sobre o presidencialismo de coalizdo sem perceber como a Constituicao
Federal alterou de forma expressiva o cenario e institucionalizou esse modelo no
qgual os gestores contam com caixa de ferramentas - termo que indica as estratégias
gue podem ser utilizadas para obter apoio majoritario no Legislativo.

Em relacdo as falhas do governo representativo, Limongi dialoga com criticas
sobre o coronelismo e as relagbes clientelistas. Parte da literatura e da tese de
Abranches (1988) coloca que o presidencialismo de coalizdo fere o principio
democratico ao instaurar uma relacédo de clientelismo. Para Abranches, os politicos
sdo eleitos através do voto de cabresto, no qual o cidadao é orientado por um
coronel ou um latifundiario que detém poder tradicional e isso resultaria em um
sistema de cascata e em legisladores que tentariam estabelecer uma relacdo
clientelista com o Executivo. Limongi (2006) discorda e afirma que essa visao
levanta suspeitas sobre a legitimidade dos mandatos da maioria dos eleitos e sugere
que todos os legisladores seriam escolhidos através de formas corruptas.

Abranches (2001) resgata o conceito de presidencialismo de coalizdo para
entender as dificuldades enfrentadas pelo governo na época. Nele, o sucesso da
coalizdo na aprovacao das propostas foi assegurado pela distribuicdo de cargos
ministeriais e pelo poder centralizador exercido pelos lideres das bancadas. O autor
afirma que a raiz do problema era de ordem sociolégica e nédo institucional. Rela¢des
clientelistas pautariam as interacdes entre eleitores e seus representantes e, como
consequéncia, entre o Executivo e o Legislativo. Ele escreveu que, caso as siglas
conseguissem conquistar a maioria pelo que ele chamou de “mecanismo de
manipulagéo do eleitor despossuido”, a relagdo entre os legisladores e o Executivo
teria “um elevado grau de propenséo [...] ao clientelismo”.

Para Limongi, a perspectiva de Abranches limita-se a ideia de que o0s
deputados séo eleitos devido a existéncia de um grande contingente de eleitores
incapazes de desempenhar conscientemente a missao politica. Isso equivale a dizer,
de acordo com o autor, que a democracia brasileira ndo funciona. Ainda segundo
ele, os termos utilizados por Abranches - redutos ndo competitivos, eleitor pobre e
manipulado, sobrevivéncia de formas de dominacdo, clientelismo e oligarquia -
levantam suspeitas sobre a legitimidade dos mandatos da maioria e coloca em
duvida a qualidade geral da democracia brasileira. Incomodado com isso, em uma
pesquisa feita com dados das eleicdes de 2002, busca contestar a hipotese da

persisténcia de redutos eleitorais ndo competitivos (Limongi, 2006).
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Limongi (2006) destaca que a competitividade de um reduto - equiparado a um
municipio na analise - pode ser aferida pelo numero efetivo de listas eleitorais ou
coligagcdes. Quanto mais préximo de um for o nimero, menor a competicdo real. A
medida que o indicador tende a dois, mais evidente se torna a existéncia de
competicdo. O numero efetivo médio de coligagcbes eleitorais por municipio é de
2,94, considerando os 5.665 municipios brasileiros. Embora existam municipios ndo
competitivos, segundo Limongi, sdo uma minoria. Apenas 320 municipios registram
um valor inferior a 1,5 coligacfes eleitorais efetivas e isso representa 1,7% dos
eleitores que votaram nas eleicbes de 2002. O autor conclui a argumentagao
colocando que s&o poucos 0s redutos nao competitivos.

2.3 Arealidade e o clientelismo

A prética de distribuir beneficios aos seguidores em troca de apoio politico é
uma caracteristica desde a Republica Velha e atua na articulacdo entre o sistema
politico e a sociedade (Gibson-Graham, 2011). Durante a Primeira Republica, o
sucesso eleitoral estava frequentemente atrelado a habilidade de manejar esse tipo
de relacdo que envolvia a distribuicdo de cargos oficiais, protecdo e outros favores
em troca de lealdade politica e pessoal. Nesse contexto, o clientelismo era
mobilizado por meio de figuras locais influentes, como coronéis, que, devido ao seu
prestigio junto aos governos regional ou nacional, possuiam os meios para oferecer
os favores. O termo coronelismo refere-se a esses lideres locais que, quase sempre,
tinham alguma patente militar (Leal, 1948).

No entanto, para parte da literatura, o clientelismo continua presente como um
padrdo cultural mesmo na modernidade urbana do Brasil, apesar de ter sido
originalmente teorizado em um periodo predominantemente agrario e marcado por
atraso politico sob o dominio oligarquico (Queiroz, 1975). Atualmente, € possivel
identificar praticas clientelistas em diversas formas de interacdo entre a sociedade e
o sistema politico. José Murilo de Carvalho (1998) observa que ha imprecisdes no
uso do conceito de clientelismo, uma dificuldade do Brasil e, a0 mesmo tempo,
reconhecida pela literatura internacional. Em geral, o clientelismo envolve uma
relacdo na qual beneficios publicos, como empregos e isencdes fiscais, séo

oferecidos em troca de apoio politico, especialmente na forma de votos. Carvalho
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(1998) também afirma que o clientelismo implica uma troca entre atores com poder
desigual, sendo o Estado a parte mais poderosa.

Neste contexto, o clientelismo se manifesta através de complexas relacfes
pessoais entre individuos que ocupam diferentes posi¢cdes na hierarquia social, nas
quais um grupo oferece beneficios especificos em troca de lealdade politica. Em
outras palavras, é um sistema em que se observa uma troca direta de favores por
subordinacao politica ou de recursos por votos dentro do processo eleitoral (Dias,
2007). O clientelismo, portanto, vai além de uma forma de relacionamento politico, e
pode ser encarado como uma estratégia de reciprocidade em que aqueles que
necessitam de servigos publicos essenciais buscam apoio daqueles que detém o
poder de decisdo. Essa troca se efetua por meio de uma moeda politica, cuja

compensacao ou retorno podera ser exigido em futuras eleicbes (Cunha, 2006).

2.4 Orgcamento publico: organizacao estatal e avancos histéricos

Problemas cotidianos enfrentados pela comunidade, como a falta de espacos
de lazer adequados, postos de salde sem materiais e a caréncia de recursos para
reformas escolares estdo diretamente relacionados ao orcamento publico. Os
servicos oferecidos pela Administracdo Publica sdo, em grande parte, financiados
pelos tributos pagos pela populacdo (Lopes, 2005). O governo arrecada impostos,
taxas e contribuicbes para garantir a entrada de recursos que permitam resolver os
diversos problemas da sociedade, que, sendo complexa, demanda uma organizacao
cuidadosa para atender a todas as necessidades. Trata-se de um conjunto de bens
e Servicos que se expande continuamente com o intervencionismo estatal em busca
do bem-estar social. O Estado, nos diferentes niveis, €, assim, considerado o maior
criador e 0 maior consumidor de riquezas (Deodato, 1984).

O conceito de orcamento publico pode ser abordado de diversas maneiras. A
definicAo mais simples e comum € que consiste em uma lista de receitas e despesas
do governo, frequentemente desconectada da realidade local ou da entidade publica
em questdo. Essa visdo se limita a identificar algumas fontes de receita e a indicar
onde os recursos serdao alocados, sem fornecer uma explicagdo dos motivos e
objetivos por tras desses gastos (Rezende; Cunha, 2014). Uma segunda define
como um instrumento de controle das finangcas governamentais. Historicamente,

essa Nnocgao surgiu para controlar as finangas do rei, quando proprietarios de terras
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se rebelaram e impuseram a necessidade de aprovagdo prévia das receitas e
despesas governamentais, além da exigéncia de prestacdo de contas. Essa ideia
ainda esta presente em parte dos orcamentos publicos no Brasil, com foco maior em
policiar o governo do que em avaliar a qualidade das ac¢des (Santos, 2001).

Uma terceira conceituagdo, do inicio do século XX, vé o orcamento publico
como um plano das atividades governamentais, no qual sdo detalhados os servigos
prestados aos cidaddos e seus custos. Essa abordagem fornece uma visdo mais
clara do que estad acontecendo, embora nem sempre justifigue adequadamente as
acbes do governo (Albuguerque; Medeiros; Feij6, 2013). A quarta conceituacao
enxerga o orgamento publico como um instrumento para a execu¢do de planos de
governo e ele é visto como um meio para transformar planos em obras e servigos
concretos. Essa ideia tem origem no planejamento estatal soviético do inicio do
século XX e foi adaptada por diversos paises ao redor do mundo. A premissa central
€ gue cabe ao governo estabelecer as diretrizes para o desenvolvimento do pais, do
estado ou do municipio, executar uma parte desses objetivos diretamente e deixar
outras acdes como responsabilidade da iniciativa privada (Santos, 2001).

A quinta conceituacdo do orcamento publico se concentra na administracao
interna do governo. Nesse caso, 0 orcamento € visto como uma ferramenta para
gerenciar as agdes governamentais e mensurar com precisao tudo o que precisa ser
feito para garantir o funcionamento do governo. Um orcamento bem estruturado e
preciso facilita o funcionamento e contribui para a fiscalizacdo, ajustes a situacoes,
correcdo de desvios e avaliacdo da execucao (Albuquerque; Medeiros; Feijo, 2013).
Ao mesmo tempo, resulta em uma prestacdo de contas clara até mesmo para
cidaddos que ndo possuem conhecimentos técnicos em economia. Embora o
orcamento seja essencial na administracdo publica, ele é apenas uma parte do
processo e nao deve ser responsabilizado pelos problemas dos entes federativos ou

utilizado como justificativa para a falta de acdes publicas (Santos, 2001).

2.5 Participagcéo da sociedade civil na definigcdo das prioridades

Com um viés mais participativo, o0 orcamento publico teve estruturacéo
orientada pela Constituicao Federal de 1988. A promulgacéo da Carta Magna foi um
momento de transformagdo no Brasil e marcou a transicdo de um periodo

caracterizado pelo autoritarismo para o inicio de uma passagem politica em direcéao
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a democracia (Oliveira; Ferreira, 2017). O texto estabeleceu as bases para uma
Republica Federativa e um Estado Democrético de Direito, com um sistema centrado
na soberania popular. Ele foi elaborado durante um processo democratico amplo e
participativo, que culminou na Assembleia Nacional Constituinte. A lei, que serve de
parametro de validade para todas as demais espécies normativas, abriu um
horizonte de possibilidades para a democracia participativa (Pinho, 2019).

Nesse contexto de transformacéo politica, o conceito de sociedade civil teve
uma redefinicdo. Antes do final da ditadura militar brasileira, o termo era
normalmente utilizado como uma estratégia politica em oposicdo ao Estado.
Contudo, com a chegada do periodo de democratizacdo, passou por uma revisao,
superou a dualidade simplista e reconheceu a heterogeneidade. O conceito de
sociedade civil evoluiu para ser entendido como uma esfera de acao que opera no
espaco publico, distinta do Estado e igualmente diferente do mercado. A nocao que
colocava a sociedade civil unicamente como um ator de oposi¢céo ao Estado passou
a ser vista como insuficiente para a complexidade e a pluralidade de agentes, grupos
e organizacdes que participam na esfera publica (Cohen; Arato, 1992).

Scherer-Warren e Luchmann (2004) destacam que essa nova dinamica de
acdo social também trouxe uma série de desafios. Estudos dedicados aos conselhos
gestores mostram dificuldades relacionadas a inclusdo e a diversificacdo da
representacdo da sociedade civil em espacgos participativos. A selecdo restrita de
setores e organizacdes que participam ativamente nos conselhos limita a amplitude
da participacdo da sociedade civil. Nesse processo, 0 conceito de redes adquiriu
importancia na andlise das transformacdes na participacao politica. As redes sociais
e sub-redes surgiram como desafios para as relacées de representacdo tradicionais.
Elas colocaram no debate uma nova dimensao da participagéo cidada e permitiram
conexdes que transcendem as estruturas institucionais (GECD, 1999).

A abordagem de redes encontrou aplicacdo na governanca interativa, que
apareceu como um modelo de gestdo compartilhada entre Estado, mercado e
sociedade. Para Scherer-Warren e Luchmann (2004), fundamenta-se em novos
arranjos institucionais e tem o objetivo de ampliar a participacdo cidada. A nova
perspectiva reconhece que os desafios do mundo contemporaneo exigem
abordagens mais inclusivas e colaborativas para a tomada de decisbes. Essa
interpretacdo € uma mudanca na maneira como era praticada a gestdo publica até

entdo e retira o foco de uma estrutura hierarquica e centralizada. A atencao passa a
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ser em uma rede de interagbes dinamicas. Com a governancga interativa, o Estado
deixa de ser o Unico detentor do conhecimento e do poder decisério e abre espacgo
para a colaboracao entre atores governamentais, setor privado e sociedade civil.

As transformacdes ocorridas no campo da sociedade civil e na esfera da
participacdo politica iniciaram debates sobre os modelos democraticos e o0s
mecanismos de participagdo. Para alguns autores, a convergéncia em torno de
valores democraticos, pluralismo e inclusdo socioecondmica passaram a caracterizar
0S movimentos sociais. Todavia, ao lado desses avancos, também foram
manifestadas preocupacdes. Uma delas destaca a possibilidade de despolitizacdo e
reducdo do espaco politico por conta da atuacdo das organizacdes nao
governamentais. Os defensores dessa linha de argumentacao afirmam que, ao se
concentrarem em abordagens técnicas e na implementacdo de projetos sociais, 0S
grupos podem contribuir para a diluicdo do engajamento politico e da contestacéo
gue caracterizaram os movimentos do passado (Scherer-Warren; Liichmann, 2004).

Nas discussfes envolvendo participacdo e democracia no Brasil, os conceitos
de capital social e governanca também assumiram uma posicdo central.
Frequentemente quantificado por meio de indicadores relacionados a participacédo
civica e a confianca interpessoal, o capital social é reconhecido como um elemento
para o fortalecimento da democracia (Baquero, 2004). Porém, a aplicacdo desses
conceitos coloca em debate algumas questdes. Segundo Scherer-Warren e
Lichmann (2004), a énfase no capital social e na governanca pode reduzir a
compreensdo da politica apenas a elementos como confianca, eficiéncia e
colaboracédo e subestimar o papel do conflito e do exercicio de poder na arena
politica. Mesmo que a colaboracdo seja importante para uma sociedade
democratica, € preciso reconhecer que a politica também envolve disputas, debates
e a negociacao de interesses divergentes (Scherer-Warren, 2001).

A participagéo ativa dos cidadaos nas decisdes publicas € um dos pilares da
democracia e tem sido objeto de debate em todo o0 mundo. No cenario brasileiro, um
dos mecanismos de participacdo que tem atraido atengéo e colocado-se como uma
ferramenta de aproximacao dos cidaddos com o processo decisorio é a criacdo de
conselhos gestores. Esses grupos séao espacos de deliberacdo e tomada de deciséo
em politicas publicas, nos quais diferentes atores da sociedade civil tém a
oportunidade de contribuir com suas perspectivas e demandas. Contudo, a natureza

da participacdo nos conselhos gestores € indireta, uma vez que os cidadaos elegem
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representantes para atuarem nesses 0rgdos em seu nome. Essa caracteristica
levanta questfes sobre representacao, legitimidade e eficacia (Abers; Keck, 2009).

No processo de orcamento participativo, por exemplo, os cidadaos tém papel
direto nas assembleias. Ja nos conselhos gestores, os participantes ndo-estatais sdo
escolhidos por organizacdes que, por sua vez, foram selecionadas por outras
organizagfes, 0 que cria uma cadeia de representacdo. Além disso, metade das
cadeiras € ocupada por funcionarios publicos, que séo indicados para representar 0s
orgados estatais envolvidos. A estrutura de representacdo indireta gera
questionamentos sobre para quem e em nome de quem esses atores atuam e sobre
a verdadeira extensao da voz e do poder dos cidadaos no processo. Muitas dessas
associacfes sdo auto-organizadas e seus lideres ndo s&o necessariamente
escolhidos diretamente pelo publico que afirmam representar (Abers; Keck, 2009).

A teoria da representacao politica de Pitkin (1967) vem da ideia de que o0s
representantes orientam sua legitimidade em processos de autorizagdo e prestacao
de contas que conectam 0s representantes aos representados. Entretanto, essa
relacdo ndo se aplica plenamente aos representantes das associacdes da sociedade
civil nos conselhos gestores, ja que a escolha ndo é feita de maneira direta pelos
cidaddos. Para Abers e Keck (2009), é necessario repensar e aprimorar 0S
mecanismos de legitimacéo e responsabilizacado desses representantes com objetivo
de garantir que a participacdo das associacfes da sociedade civil nos conselhos
gestores seja representativa e democratica.

De acordo com Manin (1997), ao observar a histéria da politica brasileira, é
possivel perceber uma tradicdo de desconfianca em relacdo a capacidade de grupos
nao tradicionais, como os trabalhadores, de representar os proprios interesses na
politica convencional. Os conselhos gestores oferecem uma alternativa e sao
colocados como um espaco onde grupos diversos da sociedade civil podem
contribuir ativamente para a formulacéo e implementacéo de politicas publicas. Uma
das preocupacfes esta na legislacdo e na pratica, que podem neutralizar tendéncias
de captura dos representantes de 0Orgdos estatais nos conselhos por interesses
privados. Isso poderia influenciar negativamente a capacidade dos conselhos de
atuarem de forma imparcial e em prol do interesse publico (Ames, 2002).

Outro desafio é como levar os atores estatais a considerarem de que forma as
politicas afetardo publicos mais amplos, além dos grupos especificos presentes nos

conselhos. E preciso garantir que as decisbes tomadas nos conselhos ndo sejam
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excessivamente influenciadas pelos interesses imediatos dos participantes e estejam
guiadas pelo bem-estar da sociedade como um todo. Mecanismos de prestacdo de
contas e transparéncia desempenham um papel nesse processo e permitem que as
decisbes e acbes dos conselhos sejam acompanhadas pela sociedade em geral. Ao
mesmo tempo, educacéo civica e o engajamento da populacdo sao essenciais para
criar uma cultura de participacdo, para que os cidadados estejam dispostos a
questionar as decisdes Abers e Keck (2009).

Determinar se o Estado esta efetivamente cumprindo seu papel de defender os
excluidos € outra questdo complexa. A participacdo nos conselhos gestores deve ser
acompanhada de avaliacdes periddicas e independentes para garantir que as
politicas implementadas atendam as necessidades das camadas mais vulneraveis
da sociedade (Lavalle, 2003). Os conselhos gestores sdo compostos por
representantes de grupos organizados, o que pode deixar de fora muitos cidadaos
gue néo fazem parte dessas organizagcdes. Essa inclusdo pode ser facilitada por
meio de mecanismos de consulta publica, como audiéncias publicas, pesquisas e
féruns comunitarios, que permitem que um conjunto mais amplo e diverso de
cidadaos participe do processo decisério (Dagnino; Olvera; Panfichi, 2006).

A sociedade civil é caracterizada pela pressao politica e pelas relagbes de
poder. O Estado, em sistemas politicos democréaticos, é, ao mesmo tempo,
mecanismo e agente da acdo publica. Desta forma, ndo é possivel concluir que seja
imune a essas pressbes e nem ter a certeza que naturalmente representara os
interesses dos politicamente excluidos (Lavalle, 2003). Esse desafio, nas ultimas
décadas, rendeu criticas a democracia representativa e a burocracia. Contudo, elas
reforcam a necessidade da busca por ferramentas que possibilitem a participacao
cidada e vigilancia ativa para garantir que as politicas publicas atendam as
necessidades daqueles que mais precisam. Apesar das criticas, o Estado
desempenha um papel insubstituivel na acéo publica e na promocédo do bem-estar
social. Ele pode ser influenciado por interesses diversos, mas também possui
recursos e capacidades para agir em prol do interesse publico (Evans, 2001).

Mesmo que alguns autores tenham resisténcias sobre a visdo de deliberagéo,
por deixar de lado os conflitos proprios da politica, a abordagem deliberativa destaca
a importancia de espacos de debate e interacdo. Neles, os atores politicos podem se
reunir, discutir e construir solu¢gdes para os complexos desafios sociais que a

sociedade enfrenta. Avritzer (2000) destaca trés caracteristicas fundamentais para o
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funcionamento de uma democracia deliberativa nos conselhos gestores - a cessao
de um espaco decisorio pelo Estado, a socializacdo de informagfes relevantes e a
capacidade de experimentacédo e compartilhamento de resultados. Nesse sentido, 0s
conselhos gestores surgem como ferramentas para a troca de ideias e
conhecimentos. Embora possam apresentar desafios na estrutura e no
funcionamento, para Abers e Keck (2009), representam um passo significativo em
direcdo a uma democracia mais participativa e inclusiva.

No contexto do processo participativo e da representacdo dos conselhos, ha
uma significativa fundamentacao na perspectiva da sociedade civil, influenciada pela
leitura habermasiana. No final dos anos 90, a discussdo sobre a criagdo dos
conselhos ganhou destaque no interior do Rio Grande do Sul. Entretanto, algumas
discussbes mais recentes contextualizam esse tema em uma perspectiva temporal,
sugerindo que, em certo periodo, predominou uma Vvisdo otimista e romantizada
sobre a sociedade civil. Acreditava-se que 0s processos participativos conduzidos
por organizacfes da sociedade civil aprofundariam a democracia. Autores como
Avritzer e Costa, influenciados por Cohen e Arato, contribuiram para essa visdo. No
entanto, a literatura contemporanea confronta essa perspectiva, trazendo o Estado
de volta e abordando as rela¢des de forma menos segmentada (Lavalle, 2003).

A partir dos anos 2000, emerge uma visdo menos otimista e normativa sobre a
sociedade civil e sua propensao ao agir democratico. Essa visdo critica destaca a
diversidade da sociedade civil e reconhece a existéncia de organizacdes nao-
democréticas, como grupos neo-nazistas e supremacistas brancos. Essa critica é
fundamentada na necessidade de superar a visdo homogeneizadora do Estado, da
sociedade civil e do mercado e propde a compreensdo dos processos empiricos a
partir da heterogeneidade das organizacoes. A discussdo avanga para compreender
0S processos empiricos e contextuais e sugere que é essencial trabalhar com a
diversidade das organizacdes. A critica busca superar as fronteiras entre Estado e

sociedade civil, para adaptar-se a complexidade da sociedade (Lavalle, 2003).
2.6 O debate sobre orgamento impositivo no Brasil
Uma mudanca recente foi a introducdo do orcamento impositivo nos

municipios, impulsionada pelas alteracfes trazidas pela EC 86/2015. Ela reduziu a

margem de discricionariedade do Executivo na execu¢ao do orcamento anual. Antes
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dessa implementacdo, o0s recursos destinados a emendas nao tinham
obrigatoriedade de execugcdo por parte do Executivo, o que frequentemente
resultava em uma dindmica em que 0s gestores recompensavam parlamentares que
apoiavam projetos de interesse do governo e autorizavam a execucao de emendas
como forma de barganha politica. Novidade no ordenamento juridico, as emendas
impositivas podem constituir um risco a capacidade de governanca do Executivo,
excepcionalidade presente apenas no Brasil (Santos; Gasparini, 2020).

A introducdo do orcamento impositivo desencadeia preocupacfes e desafios e
levanta a possibilidade de prejudicar décadas de progresso, inspirado pelo
pioneirismo de Porto Alegre (Azevedo; Anastasia, 2002). O orgcamento participativo
tem o mérito de redirecionar a atencao politica para areas que eram negligenciadas
pela classe politica, como, por exemplo, 0 saneamento. J4 o orcamento impositivo,
embora amplie o papel do parlamento na tomada de decisbes sobre a alocacdo de
recursos publicos, também levanta discussdes sobre a maneira como é utilizado
para direcionar recursos para projetos que atendem as bases eleitorais dos
parlamentares, com risco do retorno das praticas clientelistas que os espacos
participativos buscam combater. Isso pode resultar em uma alocagédo de recursos
guiada por motivacBes politicas e eleitorais, em vez de critérios objetivos e
necessidades reais da sociedade (Santos; Gasparini, 2020).

Com a inclusdo das emendas impositivas nos municipios, como € o caso de
Venancio Aires, a dinamica mudou. A Emenda a Lei Organica 02/2020 incorporou
essas emendas impositivas ao processo legislativo orcamentario municipal e
estabeleceu a obrigatoriedade de execucdo dos recursos. Isso significa que o
Executivo ndo tem mais a discricionariedade de escolher quais emendas serdo
atendidas. Do ponto de vista juridico, cria uma nova estrutura de responsabilidade e
controle sobre o0 uso dos recursos publicos. Por outro lado, na perspectiva politica,
as emendas impositivas podem modificar as relagcdes entre os poderes. Com a
reducdo da margem de manobra do Executivo na alocacdo de recursos, a
negociagao politica pode se deslocar para outras areas (Santos; Gasparini, 2020).

As inovacdes constitucionais introduzidas pela EC 86/2015 promoveram
reducdo da margem de discricionariedade do Executivo no que concerne a execugao
do orgcamento anual. Isso se deu por meio da imposi¢cao da obrigatoriedade das
emendas parlamentares individuais. Anteriormente a essa mudanga, nédo existia uma

obrigatoriedade de alocacdo de recursos para tais emendas e o0 Executivo
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frequentemente recompensava parlamentares que consistentemente apoiavam 0s
projetos de interesse do governo (Santos; Gasparini, 2020). Desde entdo, a
implementacdo desse instituto se desenrolou de maneira variada e em diferentes
momentos nos diversos niveis de governo no pais. No municipio de Venancio Aires,
a Emenda a Lei Organica 02/2020 acrescentou os paragrafos 9° ao 18° ao artigo
141 e anotou as emendas impositivas no ambito do processo legislativo
orcamentario municipal.

Diante dessas mudancas constitucionais, o Legislativo assumiu um papel mais
destacado na formulacdo do orgcamento, uma vez que, no Brasil, o orcamento s6 se
torna efetivo apdés aprovacdo dos parlamentares. No entanto, a execucgao
orcamentaria, ou seja, a gestdo dos recursos e a implementacdo das despesas
aprovadas, continua sendo uma prerrogativa exclusiva do Executivo. Essa divisdo de
responsabilidades difere do modelo adotado em paises como os Estados Unidos e o
Reino Unido, onde sistemas de council permitem que a Camara Legislativa também
participe da execucdo. No contexto brasileiro, as mudancas constitucionais
fortaleceram praticas politicas tradicionais, com as emendas parlamentares, que
passaram a desempenhar um papel central nas negociagdes (Cirolini, 2022).

A EC 86/2015 estabeleceu limites para as emendas individuais ao projeto de
Lei Orcamentéaria, com restricdo a 1,2% da receita corrente liquida e 50% desse
montante direcionado para a area da saude. Além disso, complementou a
Constituicdo ao permitir emendas de iniciativa de bancadas partidarias, com um
valor de até 1% da receita corrente liquida auferida no exercicio anterior (Cirolini,
2022). No entanto, ao priorizar a execucao financeira de parte das programacoes de
interesse proprio, para Santos e Gasparini (2020), o Congresso parece dar foco para
questdes locais, 0 que pode reforcar a percepcdo de um parlamento clientelista.
Além disso, ainda segundo 0s mesmos autores, essa postura sugere uma Visdo
limitada quanto a sua participacdo no processo or¢camentario, evita 0 engajamento
na discussdo de macropoliticas orcamentérias e prefere a concentracdo em
necessidades micro, de ambito municipal ou estadual.

Outro ponto questionado por Santos e Gasparini (2020) é a falta de exigéncia
na eficacia e na efetividade dos gastos que passaram a ser obrigatorios. Nao ha
cobranca para a obtencdo de resultados, como o alcance de metas ou a
demonstracao dos impactos decorrentes desses gastos. As emendas constitucionais

ignoram a necessidade e utilidade do bem ou servico e exigem apenas a utilizacao
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efetiva dos recursos, ou seja, a execugdo orcamentéria e financeira, mesmo que de
forma ineficiente. Antes mesmo das alteragbes promovidas com foco nas emendas
impositivas, outra emenda, a n? 19, de 4 de junho de 1988, inseriu no texto
constitucional o principio da eficiéncia com um dever a ser perseguido pela
Administracdo Publica. Isso significa que os gestores devem gerir a coisa publica
com efetividade, economicidade, transparéncia (Silveira, 2011).

Os paragrafos 12 a 15 da legislacdo abordam as emendas individuais que ndo
precisam ser executadas obrigatoriamente em casos de impedimentos técnicos. As
consultorias de orcamento do Congresso Nacional, por meio da Nota Técnica
Conjunta n° 1/2017, destacam a necessidade de estabelecer normas claras para
definir os critérios e fundamentos que caracterizam esses impedimentos. Sem
critérios objetivos e imparciais, existe o risco de que os recursos sejam utilizados de
maneira arbitraria. Os impedimentos técnicos que podem justificar a ndo execucao
obrigatéria incluem, entre outros fatores, inadequacdo do valor proposto,
incompatibilidade entre o valor e o cronograma do projeto, propostas que hao
garantem a conclusdo de uma etapa essencial do projeto, auséncia de submisséao de
proposta ou plano de trabalho dentro do prazo estipulado e a néo realizagdo ou
atraso na realizacao de complementacdes ou ajustes solicitados (Dias, 2023).

A corrente de pesquisadores que defende o orcamento impositivo argumenta
gue esse modelo fortalece o Legislativo e ajuda a restaurar o equilibrio de poder com
a reducao da discricionariedade do Executivo, caracteristica do modelo autorizativo.
Menezes e Pederiva (2015) observam que a populacao potencialmente beneficiada
passa a desempenhar um papel mais ativo e atua como parte interessada no
processo. Para eles, as mudancas normativas permitem que novos atores
influenciem as alocacbes de recursos publicos e amplia, em tese, o numero de
atores no processo e fortalece a democracia. Segundo os autores, a atuacédo desses
interessados seria autdbnoma e independente da discricionariedade tanto do
Executivo quanto dos proponentes das emendas.

Ao mesmo tempo, Greggianin e Silva (2015) sustentam que a adogao pelo
Legislativo de um modelo de orcamento impositivo limitado as programacdes
incluidas por emendas individuais foi o avanco politico possivel nhaquele momento. A
Emenda Constitucional n°® 86/2015 teria alterado a dindmica de poder em relacéo as
prerrogativas na definicdo de politicas publicas, que antes favoreciam o Executivo

devido a ampla discricionariedade na execucdo orcamentaria. Os autores
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argumentam que o estabelecimento da obrigatoriedade de execucdo da LOA e a
exigéncia de justificativas para eventuais impedimentos poderiam ter sido derivados
do préprio sistema legal. Contudo, ao restringir isso apenas as programacdes
resultantes de emendas individuais, a Constituicdo Federal criou um desafio para a
aplicacao plena do conceito de orgamento impositivo.

Apesar disso, Greggianin e Silva (2015) entendem que as novas regras
trouxeram um critério legal para o contingenciamento e a possibilidade de exigir a
execucdo de programacfes que nao tenham sido impedidas ou contingenciadas.
Eles também colocam que o0 novo regime promove um maior acompanhamento,
além de aumentar a eficiéncia e a transparéncia na execugdo orcamentaria. No
entanto, reconhecem que a adocdo ampla do orcamento impositivo deve ser
acompanhada por projecbes confiaveis e realistas de receitas e despesas. Além
disso, para eles, o modelo aprovado pode representar um retrocesso em termos de
participacdo da sociedade nas financas publicas, uma vez que a atuacdo dos
parlamentares limitada as emendas individuais reduz a influéncia em outras politicas
publicas e pode reforcar uma tendéncia de perda de prerrogativas legislativas.

Santos e Gasparini (2020) colocam que a mudanca constitucional da a
impressédo de ter promovido um equilibrio de poder entre os poderes na definicdo de
politicas publicas. Contudo, se considerada que a obrigatoriedade de execucéo
aplica-se a uma pequena parcela do orcamento total e que essa execu¢ao pode nao
ocorrer integralmente, ndo € possivel afirmar que o Congresso tenha ganho forca
significativa nesse aspecto. Pelo contrario, € possivel interpretar que os legisladores,
de forma esponténea, tenham se autolimitado ou afastado de suas prerrogativas
constitucionais, as quais Ihe conferem amplo poder na aprovacdo do orcamento.
Pela legislagéo, 1,2% da receita corrente liquida, soma dos valores arrecadados pelo
governo, é destinado para a medida implantada em 2015.

Mendonca (2015) aponta que, para varios parlamentares, o novo regime
encerra a subserviéncia do Legislativo em relacdo ao Executivo e limita as
negociacdes em torno da execugcdo orcamentaria. No entanto, o autor argumenta
gue a emenda aprovada revela a pouca disposicdo do Congresso para intervir de
maneira substancial na definicdo das grandes politicas publicas e substitui essa
funcdo por uma logica localista e personalista mais adequada a pequenos
municipios. As emendas individuais funcionam como uma cota pessoal de

orcamento e o critério principal tira o foco da melhor opcédo de investimento e das
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politicas mais eficientes, para centrar em uma espécie de patrimonialismo
institucionalizado, no qual cada parlamentar eleito tem acesso ao seu quinhao de
verbas publicas (Santos; Gasparini, 2020).

Essa pratica induz ao clientelismo, provoca um desequilibrio no processo
eleitoral e influencia tanto a reeleicdo dos parlamentares quanto o0s cenarios
estadual e municipal, que podem ser impactados pela alocagéo de verbas federais.
Mendonca (2015) destaca que, em um contexto de recursos limitados e
necessidades ilimitadas, o principal objetivo do orcamento — possibilitar uma
comparacao ampla, racional e publica entre todas as receitas disponiveis e todas as
opcbes de despesa — € comprometido. Os recursos destinados as emendas
individuais automatizadas séo retirados desse plano geral e realocados para atender
a interesses especificos, avaliados de forma subjetiva e sem controle intersubjetivo.

Além disso, Mendonca (2015) argumenta que a emenda aprovada, ao alterar
apenas um aspecto especifico da pratica orcamentaria atual, parece validar o
restante do processo, que, segundo ele, é marcado pelo desprezo a contribuicdo
institucional do Legislativo. Lima e Viana (2016) compartilham dessa viséo, de que a
constitucionalizagdo da impositividade das emendas individuais desvaloriza a
atuacao do Legislativo na definicdo do conteido orcamentario. Como o restante do
orcamento permanece autorizativo, a discricionariedade do Executivo na execucgao
das despesas € mantida, o que resulta em um desprestigio do Legislativo com a
prépria anuéncia. Os autores acreditam que as emendas sdo ineficazes na
implementacdo de politicas publicas, ja que estdo desconectadas do planejamento
governamental e ndo visam aprimorar acées de interesse publico.

Adicionalmente, a EC 86/2015 compromete a igualdade no processo eleitoral e
favorece candidatos em exercicio que tém acesso a recursos para influenciar
eleitores, em detrimento de politicos sem esses meios. A emenda também restringe
0 poder de veto do presidente, tornando-o dependente do Congresso Nacional, além
de intensificar os ja problematicos mecanismos de governabilidade préprios do
presidencialismo de coalizdo. Lima e Viana (2016) ainda argumentam que a margem
de discricionariedade do Executivo na elaboragcdo do orgamento é ainda mais
restringida pelas emendas obrigatorias e que elas aumentam a resisténcia ao
cumprimento das demais disposi¢coes da Lei Orcamentaria Anual. Para eles, a

aprovacao da EC 86/2015 agravou as deficiéncias do sistema politico brasileiro.
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Ao estudarem o funcionamento do sistema politico brasileiro no que diz
respeito a execucdo de emendas individuais, Figueiredo e Limongi (2001) abordam a
troca de votos por emendas. Eles descrevem como um sistema que se baseia no
individualismo dos politicos e resulta em uma distribuicéo clientelista e localista dos
recursos publicos. As emendas sdo vistas por eles como moedas de troca que
garantem apoio no ambito legislativo ao governo e recursos a serem distribuidos nas
bases eleitorais dos congressistas. Ja Lima e Viana (2016) argumentam que a
negociacdo de emendas individuais serve para assegurar, aos parlamentares,
melhor desempenho eleitoral e pode estimular praticas corruptas e ilegais.

A pratica de celebrar inauguracdes de obras financiadas por emendas
impositivas € amplamente observada em todas as esferas de governo, sejam elas
municipais, estaduais ou federais. Nessas ocasifes, deputados, senadores e
vereadores costumam aproveitar o0 momento para enfatizar sua atuacdo e as
supostas conquistas obtidas em beneficio da comunidade. Em muitos casos, as
inauguracdes sdo organizadas de forma a maximizar a visibilidade dos
parlamentares, que aparecem ao lado de liderancas locais. Fotos desses eventos
sdo amplamente divulgadas em redes sociais, sites oficiais e veiculos de
comunicacao, frequentemente acompanhadas de discursos que exaltam o papel dos
parlamentares na alocacdo de recursos publicos para essas obras. Essa estratégia,
ao mesmo tempo que fortalece a imagem do parlamentar, pode também contribuir

para a perpetuacédo de praticas clientelistas (Blanchet; Lubke, 2020).

2.7 Emendas impositivas e principio da simetria nos entes federativos

Outra questdo que tem ganhado destaque nos tribunais brasileiros é a
legalidade das emendas impositivas em estados e municipios, um debate que
relaciona-se diretamente com o principio da simetria. Esse principio pode ser
entendido como a exigéncia de que os estados membros adotem normas e modelos
constitucionais semelhantes aos estabelecidos para a Unido (Leoncy, 2011). A
Constituicdo Federal de 1988 promoveu uma redistribuicdo do poder estatal entre os
diversos entes federados por meio da técnica de competéncias legislativas
concorrentes e competéncias materiais ou administrativas comuns, impondo, assim,
limitacdes implicitas e explicitas que decorrem da aplicacdo do principio da simetria

aos entes subnacionais (Oliveira; Araujo, 2020).
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Essas limitacbes, em geral, dizem respeito ao processo legislativo para a
elaboracdo e emenda das constituicbes estaduais, a distribuicdo federativa de
competéncias legislativas, as normas especificamente dirigidas aos estados, as
normas constitucionais que vinculam genericamente o0s poderes publicos e as
normas destinadas a Unido que também podem obrigar os estados (Souza Neto;
Sarmento, 2012). Além das limitacdes explicitas previstas no texto constitucional,
varias outras foram identificadas implicitamente por meio de decisdes do Supremo
Tribunal Federal. Essas incluem aspectos relacionados ao processo legislativo,
como a iniciativa de leis, normas sobre impedimentos e prerrogativas de agentes
politicos e servidores publicos, e as atividades de fiscalizacéo realizadas pelo Poder
Legislativo, entre outras (Souza Neto; Sarmento, 2012).

Em relacdo a aplicacdo do principio da simetria no processo legislativo das leis
orcamentérias, o Supremo Tribunal Federal (STF) considera que essas normas
devem ser obrigatoriamente reproduzidas pelos constituintes estaduais. Isso
significa que os legisladores estaduais ndo podem criar novos institutos de direito
financeiro ou modificar a Constituicdo Federal em aspectos como a obrigatoriedade
de execucdo de emendas parlamentares ao projeto de lei orcamentaria anual,
conforme percentuais especificos estabelecidos. Dentro do debate sobre a
hierarquia normativa, as normas de reproducdo obrigatoria, como descrito pela
literatura, sdo aquelas que devem ser observadas compulsoriamente devido a sua
subordinacao aos principios consagrados na Lei Maior (Leoncy, 2011).

Segundo Eduardo Dias e Ana Cristina Gongalves (2017), o poder constituinte
exercido pelos entes federados, como os estados, ndo é originario, pois decorre do
texto constitucional e, portanto, ndo confere a eles plena liberdade de organizacao e
gestdo. Essa vinculacdo as normas de reproducdo obrigatéria fundamenta o
principio da simetria, que deve ser rigorosamente observado e é continuamente
aplicado pelo controle de constitucionalidade realizado pelo STF, responséavel por
preservar a integridade dos textos constitucionais. Dessa forma, o controle de
constitucionalidade desempenha uma funcdo na manutengédo da simetria material
entre as leis dos entes federados e a Constituicdo Federal (Leoncy, 2011).

As normas de reproducéo obrigatdria sdo, portanto, parametros para o controle
de constitucionalidade das constituicbes estaduais e das leis organicas municipais e
estdo intrinsecamente ligadas a Constituicdo Federal. Essas normas ndo necessitam

de transcricdo nas constituicbes estaduais para sua aplicabilidade e podem ser
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expressas ou implicitas. Mesmo quando n&o explicitamente enunciadas, sdo
consideradas parte integrante do texto constitucional devido ao principio da simetria,
0 que implica que normas constitucionais locais ndo podem contradizer ou
diferenciar-se do paradigma estabelecido pela Constituicdo Federal. Assim, os
orgédos judiciais responsaveis pelo controle de constitucionalidade, como o Tribunal
de Justica ou o Supremo Tribunal Federal, devem seguir o principio da simetria e
respeitar as normas de reproducédo obrigatoria (Modesto, 2016).

José Gomes Canotilho (2011) argumenta que a protecdo da ordem
constitucional é essencialmente a defesa do préprio Estado, realizada através de um
sistema complexo e abrangente. Com as emendas que regulamentaram as emendas
parlamentares impositivas em matéria orcamentaria e estabeleceram limites em
relacdo a receita corrente liquida, os estados e municipios ndo sdo obrigados a
adotar o instituto, mas, caso desejem contar com as ferramentas, devem seguir 0s
percentuais determinados pela Constituicdo Federal. O Supremo Tribunal Federal ja
consolidou o entendimento de que as leis que definem o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e 0s orcamentos anuais devem respeitar 0s parametros
estabelecidos pela Constituicdo Federal (Brasil, 2019).

Assim, o poder de auto-organizacdo dos Estados € limitado pelo principio da
simetria, que exige que as prerrogativas, sujeicdes, poderes, estruturacao basica e
competéncias dos entes federados sigam o modelo estabelecido para a Unido
Federal. No entanto, a simetria ndo elimina completamente as particularidades locais
e permite que as unidades federativas se organizem de forma individualizada, desde
que respeitados os limites impostos pela Constituicdo Federal. Embora a lei
orcamentaria seja predominantemente prospectiva e autorizativa, excluindo as
despesas obrigatérias como 0s repasses minimos para saude e educacao, iSso

garante a discricionariedade e autonomia dos entes federados (Leoncy, 2011).
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3 TERRITORIO EM ANALISE: MUNICIPIO DE MEDIO PORTE NO VERTICE
ENTRE OS VALES DO TAQUARI E RIO PARDO

Para a realizacdo desta pesquisa, foi adotada uma abordagem qualitativa, que
possibilita resultados que n&o podem ser obtidos por meio de procedimentos
estatisticos e que depende da observacdo e da interacdo direta com o0s
participantes, a partir da linguagem e os termos empregados por eles (Spink, 2004).
A analise qualitativa € um processo interpretativo ndo-matematico com o objetivo de
identificar conceitos e relagcdes nos dados brutos e de organizar essas descobertas
em um esquema tedrico explanatério (Strauss, 2008). A escolha do método
qualitativo é justificado pela natureza do problema, ja que permite explorar detalhes
e informacdes que seriam dificeis de capturar por meio de métodos gquantitativos.

Minayo (1992) destaca que uma amostra ideal € aquela que consegue refletir a
totalidade em multiplas dimensdes, abrange a complexidade do fendmeno estudado
e garante a representatividade das diversas perspectivas envolvidas. Nesse sentido,
o trabalho de campo desta pesquisa foi planejado para capturar essa diversidade, o
que levou a realizacdo de 22 entrevistas. Dessas, quatro foram conduzidas com o
objetivo de verificar a consisténcia das informacdes previamente coletadas, para
assegurar a validade dos dados obtidos. Além disso, a pesquisa foi estruturada para
garantir que a amostra incluisse um numero consideravel de informantes, para
permitir a exploracédo de semelhancas e diferencas nas respostas.

O desenvolvimento da pesquisa seguiu as seguintes etapas:

a) Primeira aproximacdo ao objeto de estudo: A fase exploratéria durou
aproximadamente trinta dias em final de 2023 e incluiu registros em diario de
campo, coleta de materiais impressos como livros e revistas, além da
identificacéo de potenciais entrevistados.

b) Definicdo dos entrevistados: A selecdo dos participantes foi orientada por
conversas informais e uma lista de possiveis entrevistados foi elaborada com
base na experiéncia do autor. Os critérios utilizados para definir os
interlocutores incluiram:

b1) Experiéncia na area de atuagao
b2) Relacdo com diferentes publicos em suas respectivas atividades

b3) Diferentes tempos de atuacdo na vida publica
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c) Apés a definicdo dos entrevistados, foram realizados contatos telefénicos
para agendar as entrevistas, que ocorreram ao longo de aproximadamente 40
dias em inicio de 2024. As entrevistas foram conduzidas com base em um
roteiro semiestruturado e foram gravadas digitalmente. As conversas
resultaram em cerca de 14 horas de material transcrito.

Em relacdo aos aspectos éticos, foi assegurado aos participantes o anonimato,
a privacidade e a liberdade de desisténcia, além de fornecer informacdes sobre o
objeto da pesquisa e a possibilidade de contato posterior. O roteiro de entrevista foi
feito de maneira semiestruturada, com perguntas abertas, e dividiu-se em trés

grupos: vereadores, secretarios e conselheiros municipais.

3.1 Caracterizacao do territorio

O territorio € uma entidade complexa que abarca natureza e sociedade
simultaneamente e incorpora as dimensdes econdmicas, politicas, culturais,
ideologicas e materiais. Ele representa a intersecdo entre o local e o global, o
singular e o universal, absorve a terra, as formas espaciais e as relagbes de poder
de maneira concomitante. No desenvolvimento histérico da sociedade humana,
elementos fundamentais como a agricultura, a producdo de excedentes, a divisao
social do trabalho, a emergéncia da propriedade privada e a institucionalizagdo das
trocas mercantis desempenharam funcdes importantes para constituicdo das
mudancas observadas (Encontro de Geodgrafos da América Latina, 2005).

As interagcdes humanas influenciaram na moldagem de uma sociedade cada
vez mais heterogénea, marcada pela formacéo de arranjos institucionais complexos
e pela alteracdo da natureza por meio do trabalho. Isso resultou em mercadorias e
na estratificacdo em classes sociais. Essa dindmica na producdo de espacos
distintos refletiu as mudancas estruturais, manifestadas na segregacao entre
ambientes rurais e urbanos e na especializacdo do trabalho (Encontro de Gedgrafos
da América Latina, 2005). O foco desta dissertacdo esta voltado para um municipio

situado entre os Vales do Rio Pardo e Taquari - Venancio Aires.

3.1.1 Resgate histérico: municipio marcado por migracoes
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A formacdo étnica da populacdo atual de Venancio Aires € resultado da
miscigenacédo entre diversos povos. Inicialmente, a regido foi habitada pelos indios
guaranis e tapes. A partir de 1700, as primeiras expedicfes de conquistadores
portugueses e espanhdis comecaram a avancar sobre as aldeias indigenas. Em
1750, o rei de Portugal ofereceu sesmarias e lotes de terra no Sul do Brasil aos
colonos luso-agorianos dispostos a comecar uma nova vida. Em 1762, o alferes
Francisco Machado Fagundes da Silveira recebeu uma sesmaria nas margens do
arroio Castelhano. A partir de 1856, os primeiros imigrantes alemaes receberam
terras na coldnia de Mariante. Em 1885, iniciou-se a imigracao italiana no Brasil e, ja
no século 20, chegaram japoneses e descendentes de arabes (Heisler, 2008).

O territério que atualmente constitui 0 municipio de Venancio Aires integrou
inicialmente Rio Pardo, em 1809, posteriormente Taquari, em 1849, e, finalmente,
Santo Amaro, em 1881, atualmente o distrito de General Camara. A partir de 1891,
Venancio Aires foi estabelecido como um municipio autbnomo. A primeira
denominacdo conhecida da regido foi Faxinal dos Fagundes, que permaneceu em
uso até cerca de 1930, mesmo com a existéncia de outras designac¢des oficiais. Por
volta de 1850, o Faxinal dos Tamancos, localizado na &area onde atualmente
encontra-se a Estancia Sao José, tinha relevancia comparavel a do Faxinal dos
Fagundes, devido ao trabalho do inglés José Holbrook, que produzia tamancos de
madeira amplamente utilizados até meados da década de 1980 (Vogt, 2004).

Os primeiros colonizadores portugueses que receberam titulos de posse de
terras no atual municipio de Venancio Aires incluiam Manoel Bento Ferreira da
Gama, Jodo Gomes da Rocha, Joaquim Coelho Barbosa, Jodo Francisco Teixeira,
Mathias José da Costa, José Antdnio Silveira e outros com o0s sobrenomes
Fagundes, Campos, Pacheco e Costa. Muitos deles pioneiros eram militares
provenientes das fortalezas de Nossa Senhora do Rosario, em Rio Pardo, e de
Santo Amaro. Em 1864, dona Brigida Fagundes do Nascimento, neta do pioneiro
Francisco Machado, doou uma area de 10 mil bragas quadradas, o equivalente a
cinco quarteirdes, a Irmandade de Sdo Sebastido Martir, com a condicdo de que
fosse erguida uma capela em honra ao santo, caso seu filho retornasse ileso da
Guerra do Paraguai. Hoje, a igreja € o principal simbolo do municipio (Rosa, 2022).

A doacdo da area foi determinante para o desenvolvimento econémico de
Venancio Aires. Parte das terras doadas foi vendida a imigrantes alemaes, o que

iniciou o processo de colonizagcédo, que até entdo era ocupado predominantemente
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por luso-agorianos. Em 1876, realizou-se a primeira festa em louvor a Sdo Sebastiao
Martir. Em 8 de abril de 1884, o Faxinal dos Fagundes foi elevado a categoria de
Freguesia de Sao Sebastido Martir, designacao atribuida naquela época a povoados
visitados por carroceiros viajantes, devido a presenca de fregueses para suas
mercadorias. Mais tarde, em 11 de maio de 1891, ocorreu a instalagdo do municipio,
tendo como sede a Vila de S&o Sebastidao Méartir (Wachholz, 2015).

De 1762 a 1862, o territério de Venancio Aires evoluiu principalmente atraves
da divisdo das grandes sesmarias em areas menores, destinadas aos descendentes
dos primeiros proprietarios. Durante esse periodo de cem anos, a paisagem era
dominada por vastas areas de pastagens e florestas nativas. A mudanca mais
significativa do Faxinal dos Fagundes ocorreu com a chegada dos imigrantes. Em
1864, o Faxinal dos Fagundes contava com pouco mais de dez casas. A partir de
1874, incentivados pelo imperador Dom Pedro Il e pela imperatriz Dona Leopoldina,
0S imigrantes comecaram a ocupar o territério e construiram as primeiras
residéncias nos lotes adquiridos. Isso acelerou o desenvolvimento urbano nos
aspectos religioso, politico, econémico, social, educativo e cultural (Vogt, 2004).

Em 1883, o agrimensor Antdnio Azambuja Villanova delineou as primeiras ruas
centrais de Venancio Aires. O mapa, orientado na direcdo Norte-Sul, incluia as ruas
Sete de Setembro até a Conde D’Eu e, na direcdo Leste-Oeste, da Félix da Cunha
até a rua Bismarck, atual Julio de Castilhos. A rua Osvaldo Aranha era conhecida
como 28 de Setembro, a Jacob Becker como rua Sdo Sebastido e a Reinaldo
Schmaedecke como rua Aquidaban. Em 8 de abril de 1884, a povoacéao foi elevada
a categoria de freguesia. Nos anos subsequentes, um numero crescente de
imigrantes chegou a regido. O progresso foi tal que, em 1890, a populacdo atingiu
6.984 habitantes, dos quais 6.500 viviam nas col6nias (Folha do Mate, 2008).

Desde a chegada dos primeiros colonizadores acorianos e por quase um
século, a criacdo de gado e o extrativismo de erva-mate e madeira constituiram as
principais fontes de renda dos estancieiros em Venancio Aires. A economia da
Freguesia de S&o Sebastido Martir foi impulsionada com a chegada dos imigrantes
alemaes. O aumento populacional atraiu mercadores e levou ao surgimento dos
primeiros comércios de secos e molhados e das primeiras industrias. Um salto
econdmico ocorreu no inicio do século passado com a abertura de novas estradas
municipais que interligaram as coldnias. A construcdo das estradas estaduais

conectando os municipios vizinhos de Santa Cruz do Sul e Lajeado ao porto de
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Mariante, passando pela cidade, transformou Venancio Aires em um centro
comercial e industrial de relevancia para o Rio Grande do Sul (Rosa, 2022).

Por meio do decreto do governador do Rio Grande do Sul, Fernando Abbott,
datado de 30 de abril de 1891, o municipio de Venancio Aires foi formalmente
estabelecido. O nome foi escolhido em homenagem ao jornalista Venancio de
Oliveira Aires, que, originério do estado de S&o Paulo, optou por viver no Rio Grande
do Sul. Logo depois, dando um pequeno salto na histéria, o periodo entre 1940 e
1960 testemunhou a transformacéo de Venancio Aires em um centro comercial,
especialmente com o desenvolvimento do Porto de Mariante na localidade
homénima. J4 a década de 1970 marcou o inicio do processo de industrializacéo,
gue se estendeu ao longo da década de 1980 (Rosa, 2022).

Em 1938, o nucleo urbano de Venancio Aires foi designado como cidade.
Mariante e Deodoro, os dois nucleos urbanos mais importantes do interior, foram
elevados a categoria de Vila e sede do segundo e terceiro distritos. Naquela época,
havia apenas dois distritos além da sede principal. Em 1994, ocorreu a ultima divisdo
territorial e foram criados os atuais nove distritos. Desde 1948, os prefeitos séo
escolhidos por votacdo popular. O prefeito que mais vezes ocupou 0 cargo foi
Alfredo Scherer, eleito para quatro mandatos. Atualmente, o cargo maximo do
municipio é ocupado pelo prefeito Jarbas da Rosa, em seu primeiro mandato. O
primeiro prédio da prefeitura municipal foi construido na época da primeira Junta
Governativa, e o atual edificio foi inaugurado na década de 1960 (Vogt, 2004).

A comunicacgdo a longas distancias é atualmente facil e conveniente, mas até
1904, os habitantes de Venancio Aires dependiam exclusivamente de cartas
transportadas a cavalo ou a pé por mensageiros. Naquele ano, o intendente
municipal Narciso Mariante de Campos enviou a primeira mensagem via telégrafo, o
que simbolizou o inicio das atividades dos Correios e Telégrafos no municipio.
Quatro anos depois, em 17 de janeiro de 1908, foi celebrado um contrato entre a
intendéncia municipal e a Companhia Telefénica Riograndense para a instalagéo de
aparelhos telefénicos nas casas comerciais da vila, no prédio da intendéncia e na
Guarda Municipal. Trés anos mais tarde, em 1911, 0 municipio assumiu a
administracdo desse servi¢o (Folha do Mate, 2008).

Em 1913, a primeira rede telefénica foi construida, conectando a vila com
Mariante, Linha Herval e Sampaio, com projecdo para alcancar os municipios

vizinhos. No entanto, 0 municipio ndo conseguiu acompanhar o crescimento da
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demanda e, em 1917, concedeu novamente o servigco para a Companhia Telefonica
Riograndense por um periodo de 15 anos. Em 1927, o municipio j& possuia
condicbes tecnoldgicas para enviar mensagens fonogréficas e telegraficas para
qualquer parte do Rio Grande do Sul, do Brasil e do mundo. O sistema funcionava
através de um centro telefénico, onde uma operadora realizava as chamadas
solicitadas pelos usuarios. Esse sistema ainda estd em uso em algumas localidades
do interior de Venancio Aires (Folha do Mate, 2008).

A comunicacao via radio iniciou-se na década de 1930, com Orven Petinelli
estabelecendo um pequeno estudio de transmissao e espalhando fios e alto-falantes
pelos postes da rua principal. Em meados dos anos 1950, uma radio mais moderna
operou ho mesmo sistema, com o nome A Voz de Ouro. A atual Radio Venancio
Aires AM, uma das mais antigas do Rio Grande do Sul, teve seu sinal aprovado pelo
Ministério de Viagdo e Obras Publicas em 30 de outubro de 1959 e atualmente opera
na frequéncia de 910 KHz. A primeira emissora de radio em frequéncia modulada foi
a radio Terra FM, cujo sinal foi ao ar em 12 de dezembro de 1987. Inicialmente
pertencente ao Grupo RVA, a radio passou a operar de forma independente em
2002 na frequéncia de 105.1 MHz. Com o avanco da tecnologia, ambas as
emissoras também transmitem via internet (Wachholz, 2015).

Em 1968, Venancio Aires alcancou a lideranca na producdo de fumo, com uma
colheita de 7,4 mil toneladas. A década de 1970 também marcou o inicio do
processo de industrializacdo, que se estendeu ao longo da década de 1980, e
consolidou Venancio Aires como um dos principais atores econémicos no cenario
gaucho durante os anos 1990. A partir dai, as lavouras do tabaco, gradativamente,
foram dominando a paisagem do territdrio venancio-airense e ganhando mais
espagco. Essa foi uma revolugcdo nas colbnias, da passagem de uma quase
autossuficiéncia e uma policultura para a producdo comercial, que condicionava a
agricultura a uma dependéncia com economias externas (Heisler, 2008).

Na segunda metade do século passado, observou-se um significativo influxo de
investimento estrangeiro no setor tabagista, marcado pela entrada de diversas
empresas multinacionais. Foi a consolidacdo da atual estrutura da industria
fumageira no sul do Brasil. Venéncio Aires, em conjunto com 0S municipios vizinhos
de Santa Cruz do Sul e Vera Cruz, concentra, até hoje, um dos maiores parques
industriais de beneficiamento e exportacdo de tabaco do mundo (Hilsinger, 2016).

No ambito da producao agricola, o tabaco é cultivado por agricultores familiares que
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possuem a propriedade de suas terras e utilizam, predominantemente, a forca de
trabalho familiar. Dessa forma, a reproducédo do capital fumageiro se da por meio de
uma relacdo de dominacédo da industria sobre a producdo agricola familiar, em um
contexto historico onde o capital industrial ndo detém a propriedade das terras nem
emprega trabalhadores rurais de forma assalariada (Cadona; Freitas, 2016).

Venéancio Aires é reconhecida como a Capital Nacional do Chimarrdo e
destaca-se pela promocao bienal da Festa Nacional do Chimarrdo (Fenachim). O
municipio possui tradicdo na producdo de erva-mate, que foi introduzida nos anos
1900 e se disseminou rapidamente como uma lavoura permanente em todas as
areas coloniais da bacia. Nos anos 1990, destacou-se como o principal produtor de
erva-mate em folha verde oriunda de lavoura permanente no estado. Hoje, o cultivo
de erva-mate envolve aproximadamente 530 familias de agricultores no municipio,
que atualmente possui 1,3 mil hectares dedicados a cultura agricola. Em décadas
passadas, essa area ja alcancou 4,7 mil hectares (Bencke, 2022).

Contudo, com a virada do século, foi possivel observar reducdo na area de
ervais plantados em Venancio Aires, devido a queda nos precos da erva-mate em
folha, influenciada pela importacdo de erva beneficiada de paises platinos a custos
mais baixos. Entretanto, mesmo com a queda, o chimarrdo, transformado em um
patriménio imaterial do municipio, tornou-se a bebida simbolo local. Em 2009, a
Assembleia Legislativa conferiu a Venancio Aires o titulo de Capital Nacional do
Chimarrdo. O municipio é sede da Escola do Chimarrdo, uma entidade dedicada a
preservacao da tradicdo, e abriga duas ervateiras que comercializam seus produtos
tanto nos estados brasileiros quanto no mercado externo (Folha do Mate, 2008).

3.1.2 Tabaco e pequenas propriedades: os destaques econémicos

Dados da Associacdo Rio-Grandense de Empreendimentos de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Emater) mostram que Venancio Aires possui 4.367
propriedades rurais e € 0 segundo municipio com o0 maior numero de
estabelecimentos produtivos no Rio Grande do Sul. Aproximadamente 80% dessas
propriedades sdo consideradas pequenas, com areas que variam entre 5 e 20
hectares, e a média é de 10 hectares. Embora Venancio Aires seja superado apenas
por Cangucu, que possui 14 mil propriedades rurais, o territério de Cangucu -

reconhecido como o municipio com o maior numero de minifundios do Brasil - é
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maior, com 3,5 mil quildmetros quadrados, em comparacdo aos 772 quildmetros
guadrados de Venancio Aires (Kist, 2024).

O tabaco permanece como um pilar principal na economia de Venancio Aires,
que, apesar da reducdo nos ultimos anos, permanece entre 0s principais produtores
do Sul do Brasil. Segundo dados da Associacao dos Fumicultores do Brasil (Afubra),
na safra 2022/23, as 3.530 familias produtoras em Venancio Aires cultivaram em
uma area de 7.798 hectares, o que levou a uma colheita de 17.779 toneladas.
Apesar do expressivo desempenho, o municipio ficou atras de Cangucu, no Rio
Grande do Sul, que liderou o ranking nacional com 21.063 toneladas, e S&o Joéo do
Triunfo, no Parand, que alcangcou a marca de 20.058 toneladas, e ficou com a
segunda colocacao no Brasil (Venancio Aires, 2023).

Apoés o tabaco, a pecuéria fica em posicdo de destague em Venancio Aires,
tanto pelo numero de familias envolvidas quanto pela rentabilidade. As atividades
pecuarias abrangem avicultura de corte, producdo de ovos, piscicultura,
suinocultura, apicultura e criacdo de bovinos para corte e leite. No ano de 2022,
essas atividades totalizaram R$ 199 milhdes, 34% do valor bruto da producéo
agricola do municipio, que atingiu R$ 571,8 milhdes. Além disso, é possivel observar
0 crescimento nas receitas da bovinocultura de corte, que alcancaram R$ 21,5
milhdes, e na producdo de leite, que atingiu R$ 17 milhdes. Esses resultados
positivos na carne e na producdo leiteira sdo atribuidos aos avancos em
melhoramento genético, manejo e alimentacédo (Kist, 2023).

A cultura do tabaco é conduzida por agricultores familiares que detém a
propriedade de suas terras e dependem da forca de trabalho familiar. Nesse cenério,
observa-se uma dinamica de reproducdo do capital fumageiro, caracterizada por
uma relacdo de dominacdo da industria sobre a producdo agricola familiar.
Entretanto, essa relagdo ocorre em um contexto historico em que o capital industrial
nao detém a propriedade das terras e os trabalhadores rurais ndo sdo empregados
de forma assalariada (Cadona; Freitas, 2016). Essa condicdo contribui para a
compreensado dos dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(Caged), que indicam baixo numero de empregos formais na agropecuaria, mesmo
em uma regidao eminentemente agricola (Presidéncia da Republica, 2024).

Os dados estatisticos referentes a distribuicdo de empregos nos setores
econdmicos, apresentados nos totais nacionais, estaduais e municipais, auxiliam

nessa analise. No ambito nacional, o setor de servicos destaca-se como o principal
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empregador e representa 48,24% do total, seguido pelo comércio (22,43%) e pela
industria (19,33%). No Rio Grande do Sul, a predominéncia € dos servi¢cos, com
41,99%, e do comércio, com 23,24%, enquanto a agropecuaria representa 3,57% do
total de empregos. A realidade de Venancio Aires reflete essa tendéncia, com a
agropecudéria contribuindo com 0,6% do total de empregos, enquanto a industria se
destaca com 50%, seguida pelo comércio, com 22,62%, e pelos servigos, com
24,40% (Presidéncia da Republica, 2024).

Gréfico 1 - Distribuicdo das vagas formas de trabalho
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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Atualmente, Venancio Aires é lar de 1.028 trabalhadores com carteira
assinada vinculados as empresas de produtos de proteina animal. O cenario
consolida a posicdo do municipio, que conta com dez frigorificos, no setor. O
desenvolvimento dessa atividade econb6mica foi impulsionada por investimentos
publicos, como, por exemplo, o Projeto de Aceleragdo do Crescimento dos
Frigorificos, lancado em 2013 pela Administragdo Municipal. Ele buscou colocar
Venancio Aires como um polo de proteina animal e realizou a pavimentacgédo asfaltica
para a sede dos quatro principais frigorificos localizados no interior. O objetivo foi a
promocao da infraestrutura necesséria para o crescimento do setor (Kober; Beling,
2015).

Ao mesmo tempo, a constru¢do do Centro Vocacional Tecnoldgico (CVT) de
Producdo de Proteina Animal fortalece a posicdo de Venancio Aires no cenario da
agroindustria. O espaco, em Linha Ponte Queimada, no interior de Venancio Aires, é
dedicado a pesquisa na cadeia produtiva dos frigorificos e da agroindustria e busca
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oferecer cursos e estudos direcionados a producdo de leite, gado de corte, aves,
suinos, ovinos, peixes e mel. “Nesse espaco de ensino e capacitagdo, nossa
expectativa € que possamos transformar a proteina animal em um projeto com ainda
mais valor agregado, trazendo mais renda para quem produz” (Battisti, 2023).
Venancio Aires ocupa uma posi¢do estratégica no Vale do Rio Pardo, é a
segunda economia da regido e fica atras de Santa Cruz do Sul. Essa mesma
posicdo de destaque se reflete na populacdo, com Venancio Aires contabilizando
68.653 habitantes no Censo de 2022, aumento de 4,09% em comparacdo com O
Censo de 2010. Esses numeros colocam o municipio na 312 colocagdo no estado,
na 852 posicdo na regidao Sul e na 4792 posicao no Brasil. A pesquisa do IBGE
também revela que Venancio Aires apresenta uma densidade demografica de 88,86
habitantes por km2, com uma média de 2,46 moradores por residéncia (IBGE, 2022).
Os dados econ6micos de 2021 mostram que Venancio Aires gerou R$ 3,732
bilhdes em riquezas, aumento em relacdo aos R$ 3,671 bilhGes registrados em
2020. Contudo, esse desempenho estd diretamente associado a queda nas
exportacdes de tabaco, principal produto da balanca comercial da regido, no mesmo
ano. Esse cenério também impactou a economia de Santa Cruz do Sul, que passou
da 52 para a 112 posicao no ranking. Apesar do crescimento do Produto Interno
Bruto (PIB) de Venancio Aires, 0 municipio perdeu sete posi¢cdes no ranking gaiucho

e caiu da 212 para a 282 posicdo (Bencke, 2023).

3.1.3 Ligacdao politica e territorial entre os Vales do Rio Pardo e Taquari

O principal acesso ao municipio de Venancio Aires é proporcionado pelas
rodovias RSC-287 e RSC-453. A RSC-287 conecta Venancio Aires a Porto Alegre,
situada no lado leste, e estabelece uma ligacdo com o centro do estado e a Santa
Maria, no lado oeste. Por sua vez, a RSC-453 oferece acesso a regido serrana e ao
litoral norte e contribui para a integragdo do municipio com destinos de importancia
na malha rodoviaria estadual, como Lajeado e todo Vale do Taquari. Além dessas
rodovias, a ERS-422 atravessa 0 municipio e permite a conexao com municipios
como Boqueirdo do Le&o, Barros Cassal e Soledade. J& a ERS-244, que esta
recebendo nova pavimentacao, € utilizada pelos motoristas para fazer o trajeto entre
Venancio Aires e Vale Verde e Passo do Sobrado (Rosa; Costa, 2022).

Figura 2 — Localizacdo de Venancio Aires e a distribuicado de rodovias
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Venancio Aires, em virtude de sua estratégica localizacao e relevancia regional,
estabelece vinculos tanto com o Vale do Rio Pardo quanto com o Vale do Taquari.
No que tange as caracteristicas econdmicas, 0 municipio compartilha semelhancas
com os municipios do Vale do Rio Pardo, com destaque para a producao de tabaco
em pequenas propriedades familiares, ao mesmo tempo em que abriga frigorificos e
outros empreendimentos frequentemente encontrados em Lajeado e em outros
municipios do Vale do Taquari. Essa dualidade é observada também no cenério
politico. Venancio Aires integra a Associacdo dos Municipios do Vale do Rio Pardo
(Amvarp) e a Associacdo dos Municipios do Vale do Taquari (Amvat). Mesmo nao
fazendo parte geograficamente do Vale do Taquari, a presenca de vereadores de
Venancio Aires na Associacao dos Vereadores do Vale do Taquari (Avat) evidencia
uma interagdo crescente entre os municipios (Rosa; Costa, 2022).

Essa aproximacdo tornou-se ainda mais evidente nos Ultimos anos,
especialmente devido ao processo de concessao e a necessidade de duplicacédo da
RSC-453, que € uma rodovia que conecta os Vales do Rio Pardo e Taquari e tem
seu ponto inicial em Venancio Aires, no entroncamento com a RSC-287. Esse
projeto de infraestrutura fortalece os vinculos entre as regibes e destaca a
importancia estratégica de Venancio Aires como um ponto central para a
conectividade regional. O prefeito Jarbas da Rosa foi eleito, no final de 2023, para

ser o presidente da Amvat. Sdo 27 municipios associados que buscam juntos
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defender e reivindicar os interesses das administracdes municipais e coordenar
medidas que visem o planejamento integrado na regido (Santos, 2023).

Venancio Aires, devido ao seu tamanho e caracteristicas historicas, destaca-se
como referéncia em alguns servicos para outros municipios menores da regido. Na
esfera da saude, por exemplo, o Hospital Sdo Sebastido Mértir, situado na regiao
central da Capital do Chimarréo, é buscado pelos residentes de Passo do Sobrado,
Vale Verde e Mato Leitdo, que buscam atendimento médico especializado na casa
de saude. Da mesma forma, a Comarca de Venancio Aires, além de atender ao
municipio-sede, abrange a prestacdo de servicos judiciais para Mato Leitdo e
Boqueirdo do Le&o (Rosa; Costa, 2022).

A populacdo de Venancio Aires cresceu em 2.810 habitantes desde o Censo
de 2010, quando o municipio tinha 65.953 residentes. No levantamento mais
recente, o total de habitantes foi registrado em 68.763. A idade mediana, que divide
a populacdo em duas partes iguais em termos de idade, foi estabelecida em 39
anos. Para fins de comparacédo, sdo 35 anos em nivel nacional e 38 no Rio Grande
do Sul. Em 2022, o indice de envelhecimento em Venancio Aires foi de 89,9 - sdo
89,9 pessoas com 65 anos ou mais para cada 100 criancas e adolescentes com
idades entre zero e 14 anos. Ja o indice no Brasil, no mesmo ano, foi de 55,2. O Rio
Grande do Sul fica entre os dois entes, com 80,35 (IBGE, 2022).

Os dados mais recentes sobre a populacao urbana e rural de Venancio Aires
disponiveis no Sistema IBGE de Recuperacdo Automatica sdo de 2010. Eles
mostram uma mudanca ao longo das décadas. Em 1970, a populagdo urbana era de
11.218 pessoas e a rural era de 32.516. Em 1980, a quantidade de pessoas
morando em areas urbanas aumentou para 16.639 e a rural diminuiu para 31.635.
Em 1991, a populacédo urbana cresceu para 25.933 e a rural continuou a diminuir,
chegando a 29.549. Em 2000, a populacdo urbana cresceu para 36.193 e a rural
caiu para 25.041. Em 2010, a populacao urbana atingiu 41.400 pessoas, enquanto a
populacao rural continuou a diminuir e atingiu 24.546 habitantes (Sidra, 2024).

O primeiro nucleo urbano e suburbano de Venéancio Aires, a area mais central e
antiga da cidade, foi regulamentado em 1952. A malha urbana de cidades de
colonizagédo alema, como Venancio Aires, foi planejada pelo Governo Nacional,
utilizando técnicos lusos que seguiram normas das colénias de Portugal. Esse tipo
de organizacdo também ocorreu em outros municipios gauchos, como S&o Leopoldo

e Santa Cruz do Sul. A planta dessas cidades é caracterizada por ruas retilineas que
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se cruzam em angulos retos, com lotes urbanos geometricamente delimitados e
pragas planejadas. Em Santa Cruz, a planta urbana compartilha tragos semelhantes
com Venancio Aires, como o alinhamento das casas, que favoreceu o surgimento de
grandes jardins e a arborizac&o das ruas (Heisler, 2008).

Figura 3 — Distribui¢cdo geogréafica e zonas de ocupacéao
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Fonte: Elaborado pelo autor.

O crescimento fisico da cidade, impulsionado pelo aumento econdmico e
demografico, se manifesta por meio da expansao, refletida na instalagéo de diversos
equipamentos urbanos. Essa expansdo muitas vezes resulta em renovacdes
urbanas, nas quais constru¢cdes antigas sdo substituidas por outras mais adequadas
as novas demandas, o que leva a substituicdo de atividades anteriores. A evolucéo
das técnicas de producgédo e a cultura do consumo auxiliaram na distribuicdo espacial
da indastria. Essa reconcentracdo resultou na formacdo de areas urbanas onde a
classe trabalhadora busca residir préximo as fabricas (Diniz, 1996).

Ao analisar a organizacao do espaco urbano de Venancio Aires, observa-se
que a cidade ainda preserva muitos tracos da origem. O zoneamento urbano
coincide em grande parte com a configuragcdo empirica da cidade e a localizacéo de
seus equipamentos urbanos. A area central, ou Zona Comercial 1, concentra as
atividades comerciais mais importantes, como agéncias bancarias, lojas de
departamentos, supermercados, e comércio de moveis e eletrodomésticos. Essa

area é a parte mais antiga da cidade, onde se formou o nucleo urbano original e que,
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desde o inicio da colonizacdo até os dias atuais, continua a servir como referéncia
para o comeércio e a prestacao de servigos (Heisler, 2008).

Nos ultimos anos, a area central tem passado por modernizacbes, com
edificios antigos sendo substituidos por constru¢cdes novas, 0 que promove a
verticalizacdo e a valorizagdo imobiliaria dessa regido. A expansdo dos servigos
urbanos a partir dessa area ocorre de forma lenta e esparsa para as outras regides
da cidade. A Zona Comercial 2 representa areas de comeércio que surgiram
recentemente ao longo de ruas que conectam areas residenciais, localizadas em
bairros densamente povoados que, nos Ultimos anos, registraram um aumento
significativo de novas moradias. Eles estdo proximos de areas industriais e abrigam
lojas de confeccdes, supermercados e servi¢os variados (Heisler, 2008).

A Zona Residencial Comercial circunda a area central e abriga residéncias de
alto padrdo e comércio diversificado. Essa area comecou a se formar a partir dos
anos 1960, quando as residéncias eram predominantemente de grandes
comerciantes, empresarios e profissionais liberais como médicos e advogados.
Nessa zona, ha uma acentuada distingdo de poder aquisitivo dos proprietarios, o que
releva uma segregacao residencial em comparagdo com as zonas mais recentes,
localizadas nos arredores das antigas industrias. Nessa mesma linha, a Zona
Residencial 3 € uma area de residéncias de alto padrdo que surgiu nos Ultimos anos
como expansdo da Zona Residencial Comercial. Nessa éarea, empresarios e
prestadores de servi¢cos optaram por fixar suas moradias (Wachholz, 2015).

J& a Zona Mista é caracterizada pela presenca de industrias dentro de areas
residenciais. Esses empreendimentos surgiram nos anos 1970, quando ainda nao
havia uma definicdo clara das areas destinadas a atividades especificas. Ao longo
do tempo, a populacao trabalhadora foi se estabelecendo ao redor dessas industrias,
como, por exemplo, a Alliance One, localizada no Bairro Macedo. Outro local
buscado pelos trabalhadores das industrias é a Zona Residencial 2, que concentra
areas residenciais de menor valor. Nessa area, ha loteamentos de moradias
populares promovidos pelo poder publico, situados proximos as maiores inddstrias
do municipio, como as fumageiras, que empregam um grande numero de
trabalhadores durante a safra (Heisler, 2008).

A Zona Residencial 1 corresponde a areas adjacentes a Zona Residencial
Comercial, caracterizadas por ocupagOes residenciais, pequenas oficinas e

industrias, além de abrigar o campus da Universidade de Santa Cruz do Sul (Unisc).
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A area da instituicdo foi incorporada em 1996, localizada ao longo da RSC-287, e a
instalagcdo do campus impulsionou o desenvolvimento dessa zona de expanséo, que
atrai atividades de prestacéo de servicos e educacao de nivel superior e técnico. Ao
lado da universidade, esta a Zona Industrial, localizada ao longo da RSC-453. Essa
area urbana possui uma alta concentracdo industrial, com loteamentos residenciais
em seu entorno. As industrias localizadas no Distrito Industrial sdo de médio e
pequeno porte nas areas metal-mecanicas, de alimentos, bebidas e fumageiras, que

constituem as maiores plantas industriais do municipio (Wachholz, 2015).

3.1.4 Politica: recorde no Legislativo e alternancia restrita no Executivo

O panorama politico de Venancio Aires pode ser delineado através da
influéncia de duas familias tradicionais. Alfredo Scherer, o primeiro prefeito eleito no
municipio, desempenhou quatro mandatos e, apesar de intervalos, passou o cargo
ao filho Glauco Scherer, que governou em dois mandatos. Outro filho de Alfredo,
Gleno Scherer, deixou sua marca como deputado estadual e foi presidente da
Assembleia Legislativa durante a elaboracdo e promulgacdo da Constituicdo do Rio
Grande do Sul em 1989. Assumir a lideranca da Assembleia Legislativa durante a
elaboracdo da Constituicdo do Rio Grande do Sul foi um dos desafios enfrentados
pelo ex-deputado Gleno Scherer (Fialho, 2009).

Outra proeminente familia na esfera politica é a Artus. Em 1997, Celso foi o
primeiro a assumir o cargo de prefeito (Figura 4). Seu irméo, Airton, assumiu a
lideranga do Executivo por dois mandatos em 2009 e, na atualidade, atua como
deputado estadual. Ele, que € o primeiro representante do municipio na Assembleia
Legislativa depois de 24 anos, também atuou na preparacéo do sucessor, Jarbas da
Rosa, que atualmente desempenha o cargo de prefeito. O atual chefe do Executivo
vem de uma familia de agricultores e com formagdo em medicina, também atuou

como vereador no periodo entre 2013 e 2016 (Klafke, 2023).
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Figura 4 — Liderancas politicas responsaveis pela gestdo do Executivo
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O ato de instalacdo da Camara de Vereadores de Venancio Aires ocorreu em
27 de dezembro de 1935. Os primeiros vereadores foram Reynaldo Schmaedecke,
Camilo Joaquim Teixeira, Jodo Heck, Vicente Schuck, Hugo Reckziegel, Manuel
Lopes da Silva e Jodo Sausen. Esse evento estabeleceu a estrutura legislativa local,

com a camara assumindo as fungdes representativas e deliberativas em prol da
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comunidade. Um evento que chama atencao na histéria do Legislativo brasileiro foi o
fechamento das Camaras de Vereadores em todo o pais, decretado pelo presidente
Getulio Vargas durante a instauracdo do Estado Novo. A analise da ata numero 32,
do acervo da Camara de Venancio Aires, ndo revela que os vereadores estavam
cientes dessa medida iminente. Na ata 33, é anunciada a Dissolucdo da Camara
Municipal no dia 13 de novembro de 1937 (Folha do Mate, 2008).

Apos um periodo de dez anos de inatividade, a Camara de Vereadores de
retomou suas atividades em 1947, com novas eleicOes realizadas em 15 de
novembro. A primeira sessao ocorreu dez dias depois e Juvenal de Campos Teixeira
foi eleito presidente. Nesse recomeco, a numeracdo das atas foi reiniciada e o
documento de nimero quatro descreve a criacdo de uma Comissao Especial para a
elaboracdo de um anteprojeto da Lei Organica. A partir das eleicdes de 1951,
observou-se um aumento na formacao de coligacfes partidarias, como estratégia de
unir interesses para conquistar mais votos. Além disso, as atas passaram a registrar
a formacéo de comissoées, relatores e fiscalizacao (Vogt, 2004).

A andlise de Ménica da Cruz (2024) sobre a politica em Venancio Aires revela
a persisténcia dos padrbes bipartidarios estabelecidos durante o regime ditatorial
brasileiro. A jornalista observa que, apesar das mudancas politicas ao longo das
décadas, moradores mais velhos e politicos tradicionais ainda classificam os
principais grupos eleitorais da cidade com base na dicotomia originada pelo periodo
do bipartidarismo. O PDT, do atual prefeito Jarbas da Rosa, e o PSB, ligado ao ex-
prefeito Giovane Wickert, continuam a representar faccbées que ecoam as antigas
divisbes entre o Movimento Democrético Brasileiro (MDB) e a Alianca Renovadora
Nacional (Arena). Essa divisdo reflete uma atualizacdo dos antigos partidos, como o
PL e os Progressistas, que, em seus simpatizantes ao ex-presidente Jair Bolsonaro,
podem ser vistos como herdeiros modernos da Arena.

A persisténcia desses padrdes remonta a ado¢ao do Al-2, em 27 de outubro de
1965, que marcou o inicio do bipartidarismo no Brasil ao extinguir os partidos
existentes e estabelecer a Aliangca Renovadora Nacional (Arena) como partido de
governo e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB) como partido de oposi¢céo. A
transformacao da UDN na Arena e a formac¢ao do MDB a partir dos antigos membros
do PTB, que resistiram as cassagfes politicas, exemplifica como o cenério politico
foi moldado por essa mudanca. Esse contexto histérico demonstra como as formulas

politicas do periodo ditatorial ainda influenciam as dinamicas partidarias
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contemporaneas e refletem uma continuidade das divisbes politicas que, mesmo
apos décadas de democratizacdo, permanecem presentes nas eleicbes e no
comportamento politico local (Berg; Bringhenti; Cardoso, 2015).

Aléem das familias tradicionais e da dicotomia que caracterizam 0 cenario
politico de Venancio Aires, o municipio também ganha destaque pela permanéncia
de politicos em cargos por longos periodos. Um exemplo é Wilmuth Bergmann,
natural de Centro Linha Brasil, que alcancou um recorde mundial ao acumular 11
mandatos consecutivos como vereador. Ele foi eleito pela primeira vez em 1955 pelo
PSD, encerrando sua carreira politica no final de 2004 pelo PPB, depois de 48 anos.
A carreira politica de Wilmuth teve um inicio inesperado. Tudo comecou com seu
jipe, o unico carro disponivel na regido naquela época, utilizado para transportar
vizinhos ao hospital. Seu envolvimento com a comunidade o tornou conhecido em
Centro Linha Brasil. Oficialmente candidato, Wilmuth foi eleito e tornou-se o segundo
vereador mais votado naquele ano (Cruz, 2015).

Atualmente, a Camara de Vereadores é composta por 15 cadeiras. Do total,
oito parlamentares alinham-se a situacédo (Figura 5). Essa maioria proporciona ao
prefeito uma posicdo favoravel para a aprovagdo de projetos mais controversos e
facilita a implementacdo de sua agenda politica. No inicio do mandato, a base
governista era constituida pelo seu préprio partido, o PDT, além do partido da vice-
prefeita I1zaura Landim, o MDB, assim como o Republicanos, Unido Brasil e PSD.
Por outro lado, a oposicdo era formada pelo partido com o maior nimero de
vereadores eleitos no ultimo pleito, o PTB, que detinha cinco cadeiras, e pelo PSB,
que contava com duas cadeiras. Com a crise nacional do PTB, varios parlamentares
migraram para outras siglas. Contudo, o recorte feito € do inicio de 2024.

Figura 5 — Retrato politico da Camara de Vereadores
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A entrada dos vereadores de Venancio Aires na politica foi influenciada por

diversos fatores, muitos dos quais estdo ligados ao envolvimento com as

comunidades do interior do municipio. André Kaufmann, Clécio Espindola, Diego

Wolschick, Ezequiel Stahl, Cesar Garcia, Gerson Ruppenthal, Gilberto dos Santos, e

Jerri Adriano dos Santos possuem uma forte ligagdo com essas comunidades, o que

lhes garantiu apoio significativo em suas campanhas. Renato Gollmann, por outro

lado, construiu sua relevancia politica como instrutor de autoescola, um papel que

Ihe proporcionou visibilidade e conex&do com a populagéo (Cruz, 2024).

Eligio Weschenfelder e Sandra Wagner, ambos com historico de atuacdo em

movimentos sindicais, também usaram essa experiéncia para se destacar

politicamente. Ana Claudia Teixeira, com sua atuagdo na assisténcia social, e

Luciana Scheibler, que era secretaria de um médico conhecido na comunidade local,

usaram suas respectivas areas de atuacdo para construir suas carreiras politicas.
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Claidir Kerkhoff aproveitou o apoio de eleitores conservadores, particularmente
aqueles que apoiavam Jair Bolsonaro, para entrar na politica. Nelsoir Battisti ganhou
relevancia por meio de seu envolvimento em um projeto social (Cruz, 2024).

O orcamento do municipio de Venancio Aires para o exercicio de 2024,
ratificado pela Camara de Vereadores mediante a Lei de Diretrizes Orgamentérias,
apresenta R$ 386,4 milhdes. Dentro dessa alocacéo financeira, R$ 67,7 milhdes
estdo direcionados ao Fundo de Previdéncia Social. Ao relacionar esse montante
com a populacdo do municipio, de 68.653 habitantes, é possivel calcular o valor per
capita do orcamento. Isso resulta em aproximadamente R$ 5.631,34 por habitante.
No que concerne as receitas, as transferéncias constitucionais somam R$ 250,7
milhdes. Desse total, destacam-se R$ 68,4 milhdes provenientes do Fundo de
Participagdo dos Municipios, R$ 66,2 milhdes do retorno de ICMS, R$ 15,6 milhdes
do IPVA e R$ 45,9 milhdes do Fundeb. Quanto aos tributos municipais, a previsao é
de R$ 75,5 milhdes, distribuidos entre IPTU, com R$ 21,6 milhdes, ISS, com R$ 20,3
milhdes, ITBI, com R$ 5,06 milhdes, IRRF, com R$ 15,4 milhdes e outras receitas
tributarias, fechando R$ 13,09 milhdes (Venancio Aires, 2024).
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4 MUDANCAS, ADAPTACOES E AVALIACOES: OS PRIMEIROS ANOS DAS
EMENDAS IMPOSITIVAS EM VENANCIO AIRES/RS

O levantamento realizado pelo autor revela que o tema em questdo ndo goza
de consenso no Vale do Rio Pardo. Dos 23 municipios, apenas seis adotaram a
politica de orgamento impositivo. Por exemplo, municipios como Arroio do Tigre e
Candeléria ja implementaram o orcamento impositivo, respectivamente, em 2019 e
2018. Em contraste, municipios como Boqueirdo do Ledo, Encruzilhada do Sul,
Herveiras, Ibarama, Mato Leitdo, Passa Sete, Passo do Sobrado, Sinimbu,
Sobradinho, Tunas, Vale do Sol e Vale Verde ainda ndo adotaram essa pratica
(Figura 6). Além disso, Estrela Velha, embora tenha proposto a medida em 2022, a
viu ser rejeitada em votacdo. Em Santa Cruz do Sul, a proposta chegou a ser
apresentada em 2018, mas foi posteriormente retirada da pauta.

Figura 6 — Adogao do orgamento impositivo no Vale do Rio Pardo
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Fonte: Elaborado pelo autor.

4.1 Conflito de competéncias: discusséo nos tribunais e na comunidade

Desde a promulgagdo da legislagdo federal que introduziu as emendas
impositivas, o tema tem levado a disputa nos tribunais espalhados pelo Brasil. No do

Rio Grande do Sul, esses debates se manifestaram através de acdes diretas de
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inconstitucionalidade em, pelo menos, dois municipios - Porto Alegre e Santo
Antonio da Patrulha (STF, 2023). O caso da capital do estado ganha relevancia por
conta da posicdo central e pela proximidade temporal com outra discussdo em
Venancio Aires. A acao direta de inconstitucionalidade foi impetrada pelo prefeito de
Porto Alegre em 2019, e meses depois, a Camara de Vereadores de Venancio Aires
iniciou a discusséao sobre o tema (Rdhsler, 2020).

Na capital dos gauchos, o conflito teve inicio com a Emenda a Lei Organica n.°
46, de 14 de agosto de 2019, que introduziu o artigo 116-A na Lei Organica do
Municipio. Esse trecho do texto foi alvo de contestacdo por alegada
inconstitucionalidade, sobretudo pelo possivel impacto na autonomia administrativa e
orcamentaria do Executivo, além de, segundo o gestor municipal, provaveis
violacdes aos principios constitucionais. Para o prefeito da época, ao possibilitar o
repasse de valores a entidades publicas e privadas especificas, a norma fere os
principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e razoabilidade. Segundo a
argumentacao dele, foge das iniciativas do Legislativo (STF, 2023).

O Procurador-Geral do Estado argumentou a favor da manutencdo da lei
guestionada. Na acéo direta de inconstitucionalidade, defendeu a conformidade dos
dispositivos contestados com as emendas constitucionais que estabeleceram as
emendas impositivas em nivel federal. De acordo com o profissional, a legislacédo
municipal apenas adaptou as regras ao contexto local e respeitou os parametros
constitucionais. O posicionamento reforgcou que a iniciativa reservada ndo impede a
possibilidade de emendas impositivas, desde que respeitados os limites
estabelecidos pela Constituicdo Federal. “Apesar de tratarem de matéria
orcamentaria, ndo descuraram do campo de atuacdo que lhes foi legitimamente
autorizado pela ordem constitucional” (TJ-RS, 2020).

A Camara de Vereadores de Porto Alegre também se posicionou, refutou as
alegacdes de inconstitucionalidade e defendeu a adequacdo da lei municipal aos
novos paradigmas constitucionais. Para os representantes do Legislativo da capital
galcha, a mudanca na natureza do orgcamento, de meramente autorizativo para
impositivo, esta em conformidade com as emendas constitucionais pertinentes e
respeita o principio da harmonia e independéncia entre os poderes. Ainda segundo a
manifestacdo, a Emenda Constitucional n.° 86, de 2015, que apresentou as
mudanc¢as no Congresso Nacional, inaugurou uma nova forma de interagdo entre o

Executivo e o Legislativo para estruturacado do orcamento publico (STF, 2023).
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O relator da acdo, o desembargador responsavel por analisar os argumentos
apresentados pelas partes, reitera autonomia limitada de estados e municipios em
sua organizacdo e a necessidade de observancia dos principios e normas centrais
estabelecidos pela Constituicho Federal. A precedéncia logico-juridica do
constituinte federal confere ao texto constitucional o papel central na organizacéo da
Federacgéo e unifica os ordenamentos parciais dos entes federados. Nesse sentido,
para o desembargador, a legislacdo busca alinhar a execucdo orcamentaria
municipal ao novo modelo introduzido pelo Congresso Nacional (Horta, 1991).

Apesar dos outros tribunais que tém reconhecido a constitucionalidade de leis
municipais que estabelecem emendas impositivas, o tema gera discordancia até
mesmo em municipios que ja tiveram a legislacdo aprovada e que contam com o
instituto em funcionamento no municipio. Um exemplo € o municipio de Santa Cruz,
proximo a Venancio Aires, onde 0s debates sobre o tema vém ocorrendo desde
2018. Naquela época, um vereador apresentou a proposta, que recebeu criticas e foi
retirada antes mesmo de ser votada. Cinco anos depois, em 2023, outro vereador,
do mesmo partido, iniciou um movimento interno e apresentou novamente a
proposta no inicio de 2024, que ainda aguarda votacdo (Camara Municipal de
Vereadores de Santa Cruz do Sul, 2024).

No municipio do Vale do Rio Pardo, assim como em Santo Antdnio da Patrulha
e Porto Alegre, tanto em 2018 quanto em 2024, um dos principais questionamentos
feitos pelas liderancas politicas € um possivel conflito de competéncias. Em 2018,
aproximadamente duas semanas ap6s o0 inicio da tramitacdo da proposta, o
vereador que liderou a iniciativa utilizou a tribuna para responder as criticas que o
projeto vinha recebendo. O politico argumentou que a proposta replicava
basicamente o que ja esté estabelecido na Constituicdo Federal e buscava apenas

alinhar o modelo de execucéo orcamentaria municipal:

Apresentamos o projeto com a melhor das intengdes, no sentido de atender
as demandas da comunidade e os pressupostos constitucionais. Ndo se
trata de mecanismo de negociacdo ou que abra brechas para corrupcéo,
muito pelo contrario. Acreditamos que o projeto € fundamental para maior
independéncia do vereador, uma vez que a sisteméatica vai permitir que o
vereador tenha tratamento mais isondmico, além de proporcionar maior
legitimidade ao Legislativo enquanto representante do povo. [...] no entanto,
€ preciso deixar claro que o projeto objetiva melhor atender a comunidade e
o tratamento isonémico dos vereadores, independentemente da sigla
partidaria (Vereador |, 2018).

4.2 Possivel fortalecimento de praticas clientelistas
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Em sua intervencéo na tribuna, o vereador ainda ressaltou que o projeto tinha
como objetivo atender as necessidades da comunidade. De acordo com ele, a
inexperiéncia no ambito legislativo impossibilitou de enxergar aspectos negativos da
proposta. “Boas intengdes ndo podem ser interpretadas no sentido depreciativo. Nao
podemos deixar que o0s maus exemplos se sobressaiam aos bons exemplos”
(Vereador I, 2018). A fala pode ser entendida como uma referéncia as preocupacdes
levantadas por alguns colegas de plenario na época, que citaram 0S possiveis riscos
do instituto, como préticas clientelistas e a presenca de interesses préprios na
distribuicdo dos valores para a comunidade.

Possiveis praticas clientelistas, discutidas nas obras de Santos e Gasparini
(2020), Abranches (1988) e Limongi (2006), podem ser observadas nas falas de
vereadores que utilizaram inauguracbes de obras financiadas por emendas
impositivas para promoc¢ao pessoal:

A primeira emenda impositiva do primeiro ano que eu fiz foi na escola [...].
Até creche, d4 mais ou menos em torno de cinquenta metros caminhando,
para chegar com o filho dentro da escolinha. E chuva, é sol, é serragéo.
Entéo, l14 eles mandaram um pedido pra que eu pudesse fazer uma emenda
impositiva para cobrir, fazer uma area coberta para eles poderem caminhar
embaixo. Indiquei o valor e foi feito. Depois, nos chamaram la pra
inauguracgédo e tudo mais (Vereador VII).

Uma das entrevistas realizadas durante a pesquisa de campo foi com um dos
vereadores de Santa Cruz que adotou uma posi¢cao contraria a proposta em 2018.
Ao longo da conversa, ele expressou preocupac¢do com a falta de debate politico. O
parlamentar comparou a situacdo com o0 contexto nacional e, na visdo dele, os
deputados federais muitas vezes priorizam o direcionamento de emendas em
detrimento da atividade legislativa originaria. Além disso, ele levantou a preocupacao
de que as emendas impositivas poderiam dificultar a renovagdo politica nos
municipios, ao permitir que 0s mesmos politicos se perpetuem no poder através do

direcionamento de recursos para as bases eleitorais.

NOs ndo temos mais debate politico. O Legislativo tem como obrigacao
legislar e fiscalizar, esse é o foco principal. Eu uso sempre um exemplo da
esfera nacional. Os deputados federais, hoje, trabalham em cima da
emenda. Muitas vezes, a questdo de tu pegar e legislar fica em segundo
plano. Eu ndo estou dizendo que o vereador levar, para o seu bairro, 200 ou
300 mil reais seja ruim. Mas, hoje, esta faltando debate politico. Isso pode
prejudicar ainda mais. O debate politico que eu falo é sobre politicas
publicas, ndo é sobre partido, ideologia (Vereador I, 2024).



68

Um terceiro vereador de Santa Cruz adota uma posi¢cao semelhante e se opde
as emendas impositivas. Segundo ele, cada poder, tanto o Executivo quanto o

Legislativo, possui suas atribuicdes especificas:

Eu sou contrario a todo e qualquer tipo de emenda. Cada poder tem a sua
atribuicdo. Cabe ao Legislativo, como o nome ja diz, legislar e o Executivo
executar. Elas [as emendas] praticamente desvirtuam a grande razdo de ser
do Executivo e do Legislativo. Elas sdo verdadeiras trocas, barganha,
compras de voto. Essas emendas ndo deveriam existir. Isso comecgou de
forma pequena e foi se alastrando cada vez mais. Hoje, praticamente o
Legislativo virou um Executivo. O maior mal que eu vejo é justamente isso,
da compra de votos e da descaracterizacdo e da desmoralizacdo do
Legislativo (Vereador lll, 2024).

4.3 Desvirtuamento dos poderes e adaptacdes

Um ponto recorrentemente mencionado por diversos entrevistados foi a préatica
adotada pelos gestores municipais de Venancio Aires em relacdo as emendas
impositivas. Segundo o quarto vereador entrevistado, pessoas que buscam recursos
junto a Prefeitura sdo frequentemente direcionadas para o Legislativo. De acordo
com ele, ao invés de lidar diretamente com essas demandas, os administradores
orientam 0s requerentes a procurarem 0S vereadores e garantem que O0S
parlamentares podem destinar recursos para suas necessidades. Essa pratica,
segundo o vereador, acabou transferindo para o Legislativo a responsabilidade pelos

repasses para entidades.

Tem entidade que vai protocolar na prefeitura, pedir para o prefeito e acaba
desistindo. Assim, com o vereador, acabou facilitando bastante para eles.
As pessoas vao na prefeitura e o prefeito diz para procurar o vereador, que
a gente vai destinar alguma coisa. A Prefeitura praticamente lavou as maos
nesses repasses para entidades. A Prefeitura ndo faz mais isso, empurra
tudo para nds, do Legislativo, para fazer (Vereador 1V, 2024).

A fala feita vai de encontro ao debate proposto por Leoncy (2011) sobre as
competéncias e um possivel desvirtuamento dos poderes. Outro entrevistado
corrobora essa visdo dizendo que o Executivo frequentemente recorre aos
vereadores para atender demandas da comunidade devido a falta de recursos
préprios. Ele descreve um cenario onde o Executivo se compromete a realizar obras
ou fornecer servicos somente se 0s vereadores disponibilizarem recursos por meio
das emendas impositivas. Esse parlamentar expressou sua preocupagdo com a
pressdo constante sobre os vereadores para atender a multiplas demandas, o que,

de acordo com ele, pode resultar em situagdes de favorecimento:
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Tem aumentado esse assédio aos vereadores das entidades, das
agremiacdes, das comunidades, inclusive que fique registrado, e eu néo
tenho problema nenhum com as minhas verdades, o Executivo muitas
vezes manda pedir para os vereadores porque ele ndo tem recurso, e ai
entdo o caminho mais facil ele manda, precisando a propria pavimentacao
na rua tal. Bom, o Executivo ndo tem recurso para isso, nao esta
programando a obra, mas, se 0s vereadores mandarem recurso, a gente
faz. Entdo eles estdo sim procurando diuturnamente o vereador, seja na
Camara, seja nas festas, seja através de oficios, através de e-mails, estdo
pedindo, pedindo bastante, assim 6, € absurdo. E ai, de novo, eu digo que
eu sou contra pelo seguinte, porque se a entidade A vem la e pede, vocé
da. Quando a entidade B pedir, vocé ndo da, aqui ela vai ficar chateada.
Entdo, te coloca numa saia justa (Vereador V, 2024).

Uma preocupacdo do Secretério I, por exemplo, que ja foi vereador e tem
formacdo juridica e, portanto, péde trazer reflexdes mais técnicas sobre as emendas
impositivas, € que a inovacdo legislativa possa representar risco para a
independéncia entre os poderes e prejuizos ao sistema de freios e contrapesos -
conceito discutido por Barbosa e Saracho (2019). Para a lideranca politica de
Venancio Aires, cada um dos poderes constituidos deveria observar as

competéncias previstas pela Constituicdo Federal:

O Executivo executa e o Legislativo faz as leis e fiscaliza. Quando criaram
as emendas do Governo Federal, € o poder do deputado, que é o
representante do povo, de interferir na execugdo do orgamento. A
competéncia de executar e decidir onde vai o dinheiro é do Executivo. O
Legislativo ndo deveria se meter nisso. Por outro lado, quando alguém elege
um vereador ou um deputado, ele esta representando aquela comunidade.
Entdo, de certa forma, é justo que tenha uma interferéncia na onde vai ser
colocado o dinheiro. Isso ja existia quando a gente fazia, aqui em ambito
municipal, as emendas dentro da dotacdo orcamentaria. Eu poderia tirar
mais dinheiro da agricultura e colocar na saiude, mas ndo em objetos
definitivos, terminativos (Secretario |, 2024).

Isso pode explicar, em parte, o crescimento no nimero de emendas e no valor
destinado para entidadeSAs sociais, culturais e esportivas. Em 2020, foram R$ 93
mil, o que representa 1,9% do total das emendas impositivas, com a Secretaria de
Cultura e Esportes classificada em quinto lugar no ranking das pastas que mais
receberam recursos. No ano seguinte, em 2021, esse valor subiu para R$ 1,04
milhdo, 19,39% do total das emendas, e a reparticdo subiu para o segundo lugar no
ranking, ainda abaixo da Saude, que detinha 30,7% dos recursos. Em 2022, houve
um salto para R$ 2,06 milhdes, 33,54% do total, com a Cultura liderando o ranking,
seguida de perto pela Saude, com 32,24%. O crescimento continuou em 2023, com
um montante de R$ 2,8 milhdes, representando 37,01% do total das emendas
(Camara Municipal de Venancio Aires/RS, 2024).

Figura 7 — Concentragdo de valores das emendas impositivas por secretarias
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Os secretarios municipais de Venancio Aires identificaram diversos desafios
nos primeiros anos de implementacdo das emendas impositivas, incluindo o
distanciamento dos vereadores e a falta de conhecimento técnico sobre as
demandas prioritarias. O primeiro secretario entrevistado observou que ha pouca
interacdo entre os vereadores e as secretarias, muitas vezes resultando na
apresentacdo de emendas que ndo sdo viaveis ou ndo se encaixam nas acoes e
iniciativas das pastas. O gestor ainda ressaltou a importancia de um dialogo mais
proximo entre o Legislativo e o Executivo para identificar as necessidades reais da

comunidade e direcionar os recursos de forma mais eficiente.

Na maioria das vezes, eles [vereadores] encaminham emendas que ndo sdo
aplicaveis. Muitas vezes, ndo da para enquadrar dentro daquela iniciativa ou
encaminham um valor que é insuficiente. Dai, a gente tem que fazer o
chamado impedimento técnico. Seria ideal que eles chegassem as
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secretarias no durante um ano e perguntassem quais as demandas que
gueremos trabalhar. Seria ideal isso. Hoje, esta com cunho bem politico, de
mandar para a entidade. Nao tem essa participacdo do Legislativo com o
Executivo. A gente s6 sabe praticamente quando elas sao protocoladas la
na Camara e vem para nés. Nao tem essa conversa anterior, que deveria
acontecer (Secretario |, 2024).

Outro secretario Il destacou que, em algumas ocasides, 0s vereadores
direcionam recursos a organizacdes ndo governamentais (ONGSs) para realizacédo de
servicos que, na pratica, sdo executados pela Secretaria do Meio Ambiente. De
acordo com o gestor, esses grupos frequentemente solicitam recursos a Camara de
Vereadores para assisténcia dos animais por intermédio da propria Administracao
Municipal e, por desconhecimento sobre o processo de atendimento, os vereadores
direcionam valores de forma equivocada, para 0s proprios grupos, que ndo contam
com estrutura para efetivacdo do trabalho. Ele também reconhece falta de dialogo
entre os vereadores e os secretarios municipais. “Eles recebem a demanda e ha
uma certa deficiéncia no sentido do proprio vereador fazer essa deteccdo, do que
realmente € o mais importante para a sociedade” (Secretario Il, 2024).

Apesar da previsdo na legislacdo de que ndo ha obrigatoriedade de
apresentacdo de emendas nos casos de impedimentos de ordem técnica, a pratica
politica demonstra um cenario diferente. Para garantir a manutencdo da maioria e 0
apoio necessario na Camara de Vereadores para a aprovacao de projetos, equipes
das diversas pastas dao assisténcia aos parlamentares da situacdo. Eles colaboram
ativamente no preenchimento e no acompanhamento das emendas impositivas, para
assegurar que os interesses sejam devidamente atendidos e geridos. A situacao
descrita pode ser relacionada com as abordagens propostas por Limongi (2006)
sobre o presidencialismo de coalizdo, que enfatizam a necessidade de aliancas e

negociacdes para a eficacia governamental e a manutencdo do apoio legislativo.

4.4 Mobilizag&o e atendimento a grupos inviabilizados

A partir das reflexdes dos gestores municipais, € possivel identificar que os
grupos mais organizados tendem a garantir maior acesso aos recursos provenientes
das emendas impositivas. Para o secretario 1l, a mobilizacdo social e a

representatividade sao fatores determinantes na alocacéo desses recursos:

As emendas refletem as demandas da comunidade, mas de forma parcial.
Ao vereador, cabe verificar quais sdo os setores que mais se mobilizam
para, digamos assim, reivindicar essas verbas. Todo mundo quer saude,
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mas ninguém quer mobilizar a sua rua para ir l& conversar com 0s
vereadores, para fazer um movimento. Por causa disso, o futebol e 0 CTG,
gue ja tém mais praxe na mobilizacédo social, acabam tendo vantagem. Todo
mundo quer que o seu filho va para uma escola de qualidade, mas poucos
se relinem para pedir por educagéo (Secretario Il, 2024).

Duas conselheiras municipais expressam preocupacdes em relagdo a forma
como as emendas sdo direcionadas. Segundo a profissional da iniciativa privada,
que nas horas livres participa de entidades sociais e culturais voltadas a
conscientizacdo sobre o racismo e a difusdo da cultura negra, falta participacao
efetiva da comunidade na definicdo das prioridades e s&o necessérios critérios mais

claros e transparentes na distribuicdo dos recursos:

A sensacdo que da é que € uma repeticdo. Alguns contribuem para a
entidade, mas, se ndo aparece, ndo demonstra interesse, ninguém busca.
N&o tem uma pesquisa. Isso vai fragilizando a gente enquanto comunidade.
Vamos vendo as diferencas de tratamento e isso nos fragiliza. Fica tudo
muito limitado. O olhar acaba ficando limitado para algumas causas ou
pautas. Alguns nulcleos, alguns nichos, acabam ndo sendo contemplados.
Eu ndo sei se é uma questdo da minha cabe¢ca somente, mas a politica
partidaria entra numa vertente bem forte também (Conselheira |, 2024).

A segunda conselheira, que integra a direcdo de uma escola municipal,
ressalta a importancia de contemplar areas mais fragilizadas e prioritarias, como
salude e educacdo, em detrimento de grupos ou entidades com interesses
particulares. Para ela, o Legislativo deveria considerar mais as regifes e areas que
tém maiores dificuldades, com a destinacdo de recursos a instituicdes que atendam
as demandas fundamentais de toda a comunidade. A professora exemplifica a
preocupagdo com a situacdo da escola onde atua, que enfrenta restricbes para
arrecadar fundos devido a regulamentagcdes sobre eventos promocionais, enquanto
outros grupos beneficiados pelas emendas, como associacdes esportivas e culturais,

tém mais liberdade para gerar receitas.

A emenda é bem valiosa. O vereador pode realmente trabalhar
concretamente na sua comunidade. E menos burocratico. [..] vejo que
poderia ter um pouco esse critério, esse olhar para a maior necessidade,
ndo muito no interesse de um grupo de pessoas. A gente vé que, muitas
vezes, sao destinados para grupos que ja tem um bom andamento. Na
escola, a gente ndo pode fazer nenhuma promocéo, nada que tenha
refrigerante, fritura ou doces. Entdo, como nds vamos fazer dinheiro para
manter a nossa escola? Um grupo de de escolinha de futsal é contemplado
com uma verba impositiva, mas eles tém essa liberdade de fazer todos os
eventos com fins lucrativos. Entdo, assim, poderiam medir um pouco mais
nessa questao de critérios (Conselheira |, 2024).

O discurso da Conselheira | pode ser associado as discussdes propostas por

Lavalle (2009) em sua obra Sem pena nem gloria: o debate da sociedade civil nos

anos 1990. O pesquisador sugere que nem toda participacdo é inerentemente
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positiva e que, ao aplicar essa perspectiva a realidade analisada, o envolvimento da
comunidade na escolha das entidades que serdo beneficiadas nao garante,
necessariamente, resultados favoraveis. De fato, a analise das entrevistas revela
uma tendéncia clara: aqueles que se mobilizam mais intensamente e com maior
frequéncia tendem a obter recursos maiores e mais consistentes. Esse fenbmeno é
evidenciado pela mudanca no perfil das emendas impositivas observada na Figura 7,
que ilustra como a dinamica de participacdo e mobilizacdo influencia diretamente a
alocacdo de recursos, refletindo a complexidade e as nuances do processo de
distribuicdo de beneficios.

A entrevistada sugere o envolvimento dos conselhos nas discussbes para a
formulacdo das emendas impositivas, como ideia de um modelo mais participativo.
Ela relembrou as audiéncias publicas, realizadas nos ultimos meses em Venancio
Aires, que contribuiram para a constru¢do do edital da Lei Paulo Gustavo, que
disponibilizou R$ 344 mil para projetos audiovisuais e outros R$ 180 mil para
iniciativas culturais diversas. Essa legislacdo abrangeu tanto pessoas fisicas quanto
juridicas atuantes em areas como artes visuais, musica, teatro, danca, literatura,
artesanato, além de coletivos culturais ndo formalizados, escolas de samba e outras

manifestacdes culturais (Pereira, 2024).

Teve muito movimento das audiéncias publicas. Eu vejo que, de alguma
forma, isso mobilizou. Poderia haver uma mobilizacao junto aos conselhos.
Eles concentram uma parte da sociedade civil e muito especificada de
acordo com o assunto. O conselho ja consegue ser um meio caminho para
gue se possa entender quem é da sociedade civil, quem é da comunidade
gue esta por dentro daquele assunto, daquela pauta e daquela questdo que
poderia, daqui a pouco, ser minimamente aprofundada. Se ocorresse, uma
vez por semestre, uma reunido, reunissem representacdes de todos os
conselhos, cada conselho conseguisse trazer as suas questdes, as suas
demandas, alguma questdo de planejamento que contribuisse para que
viesse a contribuir com essa construgdo, de onde vai as demandas ou
outras acBes que achem pertinentes para serem realizadas aqui no
municipio, isso ajudaria bastante (Conselheira |, 2024).

No entanto, a visdo de um vereador VIl apresenta uma perspectiva diferente,
Segundo o entrevistado, a representacdo é diversificada na Camara e essa
caracteristica permite maior proximidade com a comunidade e facilita o acesso aos
recursos por parte das entidades locais. Para ele, essa descentralizagdo contribui
para uma distribuicdo mais equitativa dos recursos, jA que cada vereador pode
direcionar valores de acordo com as demandas especificas de sua area de atuacao

e 0s interesses da populacdo local. Essa interagcdo prOxima entre vereadores,
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entidades e comunidade, de acordo com ele, favorece a transparéncia e amplia a
participacdo da sociedade na montagem do orcamento publico.

Tendo 15 vereadores, cada um tem uma ligacdo, um vinculo, mais forte com
um setor ou outro. Acaba com que emendas séo destinadas para todas as
entidades do municipio. [...] a populagéo participa bastante. Eu sempre digo
gue é mais facil encontrar o vereador do que o prefeito. O vereador esta
sempre no bairro, nas festas de comunidade, no futebol. As entidades
tentam com ele um recurso. A gente acaba dando esse feedback para as
pessoas porque elas chegam mais facil (Vereador VII, 2024).

Ao mesmo tempo, a fala do vereador pode ser relacionada com a entrevista
concedida pelo secretario de Desenvolvimento Econémico, Trabalho e Turismo. Ele
observou que, a medida que os vereadores “aprenderam” a utilizar as emendas, sua
pasta perdeu espaco gradualmente no direcionamento dos recursos. Esse declinio é
evidenciado pelo fato de que, apdés ocupar o0 segundo lugar em 2020, primeiro ano
com a possibilidade do direcionamento de recursos publicos, a pasta caiu para a
sexta posicdo em 2021, sétima em 2022 e oitava em 2023 no ranking das areas
mais beneficiadas. O nimero de emendas cresceu anualmente, passando de 69

indicacdes com valores maiores em 2020 para 256 em 2023.

Tem um cunho politico por tras disso, é ébvio. No inicio, da para dizer que,
em 2021 e 2022, nossos vereadores ndo tinham atentado para essa grande
ferramenta. Eu vou te dizer, no meu conceito, € uma compra de votos
legalizada. Nos ultimos dois anos, eles atentaram para isso e, agora, estao
aplicando bastante as emendas justamente porque tem essa possibilidade
de repasse para entidades. Pega uma densidade de populagdo e de
votantes muito grande. Nos primeiros anos, a gente recebeu bastante
recurso. Agora, a gente ndo recebe porque eles ndo conseguem converter
em votos um auxilio um para uma empresa. Eles acabaram deixando um
pouco de lado a parte do turismo também. Eles viram que n&o é nao reflete
em votagcdo, em questdo eleitoral. No primeiro e no segundo ano, a gente
recebeu mais emendas para isso, mas agora ndo (Secretario |, 2024).

No periodo mais recente, apesar do maior niumero de indicacdes, as emendas
foram de valores menores. A lideranga no ranking de emendas foi ocupada pela area
de Cultura e Esportes, com 147 indicagdes.

Figura 8 — Quantias recebidas do orcamento impositivo por areas 2020-2023
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A mudanca no perfil da destinacdo das emendas impositivas pode indicar uma
influéncia do clientelismo. Em uma pesquisa anterior, Limongi (2016) revelou uma
clara presenca do clientelismo na cultura politica que caracteriza as relacdes entre
representantes e representados em municipios brasileiros. De acordo com o autor,
os legisladores priorizam acdes que servem a interesses pessoais, como a
reeleicdo, em vez de atender ao interesse publico. A analise das entrevistas e das
mudancas no comportamento na escolha das areas beneficiadas sugere que esse
fenbmeno também pode estar ocorrendo em Venancio Aires. Portanto, a evidéncia
aponta para a possibilidade de que o clientelismo esteja moldando a alocacao de
recursos e a destinagdo das emendas impositivas no municipio.

O ex-vereador, proponente da legislacdo, atualmente ocupando uma cadeira
de secretério, interpreta 0s nimeros de maneira distinta. Ele descreve um processo
detalhista que envolveu meses de estudo e construcdo de uma comissédo, em
colaboracdo com deputados, para implementar e aprovar as emendas impositivas
em Venancio Aires. Ao destacar a mudanca que essa legislacdo trouxe, ele

comemora que de 80 a 100 entidades recebem recursos publicos a partir do
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instituto, ao final de cada ano. Para ele, o papel do vereador como representante do
povo anteriormente era limitado na capacidade de efetivar suas indicagdes:

O vereador é aquela chave, é o representante do povo, mas ele néo tinha
poder. Ele indicava, mas nao era feito. Entdo, isso era muito dificil pra
trabalhar. Para o vereador, facilitou muito. A demanda ndo é nossa, 0
dinheiro ndo é meu, é do orcamento, € da populacdo. A populacdo agora
esta tendo esse poder, de poder pedir (Secretario 1V, 2024).

Ao longo dos dltimos quatro anos, cada um dos 15 vereadores teve a
oportunidade de destinar, em média, cerca de R$ 1,45 milhdo por meio de emendas
individuais e de bancada (Camara municipal de Venancio Aires/RS, 2024). Esse
valor evidencia um argumento que parece ser consensual entre secretarios

municipais e vereadores - as emendas impositivas dificultam a renovacao politica:

Foi um corta e cola do que existe hoje na Cémara dos Deputados.
Trouxeram aquela realidade para o local. Venancio foi um dos pioneiros e
outros municipios estdo copiando e fazendo, mas eu, particularmente, sou
contra. Isso fere a democracia. Veja bem, vamos fazer uma comparacao
simples. No préximo pleito, eu na qualidade de vereador eleito € vocé um
postulante a Camara de Vereadores. Eu partode trés anos tendo a minha
disposicéo recursos para distribuir entre entidades, de minha livre escolha, e
outro tanto para a saude, contra o postulante, que vai com a vontade de
trabalhar, com vontade de fazer a diferenga, mas que ndo tem nenhum real
de emenda. Eu sou contra. Cercaram de uma maneira que, se o vereador
ndo usar as emendas, elas ndo ficam a disposi¢cdo do Executivo. Negativo.
Elas sdo distribuidas para os demais vereadores, ou seja, vocé tem que
usar sob pena de ficar prejudicado em relacdo aos outros, em relacdo a
comunidade que agora esta esperando esse recurso. Ela descobriu que ali
existe O recurso e precisa somente acessar 0 seu vereador para obter
aquele recurso para sua entidade (Vereador VI, 2024).

O secretario Il, que também ja esteve na Camara de Vereadores, observou
gue, embora as emendas impositivas tenham aspectos positivos, como possibilitar
investimentos diretos em areas especificas, elas também podem limitar a renovacéo.
Ele apontou que os vereadores tém uma vantagem politica, tornando-se mais

visiveis e mantendo-se no poder com mais facilidade:

Eu vejo de forma positiva. A Unica coisa negativa € a renovac¢ao. Quando
pode investir diretamente no objeto, acaba dando destaque mais para quem
esthd no poder. Nao permite tanto a renovagdo. Quem vem sem essas
emendas compete como o0 vereador que trabalha quatro anos com
emendas. Ele tem um bom valor para gastar. Se ele souber trabalhar bem
politicamente, ele se mantém, mas faz parte do trabalho e da competéncia
de cada um. Entre prds e contras, eu indico. Se o vereador e a populacéo
daquele bairro que paga seus impostos bater o martelo, a Prefeitura vai ter
gue cumprir. Eu indico porque realmente aumenta a interferéncia popular. O
vereador ndo escolhe sozinho. Tem esse ar assim de efetividade la na
ponta (Secretério Il, 2024).

A falta de participacdo formal da comunidade nas atividades da Camara de

Vereadores € uma preocupacdo compartilhada por diversos entrevistados. Os
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relatos dos vereadores revelam uma realidade na qual a presenca do publico nas
sessbes legislativas € escassa, salvo em casos de projetos polémicos que
despertam interesse direto da populacdo. A percepcdo € de que a maioria dos
cidaddos se mantém distante dos assuntos politicos locais, com a presenca na
Cémara limitada a um pequeno namero de ouvintes assiduos e pouca interagdo com
a comunidade em geral. Vereador VI também aponta para um periodo de
desvalorizacdo da Camara de Vereadores, marcado, segundo um dos

parlamentares, por brigas, discussodes e falta de comando:

Ha alguns anos atrds, a Camara estava muito desvalorizada, com brigas,
discussbes e falta de comando. Isso afastou um pouco a populagdo da
Camara. Claro, tem aqueles ouvintes assiduos, que adoram e que
participam da politica. Eu sempre digo assim, se eu como presidente
conseguir fazer um trabalho de aproximar novamente a comunidade da
Céamara de Vereador, ja vou estar 99% satisfeita. A populagdo precisa
participar da politica local, precisa saber quem é o vereador, o que ele fala,
como ele se comporta, quais os projetos. [...] existe ainda o ran¢o da velha
politica. O Executivo ainda vive na campanha de 2020. E um absurdo isso.
Venancio ndo cresce com isso. A gente tem que trabalhar juntos. Se néo,
guem paga o pato é a populacéo (Vereador VI, 2024).

4.5 Envolvimento e participacdo da comunidade nas decisdes

Lavalle e Szwako (2024) destacam que a participagdo cidada configura-se
como o principal mecanismo capaz de garantir que as politicas publicas reflitam os
anseios da populacédo e atendam as suas necessidades coletivas, com engajamento
ativo da sociedade na formulacdo e implementacdo de politicas. No contexto de
Venancio Aires, a fala dos vereadores e conselheiros ilustra como esse controle
social materializa-se na pratica especialmente através da pressdo popular e da
presenca ativa da comunidade no Plenario Vicente Schuck. No entanto, essa
participacdo mais engajada tende a ocorrer em situacdes de maior controvérsia ou
polémica, quando os interesses da coletividade estdo mais evidentemente em jogo.
Isso sugere que, embora o potencial para um controle democratico exista, a
manifestacdo depende de fatores contextuais que mobilizam a populagéo.

Apesar disso, pessoas que tém interesse em participar de decisdes na vida
publica enfrentam problemas. A dificuldade de participacdo na vida publica é
destacada pelo Conselheiro IV, que aponta um certo desinteresse por parte do
Executivo. Segundo ele, h4 um cumprimento de protocolo na criagdo e manutencéo

dos conselhos, mas, na pratica, a participacdo efetiva dos conselhos nas decisoes é
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limitada. Embora os conselhos sejam fundamentais para contemplar diversas areas
da gestdo publica, incluindo representantes da sociedade civil e da administracéo
publica, muitas vezes suas finalidades especificas ndo sédo devidamente
consideradas. Isso gera uma lacuna na articulacdo entre os conselhos e a
administracdo e impede que esses 6rgaos desempenhem seu papel de forma mais

eficaz e proveitosa para a comunidade.

Vejo muito mais um cumprimento de protocolo, de ter os conselhos, mas, na
pratica, ndo vejo uma demanda por parte deles, de fazer uma reunido com
todos os conselhos, por exemplo. As secretarias colocam alguns
representantes, para fazer o balango entre sociedade civil e a administragéo
publica, mas os nossos pedidos acabam n&o sendo contemplados. Quando
interessa, eles buscam a gente, mas ndo € uma maneira constante de
participacdo, de coisas mais préaticas que pudesse usar. A gente acaba néo
tendo essa articulagdo. Poderia ser bem mais proveitosa também. O
conselho consegue ser um caminho para que possa entender quem é a
sociedade civil, quem é que esta por dentro daquele assunto. Se ocorresse,
uma vez por semestre, uma reunido, reunissem representacdes de todos 0s
conselhos, cada conselho conseguisse trazer as suas questdes, ajudaria
bastante. (Conselheiro IV, 2024).

Essa lacuna na articulagdo entre os conselhos e a administracdo publica
exposta pelo conselheiro IV também reflete a falta de uma participacdo mais

constante da comunidade em geral:

Infelizmente, quase a comunidade nao participa. Quando é um projeto
polémico, que afeta o bolso do cidadéo, ai eles se movimentam e crescem.
No mais, a Camara esta vazia, as moscas. Se tirar 0s assessores que estdo
acompanhando a sesséo, nao se surpreenda se vocé ficar s os assessores
e vereadores sem ninguém da comunidade. Para ndo dizer que ela ndo
toma conhecimento do que acontece I4, ela toma porque a midia faz um
excelente trabalho de cobertura. A sess@o é transmitida e ai as radios
locais, o jornal local, ele da o impulsionamento necessario. Do contrério,
passariamos despercebidos (Vereador VII, 2024).

A fala do vereador VII também destaca a importancia dos meios de
comunicacdo na disseminacdo das questdes debatidas e vividas na Céamara de
Vereadores. A radio, como um veiculo de comunicacdo de massa, cria um espaco
para a participacdo popular e funciona como uma ferramenta de apoio a
comunidade. Os meios de comunicacdo, particularmente as radios, vao além de
serem meros intermediarios entre o publico e os grupos politicos na divulgacdo de
informacgdes. As emissoras atuam ativamente no cenario politico local, encaminham
pessoas com diversas demandas aos 6rgdos municipais competentes e recebem

agueles enviados por esses 6rgaos (Kuschnir, 2000).
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5 FORTALECIMENTO DE PRATICAS CLIENTELISTAS OU ATENDIMENTO A
GRUPOS MARGINALIZADOS?

A promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 86/2015 trouxe mudancas
significativas, inicialmente em nivel federal, ao introduzir o conceito de or¢gamento
impositivo. Com o tempo, essa inovacéo legislativa foi gradualmente incorporada por
estados e municipios e adaptou-se as realidades locais. Em Venancio Aires, essa
mudanca foi concretizada através da Emenda a Lei Organica n°® 02/2020, que
permitiu aos vereadores destinar 1,2% da receita corrente liquida para projetos e
acOes que considerassem mais adequados as demandas da comunidade. A questao
central que orientou a dissertacéo foi: de acordo com os envolvidos no processo, a
implementacdo do orcamento impositivo tem impactado a dinamica dos processos
participativos no ciclo orcamentario em Venancio Aires/RS?

A pesquisa revelou uma mudanca no padrdo de comportamento dos
vereadores em relacdo ao direcionamento das emendas impositivas ao longo do
tempo no primeiro ciclo orcamentario sob a nova lei. Com base na andlise dos
valores repassados e nas entrevistas realizadas com secretarios municipais
beneficiados, percebe-se que, com o passar dos primeiros anos, os parlamentares
passaram a concentrar as emendas em projetos e grupos com maior niumero de
integrantes ou maior visibilidade. Por exemplo, no primeiro ano de implementacéo, a
Secretaria de Desenvolvimento Econémico, Trabalho e Turismo recebeu uma parte
substancial dos recursos. Ja nos ultimos periodos, a Secretaria de Cultura e
Esportes tornou-se a principal beneficiaria, com destaque para o financiamento de
grupos tradicionalistas e escolinhas de futebol.

Essa mudanca no direcionamento das emendas pode refletir uma adaptacao
as expectativas e pressoes locais - a alocacado de recursos passou a considerar o
potencial de retorno politico. A escolha de beneficiar grupos com maior nimero de
integrantes ou maior visibilidade pode indicar uma estratégia de fortalecimento de
bases eleitorais, a0 mesmo tempo em que levanta questdes sobre o impacto dessa
pratica na equidade e na eficacia dos processos participativos. Essa observacéo
leva a uma segunda reflexdo: as emendas impositivas estdo promovendo praticas
clientelistas ou atendendo a grupos antes negligenciados? O mandato que
estendeu-se de 2021 a 2024 foi o primeiro a operar sob o impacto dessa legislacao.

Nesse sentido, a recente adocdo impde desafios a andalise e a formulacdo de
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conclusBes concretas, pois 0 tempo de aplicacao € insuficiente para a observagéo
de padrdes consistentes ou para a mensuragao de efeitos a longo prazo. Assim, 0
estagio inicial desse processo limita a capacidade de estabelecer tendéncias ou de
avaliar de maneira abrangente o impacto dessa mudanca.

A presente pesquisa dedicou-se a coleta de percepcdes qualitativas dos
principais atores politicos envolvidos no processo de implementacdo do orcamento
impositivo e priorizou a compreensao das interpretacdes e experiéncias individuais
em relacdo as mudancas decorrentes dessa nova legislacdo. O enfoque qualitativo
permitiu explorar as percepcdes subjetivas dos agentes politicos, como vereadores,
secretarios municipais e conselheiros, sobre o impacto da medida no cotidiano da
gestao publica e na relacdo entre Executivo e Legislativo. Nesse sentido, a pesquisa
buscou captar a maneira como esses atores entendem e avaliam a nova dinamica
instaurada pelo orgcamento impositivo, além de colocar em destaque as opinides
sobre os desafios e oportunidades que emergem desse novo contexto.

No entanto, essa abordagem nao teve como objetivo estabelecer indicadores
guantitativos ou realizar uma analise baseada em métricas e numeros. Dados
precisos, como o numero de grupos comunitarios beneficiados pelas emendas
impositivas, o total de organizacbes presentes no municipio, ou a quantidade de
membros em cada uma dessas entidades, ndo foram incluidos na pesquisa. Esses
elementos poderiam oferecer uma visdo sobre o alcance das a¢Ges dos vereadores,
especialmente no que diz respeito a legitimidade de reivindicacdes de que estdo
atendendo as demandas de suas bases eleitorais. A auséncia de uma andlise
numérica detalhada, entretanto, ndo desqualifica o valor da pesquisa, uma vez que
seu foco esteve na captura das nuances e complexidades.

Além disso, a amostra utilizada para a realizacdo da pesquisa foi relativamente
pequena, reflexo de limitacbes de tempo e de recursos que inviabilizaram um
levantamento mais abrangente, que incluisse a totalidade dos secretarios
municipais, vereadores e conselheiros envolvidos no processo or¢camentario.
Contudo, apesar da abrangéncia limitada da pesquisa, 0 pesquisador considera que
os resultados qualitativos obtidos oferecem uma visdo valida e representativa do
impacto inicial da implementacdo no municipio. Mesmo sem a presencga de dados
guantitativos robustos, as percepg¢des colhidas permitem concluir que essa nova
realidade comeca a alterar as rela¢des politicas e institucionais locais, ainda que os

efeitos de longo prazo permanecam incertos.
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Nas entrevistas realizadas, os vereadores apresentaram opinides divergentes
sobre o orgcamento impositivo. Parte dos entrevistados argumentou que oS
parlamentares, por serem oriundos de diferentes partes do municipio e por
circularem ativamente em diversas atividades e setores, tém a capacidade de trazer
a tona demandas de grupos que anteriormente eram invisiveis ou subrepresentados.
As emendas seriam uma ferramenta para democratizar o acesso a recursos publicos
e permitir que esses grupos marginalizados fossem finalmente atendidos. Por outro
lado, alguns vereadores expressaram preocupacdes significativas com o risco de
gue essas emendas possam ser utilizadas como uma forma de "compra de votos"
institucionalizada e de fortalecimento de préticas clientelistas.

A relacdo entre o Executivo e o Legislativo também mostrou-se complexa e
dindmica. Durante as entrevistas com secretarios municipais, foi possivel perceber
um certo desconforto em relacdo ao desconhecimento e a falta de preparo de alguns
parlamentares e seus assessores no que diz respeito ao funcionamento e
direcionamento das emendas impositivas. Em alguns casos, as emendas
apresentaram problemas técnicos ou legais que dificultaram a execucdo. Apesar
disso, segundo os entrevistados, quando essas dificuldades surgem com politicos da
base governista, que apoiam o Executivo na aprovacdo de projetos mais
controversos, as solugdes tendem a ser encontradas mais rapidamente e de forma
menos conflituosa. Ja com vereadores da oposi¢do, os problemas frequentemente
resultam em entraves e na inviabilizacdo da execucdo das emendas.

O Executivo parece ter encontrado uma maneira de tirar proveito da nova
situacdo. Anteriormente, grupos da sociedade civil procuravam diretamente a
Prefeitura para solicitar recursos financeiros destinados a realizacdo de projetos
sociais, festas comunitérias e outras acfes. Todavia, de acordo com os relatos dos
vereadores, a dinamica mudou. Agora, quando representantes dessas entidades vao
até a sede da Prefeitura, o prefeito ou seus assessores frequentemente orientam
que eles procurem o Legislativo e argumentam que a parte do orgcamento publico
destinada a essas atividades esta sob o controle dos vereadores. Essa estratégia
desloca a responsabilidade de execucdo de determinadas politicas publicas do
Executivo para o Legislativo, fugindo das funcdes tipicas de cada poder.

Esse ponto surgiu nas conversas, embora com menos frequéncia, a possivel
confusdo sobre as competéncias de cada um dos poderes constituidos. A

implementacdo das emendas impositivas, que da maior destaque e relevancia ao
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Legislativo, tem gerado preocupacdes entre alguns vereadores e secretarios sobre o
desvio de foco das fungdes principais, de fiscalizar e legislar. Segundo a CF/88, nao
€ papel dos vereadores selecionar ou executar projetos e acdes diretamente. Essa
responsabilidade cabe ao Executivo, que é o poder encarregado de implementar
politicas publicas e administrar os recursos do municipio. As emendas impositivas,
ao permitirem que os vereadores destinem recursos para projetos especificos,
podem criar uma situacdo em que esses parlamentares se vejam pressionados a
assumir func¢des que nao sdo originalmente atribuidas.

Essa mudanca no papel do Legislativo pode comprometer a funcdo de
fiscalizacdo, considerada essencial para o equilibrio entre os poderes. Quando os
vereadores passam a envolver-se diretamente na alocacéo de recursos e na escolha
de projetos, ha o risco de que atividades de fiscalizacdo do Executivo sejam
enfraquecidas. Além disso, essa situacdo pode levar a uma confusdo entre os
cidadaos sobre o papel dos vereadores, que podem ser vistos mais como gestores
de projetos do que como representantes eleitos para legislar e supervisionar a
atuacdo do Executivo. Esse desvio de foco pode, ainda, enfraquecer o préprio
processo legislativo, j& que os vereadores podem dedicar menos tempo a
elaboracao de leis e a andlise das politicas publicas locais.

O papel assumido pelo Legislativo criou um héabito entre os grupos da
sociedade civil. Os vereadores, ao longo do ano, tém reservado parte de sua agenda
para atender representantes que buscam recursos. Com o conhecimento de que 0s
parlamentares dispdem desses valores, 0s representantes chegam aos gabinetes
com projetos e pastas em maos, prontos para apresentar as demandas. Essa
mudanca de postura gerou um desafio, apontado por representantes de conselhos
municipais e grupos formalizados - agqueles que nédo se mobilizam ou ndo possuem
acesso facil aos vereadores acabam ficando de fora do processo. Durante as
entrevistas, foi relatado que alguns grupos conseguem obter recursos de mais de um
parlamentar, enquanto outros ficam sem receber nenhum apoio.

A desigualdade na distribuicdo de recursos pode ser conectada a reflexdo
proposta por Lavalle (2009), que destaca que nem toda participacdo da sociedade
civil &, de fato, democratica. A dinamica atual, em que 0 acessO aos recursos
depende da capacidade de mobilizacdo e das conexdes, pode perpetuar
desigualdades e favorecer grupos mais organizados ou com maior influéncia politica,

em detrimento daqueles que ja enfrentam dificuldades de acesso. Embora o
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orcamento impositivo tenha o potencial de aumentar a participacdo da sociedade
civil, ele também pode criar um sistema onde apenas 0s grupos mais mobilizados e
conectados politicamente sdo beneficiados, enquanto outros permanecem
marginalizados.

Um aspecto positivo destacado pelos secretarios municipais é o fortalecimento
e a formalizagdo de projetos sociais nos bairros e nas sociedades de damas e
cavalheiros nas areas rurais do municipio. Com a implementacdo das emendas
impositivas, que exige a formalizacdo legal, como a obtencdo de um CNPJ e o
cumprimento de outros requisitos para o0 repasse de recursos publicos, muitos
grupos viram-se obrigados a regularizar sua situacdo juridica e administrativa. Ao se
formalizarem, esses grupos passaram a ter acesso aos recursos provenientes das
emendas impositivas e a outras fontes de financiamento. Esse processo de
legalizag&o contribui para a transparéncia e a prestagao de contas.

Além disso, os recursos repassados através das emendas impositivas tém sido
utilizados em reformas e obras de infraestrutura nas sedes dessas entidades. A
melhoria fisica dos espacos tem um impacto direto na capacidade dessas
organizacdes de acolher atividades diversas. As sedes reformadas beneficiam os
grupos que receberam o0s recursos e também tornam-se pontos de encontro e de
realizacdo de atividades para outros segmentos da comunidade, o que pode criar um
efeito multiplicador. A formalizacdo e a melhoria das sedes podem contribuir para a
dinamizacao das atividades comunitarias, permitindo que esses espacos se tornem
polos de participagao social e cultural.

A crescente atuacdo de entidades que procuram vereadores em busca de
recursos do orcamento impositivo tem transformado esses politicos em
intermediarios de demandas e gerado uma dinamica que pode ser comparada a um
balcdo de atendimento as solicitacdes. Essa pratica, embora tenha potencial para
fortalecer a conexdo entre representantes e suas bases eleitorais, também
apresenta desafios, como a exclusdo de grupos menos mobilizados e a
concentracdo de recursos em entidades ja consolidadas. Diante desse cenario, 0
papel dos conselhos municipais e dos conselheiros ganha relevancia como uma
possivel solugdo para democratizar 0 acesso aos recursos e tornar o processo de
alocagao mais transparente e profissionalizado.

Uma proposta para enfrentar essa situagao seria transformar os conselhos em

centrais de recepcdo de demandas da sociedade civil, com atuacdo de maneira mais
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proativa no processo de distribuicdo dos recursos provenientes do orgcamento
impositivo. Esses conselhos poderiam, por exemplo, desenvolver uma busca ativa
para identificar e incluir grupos que tradicionalmente ficam a margem desse
processo, para garantir que a informacédo sobre a disponibilidade de recursos
chegue a mais segmentos da populagdo. Além disso, os conselheiros poderiam
auxiliar na elaboracdo de relatérios que demonstrem as reais necessidades das
comunidades e areas especificas de atuacdo, para proporcionar uma base mais
sélida para a escolha dos vereadores na destinacao dos recursos.

Esse processo de integracdo entre conselhos, sociedade civil e Legislativo
poderia contribuir para a democratizacdo e profissionalizagdo das decisdes
orcamentarias e torna-las menos suscetiveis a pressdes politicas ou ao
favorecimento de grupos mais influentes. Ao fornecer dados concretos e uma analise
técnica das necessidades locais, os conselhos também atuariam como instancias
qualificadas para orientar a escolha dos vereadores e fortalecer a legitimidade das
emendas impositivas. Em outras palavras, ao mediar e organizar as demandas da
sociedade, os conselhos poderiam evitar que 0 processo orcamentario tornasse
refém de interesses clientelistas e assegurar que 0s recursos publicos fossem
direcionados para atender as necessidades mais urgentes, especialmente as de
grupos em situacao de maior vulnerabilidade.

As entrevistas realizadas com conselheiros indicam uma insatisfacédo
significativa com o atual modelo de funcionamento. Liderancas relataram que as
entidades beneficiadas sdo geralmente as mais conhecidas e com maior capacidade
de mobilizagcdo, 0 que gera uma percepcao de exclusdo entre 0S grupos menos
articulados. Além disso, segundo o0s conselheiros, essas entidades mais
consolidadas poderiam buscar outras formas de arrecadacdo, como parcerias com
empresas privadas que seriam beneficiadas com isencdes fiscais, ou por meio de
campanhas de financiamento coletivo. Eles acreditam que o foco das emendas
impositivas deveria ser o fortalecimento de projetos que atendam as necessidades
de grupos marginalizados ou inviabilizados e ac¢bes que busquem resolver
problemas sociais profundos, como a pobreza e a vulnerabilidade social.

Outro ponto recorrente nas falas dos conselheiros foi a insatisfagdo com o
distanciamento dos vereadores. Embora os conselhos sejam compostos por
representantes da sociedade civii e do poder publico, muitos conselheiros

mencionaram que raramente sdo consultados pelos parlamentares, o que os faz
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sentir desvalorizados. De acordo com o0s entrevistados, como o0s vereadores
recebem salarios para exercerem seus mandatos, a responsabilidade de realizar
essa busca ativa por informacfes e demandas deveria ser dos politicos, e ndo dos
conselheiros, que atuam de forma voluntaria. Esse distanciamento faz com que os
conselhos parecam existir apenas para cumprir uma exigéncia legal, sem que sua
contribuicdo seja efetivamente considerada no processo de decisao politica.

A principal demanda expressa pelos conselheiros durante as entrevistas € a de
que os conselhos municipais cumpram seu papel original: ser uma instancia
participativa e de referéncia tanto para o Executivo quanto para o Legislativo. Eles
defendem que os conselhos devem ser espacos de debate, construcao de ideias e
formulacdo de politicas publicas, baseados no conhecimento técnico e na
experiéncia pratica de seus membros. Afinal, os conselheiros estdo diretamente
envolvidos no atendimento as comunidades e possuem um entendimento
aprofundado das demandas locais, 0 que os torna, na visao deles, fundamentais
para a formulacéo de politicas publicas mais eficientes e inclusivas.

Apesar da visdo otimista apresentada pelos conselheiros sobre o papel dos
conselhos no processo de democratizagcdo do orgamento impositivo, o problema de
centralizacdo de grande parte dos recursos em poucas entidades reflete, em parte, a
propria dindmica da sociedade civil. A concentracdo de poder e de recursos em
organizacdes mais conhecidas e influentes é, em muitos casos, um subproduto das
relacbes desiguais de mobilizacdo e acesso dentro do tecido social. Assim, a
simples inclusdo de grupos organizados no processo de tomada de decisdes
orcamentarias ndo garante, por si sO, que esse espaco seja verdadeiramente
democratico ou que o0s objetivos de atender prioritariamente 0s grupos
marginalizados sejam plenamente alcancados.

Esse cenario aponta para um dos principais desafios da participacdo da
sociedade civil em mecanismos de governanca como o0s conselhos: a excluséo
estrutural que permeia essas instancias. Embora os conselhos tenham como
premissa a representacdao de diferentes setores da sociedade, a forma de
representacdo ocorre de maneira indireta, o que limita a abrangéncia e a eficacia da
participacdo. Mesmo quando os representantes eleitos atuam de forma responsavel
e empenhada, para envolver as bases na discussdo dos temas relevantes, a
participacdo direta da maioria da populacéo € restrita. Na pratica, muitas entidades

da sociedade civil, especialmente aquelas que representam grupos mais vulneraveis
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e menos organizados, ndo possuem representantes dentro dos conselhos, o que
reduz sua capacidade de influenciar o processo decisoério.

Essa exclusdo € um reflexo da propria estrutura dos conselhos e da forma
como a sociedade civil estd organizada. Entidades mais estruturadas, com maior
capacidade de mobilizacdo e recursos, tendem a ocupar 0s espacos de
representacdo com mais facilidade, enquanto grupos menores ou mais
marginalizados enfrentam dificuldades em participar de maneira efetiva. Assim, a
desigualdade que permeia a sociedade civil também é refletida no funcionamento
dos conselhos, e esse processo perpetua um ciclo em que as vozes mais influentes
continuam a moldar o direcionamento das politicas publicas.

Outro ponto a ser considerado € a propria natureza do processo de
representacdo nos conselhos. Como os representantes sdo escolhidos de forma
indireta, ha um distanciamento inevitavel entre os interesses da base e a atuacéo
dos conselheiros, o que pode gerar descontentamento e desconfianca entre 0s
grupos ndo representados. Superar esses desafios € necessario para que 0s
conselhos possam cumprir seu papel de forma efetiva e democratica. Caso
contrario, € possivel que essas instancias perpetuem as desigualdades ja presentes
na sociedade e funcionem mais como espacos de manutencao de privilégios do que
como arenas de incluséo e justi¢a social.

Nas entrevistas com 0s secretarios municipais, emergiram dois
posicionamentos distintos, o que permite a divisdo dos gestores em dois grupos. O
primeiro é composto, em grande parte, por secretarios que foram escolhidos em
razdo de afinidades eleitorais e ligac6es politicas, sendo, em sua maioria, favoraveis
ao orcamento impositivo. Muitos desses gestores ja ocuparam cargos como
vereadores, 0 que sugere que sua visao pode ser influenciada pela perspectiva de
retorno a Camara em um futuro mandato. Dessa forma, o apoio ao or¢gamento
impositivo pode ser visto como uma estratégia para manter boas relacées com o0s
parlamentares e preservar sua influéncia politica. Além disso, esses secretarios
tendem a estar alinhados com a decisao do prefeito de encaminhar as demandas
das entidades que procuram o Executivo para a Camara de Vereadores e repassar a
responsabilidade de atendimento aos parlamentares. Ao adotar essa postura, tanto o
prefeito quanto os secretarios evitam o desgaste de negar solicitagdes diretamente e
transferem a responsabilidade para os vereadores, preservando, assim, suas

relacbes com a comunidade.
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O segundo grupo é formado por secretarios com menor vinculacdo partidaria,
que assumiram suas funcdes apds a saida dos gestores anteriores, que deixaram 0s
cargos para retornar ao Legislativo em funcdo da proximidade do periodo de
desincompatibilizacdo para as eleicdes municipais de 2024. Esses secretarios sao,
em geral, contrarios ao orgcamento impositivo e apresentam dois motivos principais
para seu posicionamento. O primeiro é a sobrecarga de trabalho e a necessidade de
contratacdo de pessoal adicional para gerir e alocar 0s recursos provenientes das
emendas impositivas. Eles argumentam que o gerenciamento dessas emendas
exige uma estrutura administrativa que muitas vezes ndo esta disponivel nas
secretarias, gerando um aumento nas demandas burocréticas.

O segundo motivo estd relacionado ao que eles percebem como o
desconhecimento, por parte dos vereadores e seus assessores, dos processos
internos da administracdo publica. Esses secretarios apontam que, em diversas
ocasides, as emendas impositivas tém sido direcionadas para areas que ja séo
beneficiadas por convénios e outras formas de financiamento publico, o que resulta
em uma sobreposicdo de recursos e um desperdicio de oportunidades de
investimento em setores que realmente carecem de apoio. Para esses gestores, a
alocacao direta dos recursos pelas secretarias seria uma solugcdo mais eficiente,
permitiria uma melhor coordenacédo das politicas publicas e evitaria a duplicacao de
esforcos. De forma geral, o segundo grupo de secretarios argumenta que o
orcamento impositivo, em sua forma atual, tem gerado dificuldades operacionais e
questiona a eficacia dessa politica na distribuicdo equitativa de recursos publicos.
Eles defendem que, ao invés de depender das emendas parlamentares, os valores
deveriam ser alocados diretamente pelas secretarias, que possuem maior
conhecimento técnico e uma visdo mais ampla das necessidades.

Essa divisdo de opinides entre os secretarios evidencia uma tensao entre a
dimensao politica e a técnica da gestao publica local. O primeiro grupo, mais ligado
as estratégias politicas e eleitorais, vé no orgcamento impositivo uma ferramenta que
facilita a interacdo com a comunidade e mantém o equilibrio das relagbes entre o
Executivo e o Legislativo. Ja o segundo grupo, com foco maior na eficiéncia
administrativa e na gestdo técnica dos recursos, expressa preocupacdes com 0sS
impactos préaticos dessa politica na execucdo de projetos e programas publicos.
Essa divisdo observada pode ser relacionada com um dilema mais amplo enfrentado

por muitos municipios brasileiros que adotaram o orcamento impositivo. De um lado,
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esta a questdo da responsabilidade politica, onde os gestores buscam atender as
demandas locais e evitar desgastes com a comunidade, delegando essa funcao aos
vereadores. De outro, hd uma preocupacdo com a eficiéncia e a racionalidade na
aplicacao dos recursos publicos, que, segundo 0s secretarios contrarios, poderia ser
melhor alcangada por meio de uma gestdo mais centralizada e técnica.

Com a consolidagédo do orcamento impositivo como parte da legislacao de
Venancio Aires, surge uma questdo: por que essa medida ndo foi amplamente
adotada em outros municipios da regido? Ao longo da pesquisa, constatou-se que a
aplicagdo do orgamento impositivo encontra barreiras em diversos contextos locais e
0 caso de Santa Cruz do Sul ilustra as dificuldades de implementacdo. Apesar das
discussbes sobre uma emenda a lei organica em Santa Cruz, ainda antes da
aprovacdo em Venancio Aires, o0 projeto acabou sendo retirado da pauta devido a
falta de apoio e as acaloradas discussdes no plenario. Em 2024, a situacdo se
repetiu, com a proposta enfrentando resisténcia. Um cenério semelhante ocorreu em
Estrela Velha, onde o projeto foi votado e rejeitado pela maioria dos vereadores.

Com base nas entrevistas realizadas e nas leituras feitas durante a pesquisa,
uma concluséo possivel é que a implementacdo do orcamento impositivo depende,
em grande medida, da forma como o projeto é apresentado. Em Venancio Aires, por
exemplo, o proponente da emenda era um politico experiente que, antes mesmo de
formalizar a proposta no Legislativo, preparou-se para defender o projeto de maneira
articulada. Um dos principais pontos de apoio a sua proposta foi a contratacdo de
um parecer técnico elaborado por um instituto especializado em assessoria publica,
que atestou a legalidade da medida e dissipou duvidas juridicas que poderiam
inviabiliza-la. A experiéncia e a capacidade de articulacdo do proponente parecem
ter auxiliado na aprovacao do orcamento impositivo em Venancio Aires.

Por outro lado, em municipios menores da regido, outros fatores contribuem
para a ndo adocao da medida. O desconhecimento técnico por parte dos vereadores
e a auséncia de assessores legislativos capacitados para apoiar a elaboragéo e
defesa de emendas como o0 orcamento impositivo podem ser obstaculos. Em
Venancio Aires, por exemplo, o proponente dedicou cerca de quatro meses para
estudar e viajar ao lado de seus assessores, buscando informacdes e exemplos
praticos que permitissem persuadir 0s colegas e garantir a aprovacdo da emenda.

Essa preparacéo técnica e politica foi essencial para o sucesso do projeto.
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Nos municipios menores, como Estrela Velha e outros no Vale do Rio Pardo, a
realidade € diferente. A estrutura politica € menos robusta, com vereadores que, em
muitos casos, acumulam outras atividades profissionais além de suas funcbes
legislativas. Com remuneracdo mais baixa e sem 0 suporte de assessores
especializados, esses parlamentares enfrentam dificuldades para elaborar projetos
como O or¢camento impositivo e também para lidar com as complexidades
burocraticas envolvidas na destinacdo dos recursos. Esse contexto limita a
capacidade dos legisladores de implementar politicas que requerem maior
articulacao técnica e politica, como o orgamento impositivo. Além disso, a falta de
consenso sobre o tema contribui para a heterogeneidade observada na regiéo.

Em sintese, a implementacdo do orcamento impositivo no nivel local nao
depende apenas de uma decisdo politica isolada, mas esta ligada a capacidade
técnica e politica dos legisladores, bem como no contexto administrativo e financeiro
de cada municipio. A experiéncia de Venancio Aires sugere que, com preparo e
articulacdo adequada, € possivel superar as resisténcias e garantir a aplicacdo da
medida. No entanto, nos municipios menores, os desafios ainda sdo significativos e
a adocado do orcamento impositivo permanece uma questdo complexa e
multifacetada, que exige maior debate e reflexao.

Os Estados Unidos apresentam uma diversidade de modelos de governo local,
sendo que, em alguns casos de pequenos municipios, a cdmara municipal governa
sem a presenca de um prefeito. Nesse arranjo, cada vereador assume o papel de
gestor de uma area especifica, como se fossem secretarios setoriais, o que pode ser
visto como uma forma de reduzir custos. Esse modelo, que descentraliza as funcgdes
executivas, traz os vereadores para o centro da administracdo publica, além de
aumentar sua responsabilidade no atendimento direto as demandas da populagéo.
Observando as mudancas recentes em Venancio Aires, com 0S secretarios
municipais abdicando de algumas responsabilidades e transferindo parte da gestao
de recursos para os vereadores através das emendas impositivas, ha indicios de
gue o0 municipio pode estar seguindo um caminho semelhante.

Em Venancio Aires, os vereadores comecaram a desempenhar um papel de
maior protagonismo, especialmente no que diz respeito ao atendimento das
demandas de entidades culturais e esportivas. Ao direcionar 0s recursos das
emendas impositivas, esses legisladores passaram a atuar como intermediarios

diretos entre 0 governo e a sociedade, o que pode alterar a forma como 0s recursos
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publicos sao distribuidos. Antes, o processo de repasse de valores era conduzido
pelas secretarias através de editais e mecanismos formais. Agora, apesar da
previsdo legal que regula o uso das emendas impositivas, 0 processo adquiriu um
tom mais personalizado, com a figura do vereador ocupando um espaco central na
tomada de decisbes sobre a alocacao de verbas.

Essa mudanca de postura e funcdo dos vereadores levanta questdes sobre a
potencial aproximacao de Venancio Aires com o modelo de governanca observado
em pequenos municipios dos Estados Unidos. Embora pareca improvavel uma
alteracdo imediata no ordenamento juridico brasileiro para seguir esse modelo, as
leis sdo adaptaveis e frequentemente evoluem em resposta a novas necessidades
sociais e politicas. No Congresso Nacional, por exemplo, é possivel observar a
constante analise de propostas legislativas voltadas a regulamentacao de areas que
até recentemente eram desconhecidas ou distantes da realidade politica, como o
mercado de carbono, a inteligéncia artificial e as apostas esportivas. Esses sao
exemplos de como o Legislativo se ajusta para regular setores emergentes que, com
o tempo, passam a integrar a vida cotidiana.

Entretanto, a possivel transicdo de Venancio Aires para um modelo que
confere mais poder e responsabilidade aos vereadores pode ndo ser inteiramente
benéfica para a populagdo. Um dos principais desafios enfrentados pelos cidadéos é
a dificuldade de compreender as competéncias de cada um dos entes federativos e
dos poderes constituidos. Quando a figura do vereador assume o papel de
protagonista na destinacdo de recursos, ha o risco de que a separacao entre as
fungbes executivas e legislativas se torne menos clara para a populagédo.
Anteriormente, 0 processo de repasse de verbas estava diretamente vinculado as
secretarias municipais, 6rgaos que seguiam critérios técnicos e institucionais para a
alocacdo dos recursos. Com as emendas impositivas, 0os vereadores, que antes
eram responsaveis majoritariamente pela fiscalizacgdo do Executivo e pela
elaboracao de leis, agora acumulam uma fungéo de gestao direta.

Essa personalizacdo do repasse pode gerar uma percepg¢do de que o
atendimento das demandas sociais depende mais da relacdo entre o vereador e a
entidade beneficiada do que de critérios técnicos ou institucionais. Em outras
palavras, ao invés de o Estado, representado pelas secretarias municipais, ser o
responsavel por atender as necessidades da populacdo, emerge a figura do politico

individual, o vereador, como principal canal para a obtencéo de recursos e solucdes
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para as demandas locais. Esse movimento pode gerar desafios no que diz respeito a
transparéncia e a equidade na distribuicdo dos recursos, além de reforgar préaticas
clientelistas que ja séo alvo de criticas no cenario politico brasileiro.

Assim, a aproximacdo de Venancio Aires com o modelo de governanca local
dos Estados Unidos traz a tona uma série de reflex6es sobre o papel do vereador no
contexto brasileiro e as possiveis implicacdes dessa mudanca para a estrutura
democratica do municipio. Embora a descentralizacdo das responsabilidades possa
parecer uma forma de tornar a gestao publica mais agil e préxima da populacéo, é
preciso garantir que esse processo seja acompanhado de mecanismos que
assegurem a transparéncia, a eficiéncia e a imparcialidade na destinagdo dos
recursos publicos. Caso contrario, a centralizagdo do poder nas maos dos
vereadores pode resultar em um desequilibrio nas relagcbes de poder e no
atendimento das demandas sociais e prejudicar a prépria esséncia do orcamento
impositivo e da governanca democrética local.

Considerando o conflito de competéncias observado nas percepc¢des dos trés
grupos envolvidos na pesquisa, vereadores, secretarios e conselheiros, é possivel
projetar um cendrio de acirramento entre os poderes Legislativo e Executivo em
Venancio Aires. Embora, até 0 momento no primeiro ciclo orcamentério, a relacéo
entre esses dois poderes tenha se mantido relativamente estavel, isso se deve em
grande parte a manutencdo de uma maioria favoravel ao prefeito na Camara de
Vereadores. Esse equilibrio € um dos fatores que vem garantindo a aplicacdo do
orcamento impositivo de forma ordenada e sem grandes disputas. Contudo, a
situacdo pode mudar se o Executivo perder o controle da maioria parlamentar.

Caso uma nova composicdo na Camara de Vereadores, menos alinhada ao
prefeito, venha a ser formada, o orcamento impositivo pode se tornar um foco de
conflito. O instituto do orgcamento impositivo, que ja € utilizado pelo Executivo como
uma forma de transferir a responsabilidade de atendimento das demandas sociais
para o Legislativo, poderia se tornar uma arma politica mais contundente. O prefeito,
em um cenario de enfraquecimento politico, poderia argumentar que o atendimento
as necessidades das entidades depende exclusivamente das emendas
parlamentares e utilizar as entidades ndo atendidas como prova de descaso ou de
favorecimento por parte de vereadores que ndo fazem parte de sua base politica. Ao

mesmo tempo, a responsabilidade pelo atendimento de grupos marginalizados ou
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com maior vulnerabilidade social poderia ser instrumentalizada para desacreditar o
Legislativo ou para expor suas fragilidades.

Por outro lado, o Legislativo, especialmente os vereadores que atuam de forma
independente ou em oposi¢do ao Executivo, também poderia utilizar a situacéo para
criticar a gestdo municipal. Argumentariam que, apesar de seu empenho em atender
as demandas da comunidade por meio das emendas impositivas, 0 Executivo ainda
detém a maior parte dos recursos publicos e pouco se preocupa em canaliza-los
para as mesmas finalidades. Essa situacao poderia escalar para uma disputa ainda
maior, em que cada poder tenta transferir a responsabilidade de forma a preservar
sua imagem publica e ao mesmo tempo desgastar o adversario politico.

O orcamento impositivo, nesse contexto, deixaria de ser apenas uma
ferramenta técnica de destinacdo de recursos e se tornaria uma peca em disputas
politicas locais. A ampliagdo dessa pratica, inicialmente criada com o intuito de
democratizar o acesso aos recursos publicos e fortalecer o papel do Legislativo,
poderia ser pervertida e geraria novos desafios para a governanca municipal. O
risco, nesse cenario, é que as demandas legitimas da sociedade, especialmente de
grupos mais vulneraveis ou com menos capacidade de mobilizacdo, passem a ser
utilizadas como moeda de troca em uma batalha politica entre o Executivo e 0
Legislativo. A alocacdo de recursos publicos, em vez de seguir critérios técnicos e
transparentes, poderia se basear em célculos politicos que beneficiem aliados e
penalizem adversarios.

Esse conflito de competéncias também levantaria questdes sobre a efetividade
da separacdo de poderes em um municipio onde as fronteiras entre as
responsabilidades legislativas e executivas parecem cada vez mais borradas. A
propria ideia de um orcamento impositivo, que confere ao Legislativo o poder de
destinar parte dos recursos publicos diretamente para a comunidade, € um exemplo
da aproximacéao entre as funcdes legislativas e executivas. Embora esse modelo
tenha sido pensado para empoderar o Legislativo e dar maior voz aos
representantes do povo, sua implementacdo pode criar uma zona cinzenta em que
as responsabilidades de cada poder ndo estao claramente definidas.

Por fim, essa possivel escalada de tensdes politicas, caso venha a ocorrer,
traria consequéncias diretas para a populacdo. A instrumentalizacdo das emendas
impositivas como uma ferramenta de disputa politica pode resultar na ineficiéncia

dos servicos publicos, na descontinuidade de projetos e, sobretudo, no
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enfraquecimento da confiangca popular nos mecanismos de participacao
democrética. Grupos mais organizados e com maior capacidade de mobilizacdo
poderiam continuar recebendo recursos, enquanto aqueles menos estruturados ou
com menor capacidade de articulacdo politica seriam deixados de lado,
aprofundando desigualdades existentes e aumentando a sensacao de exclusao

social.
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APENDICES

APENDICE A - Roteiro de entrevistas para vereadores

Conte-me um pouco da sua experiéncia como vereador. Vocé poderia me dar
um exemplo de dificuldades que tenha vivenciado? Apds as emendas

impositivas, o que mudou na sua atuacao como vereador?

Fale-me sobre como ocorre a discussao do projeto de orcamento na Camara.

Tem participacao?

Como define o destino das emendas? A sociedade civil participa? Indicacéo de

quem? Quais critérios séo utilizados para definicao?

Como é o seu alinhamento com o prefeito? Isso influi em algo na execucéo das

emendas?

Nesse processo de discussdo e aprovacdo do orcamento, existe alguma

influéncia por parte do Executivo?

Os diferentes partidos/vereadores ja se juntaram para priorizar algum tipo de

demanda?

A patrtir de tudo isso colocado, como avalia esse primeiro ciclo? Como foram

esses primeiros anos com as emendas impositivas?
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APENDICE B - Roteiro de entrevistas para secretarios

Atua como gestor publico ha quanto tempo? Qual a experiéncia?

As emendas impositivas contribuem para realizacao de projetos e politicas
publicas? Por qué? O funcionamento dos processo € de conhecimento dos

parlamentares?

As emendas refletem as demandas locais? Tem algum exemplo?

Levando em consideracédo as alteracdes promovidas pela EC 86, avalia que
houve um novo dialogo entre Executivo e Legislativo na elaboracéo do
or¢camento publico? Percebeu alguma mudanca no comportamento ou perfil dos

parlamentares?

Em sua opinido, quais mecanismos de didlogo entre o Executivo e o Legislativo

devem ser desenvolvidos?
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APENDICE C - Roteiro de entrevistas para conselheiros

Ha tempo participa da montagem do orcamento publico?

Participa, hoje, de alguma associacao, entidade comunitaria, partido politico ou

conselho municipal? Quais?

Exerce alguma funcdo em algum desses grupos? Por qué?

Na sua opinido, a populacéo esta satisfeita com o orcamento publico? E com o

orcamento impositivo? Por qué?

O que considera que sejam 0s aspectos positivos do orgamento impositivo?

O que considera gue sejam 0s aspectos negativos do orgamento impositivo?

Como as demandas da comunidade séo atendidas pelo orcamento impositivo?

Vocé conhece os critérios utilizados pelos vereadores para definicdo das

prioridades?

O que acha que poderia ser feito para ampliar a participacédo da populacdo no

or¢gamento impositivo?

Mudou sua relagcdo com os vereadores depois do orgamento impositivo?

Quais os temas que devem ser priorizados pelo orgamento impositivo?



