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RESUMO

AUTOR: Igor Noronha de Freitas
ORIENTADOR: Daniel Arruda Coronel

O estudo trata da atuacdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural de Cachoeira do
Sul, quanto as ac¢Bes voltadas ao setor primario no municipio, considerando sua vocacao
econdmica agropastoril. O aumento da demanda pela resolugédo dos problemas sociais aponta
para um ambiente onde para se governar com legitimidade deve vir acompanhado de
capacidade de didlogo e interacdo com espagos participativos. Neste sentido a problemética
apresentada ¢ o papel do colegiado, frente as politicas publicas municipais, analisando sua
participacdo nas escolhas das estratégias para o desenvolvimento do setor primério no
municipio. O objetivo geral do estudo visa analisar sua atuacdo a partir da analise das suas
atas de 2015 a 2019. Para responder a proposta, a pesquisa é delineada como exploratéria com
a utilizacdo de revisao bibliografica e analise documental das normas vigentes referentes ao
conselho e nas normas de natureza orgamentaria e programatica vigentes no municipio no
recorte temporal da pesquisa. O estudo de caso delimitou a unidade, coletou os dados
necessarios, fez a selecdo, analise e interpretacdo destes dados e foi elaborado o relatério.
Com base nos resultados conclui-se que o colegiado tratou de varios assuntos atinentes ao
setor primério, o plano municipal de desenvolvimento rural ndo teve aplicabilidade, pois ndo
esteve no plano plurianual subsequente a sua aprovacdo. Verificou-se também que os
orcamentos totais do municipio sdo superestimados e que as secretarias da agricultura e
interior tém uma execucdo orcamentaria muito aquém da planejada. Assim, papéis de atores
politicos e sociais podem ser aperfeicoados para que haja maior interacdo e efetividade do
conselho. Os agentes politicos precisam planejar corretamente o orcamento e efetivar normas
programaticas para que a ideia de desenvolvimento rural seja compativel com o pensamento
atual. Dos conselheiros é importante maior acompanhamento de todo o processo que envolve
a realizacdo de uma politica pablica, da discussdo a realidade na vida dos seus destinatarios.
Além da reciprocidade devem ter um carater de complementariedade, onde cada um atua nos
limites previstos na Constituicdo Federal de 1988.

Palavras chave: Democracia Participativa, Conselho Municipal, Desenvolvimento Rural.



ABSTRACT

AUTHOR: Igor Noronha de Freitas
SUPERVISOR: Daniel Arruda Colonel

The study deals with the performance of the Municipal Council for Rural Development of
Cachoeira do Sul, regarding actions aimed at the primary sector in the municipality,
considering its agricultural and pastoral economic vocation. The increased demand for
solving social problems points to an environment where, in order to govern with legitimacy, it
must be accompanied by the capacity for dialogue and interaction with participatory spaces.
In this sense, the problem presented is the role of the collegiate body, in view of municipal
public policies, analyzing its participation in the choice of strategies for the development of
the primary sector in the municipality. The general objective of the study is to analyze its
performance based on the analysis of its minutes from 2015 to 2019. To respond to the
proposal, the research is designed as exploratory with the use of a literature review and
document analysis of the current regulations regarding the council and the standards of
budgetary and programmatic nature in force in the city in the time frame of the research. The
case study delimited the unit, collected the necessary data, performed the selection, analysis
and interpretation of these data and prepared the report. Based on the results, it can be
concluded that the collegiate dealt with various matters pertaining to the primary sector, the
municipal rural development plan was not applicable, as it was not included in the
multiannual plan following its approval. It was also verified that the total budgets of the
municipality are overestimated and that the agriculture and interior secretariats have a budget
execution far below the planned one. Thus, roles of political and social actors can be
improved so that there is greater interaction and effectiveness of the council. Political agents
need to correctly plan the budget and implement programmatic norms so that the idea of rural
development is compatible with current thinking. It is important for councilors to monitor the
entire process involving the implementation of a public policy, from the discussion to the
reality in the lives of its recipients. In addition to reciprocity, they must have a
complementary character, where each one acts within the limits provided for in the Federal
Constitution of 1988.

Key words: Participatory Democracy, Municipal Council, Rural Development.



Figura 01
Figura 02
Figura 03
Figura 04

LISTA DE FIGURAS

Piramide de KeISEN........ccuo i e 27
A HIStOria do HCA. ...t e 54
Pedido de Informacéo sobre os orgamentos de 2015 a 2019..................... 75
Protocolo do Processo Administrativo n® 001745..........cccoceeineinniinnens 76



Quadro 01 —
Quadro 02 -
Quadro 03 —
Quadro 04 —
Quadro 05 —
Quadro 06 —
Quadro 07 —
Quadro 08 —

Quadro 09 —
Quadro 10 —
Quadro 11 —
Quadro 12 —

LISTA DE QUADROS

A participacdo social na Constituicdo Federal de 1988..........c..cccoevneeee. 29
Fungdes centrais doS CONSEINOS. .......ccuviiiiriiieice e 32
A criagdo dos conselhos nacionais por presidentes da repUblica............. 33
AS formas de partiCiPaGAOD. .........ucvervirereire ettt e 39
Classificacdo das politicas pUbliCas............cccoovrvrvenreieniie e 43
Politicas publicas nacionais voltadas a agricultura familiar..................... 44
Politicas publicas estaduais voltadas a agricultura familiar..................... 45
Politicas publicas para o desenvolvimento rural criadas no municipio

de Cachoeira do SUl.........c.ooee i 47
Eixos da CEPAL para o desenvolvimento rural............ccccccevvvvveiecnnne 52
Obijetivos do trabalho e métodos utilizados............cecevrveviiieeiiiee e 58
LDO de 2015 @ 2019.....ccciiiieiieieiie ittt et s e s 74
LOA de 2015 @ 2019.......uee et e 75



Tabela 01 —
Tabela 02 —
Tabela 03 —
Tabela 04 —

Tabela 05 —
Tabela 06 —
Tabela 07 —
Tabela 08 —
Tabela 09 —
Tabela 10 —

Tabela 11 —

LISTA DE TABELAS

Atas do COMDER de 2015 @ 2019........cccoiiiiieiieieeie s
Pautas do COMDER de 2015..........cccooieeie e e
Pautas do COMDER de 2016...........cccocveeieciicir it
Cédula e votacdo da consulta popular de 2016 do Corede Jacui
O] 11 (0TSSP SRR
Pautas d0 COMDER de 2017.......cccccviieeieeie it
Pautas do COMDER de 2018..........cccoooerirminiiieee e
Pautas do COMDER de 2019........ccccccoviiiiirecie s
ODbjetivos do PIMIDR.........ooiiecie e
Previsdo, execucao e a variacao nas LOAS de 2015 a 20109..................
Previsdo, execucdo e a variacdo nas LOAS de 2015 a 2019 para
SMAP € SMIT ..ot
ITR arrecadado em Cachoeira do Sul de 2015 a 2019.........cccccevvvenrnen.

60
60
62

64
65
67
68
71
77

78



1.1
111
1.1.2
1.2
1.3

2.1
211
212
2121
2.1.3
2.1.4
2.15
2.15.1
2.15.2
2.1.5.3
2.1.6
2.2
2.2.1
2.2.2

3.1
3.2

4.1
4.2
4.2.1
4.2.2
4.2.3

SUMARIO

INTRODUGAO........cooeeceieeeeeeeeeeeeseseee s es s veee s es s s en s an s
OBUETIVOS.... oottt ettt sttt sr e er s
ODJELIVO GETral.. ..o e
ODbjJetivos ESPECITICOS. .....cc.cieiie ettt et et
JUSTIFICATIVA. .ottt et ettt er e era s
ESTRUTURA DO TRABALHO.........ccci ittt
REFERENCIAL TEORICO ...ttt
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA. ..ottt
ASPECTOS DOULIINATTOS. ... vttt e e
ASPECLOS CONSTITUCIONAIS. ......ovieieeiie ettt e e e
A autonomia doS MUNICIPIOS. ......cciiree et e enn
Os €ONSEINOS MUNICIPAIS. ... civveieiiie it
O caminho da participagdo social N0 Brasil............cccccoovvviviiecie i,
As formas de participagao SOCIaAl...........cccovviiiiiiiiie e
EMANCIPACAOD. ... .c.uiiiiice ettt ettt s
DEIDEIAGAD. ...ttt e
ESCULAL ...t e
O Pronaf, politica publica e mecanismo de participacao...........c.cccceevevenn.
DESENVOLVIMENTO RURAL......ccoiiiiiietie et
O papel da CEPAL - Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe.
O papel do IICA — Instituto Interamericano de Cooperacdo para a
F o (o U ] (UL = TSRS
METODOLOGIA. ... .ottt ettt sr e en e s e
DELINEAMENTO DA PESQUISA. ..ottt e
COLETA E ANALISE DOS DADOS........ooooiireeeieiveesesisissesivessesesensaniesees
ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS.......c.coooeirreeeeenieeennens
O PLANO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO RURAL.........c.cc.....
AS LEIS ORCAMENTARIAS DE 2015 A 2019 - PPA, LDO E LOA.........
Planos plurianuais (PPA).......oou e s s
Leis de diretrizes orcamentarias (LDO)........cccccoviiiviiecie s
Leis orcamentarias anuais (LOA).......cooooiieneie i
CONCLUSOES. ....ccoot ettt
REFERENCIAS. ...ttt sttt sttt



20

1 INTRODUCAO

A forma como uma nacdo ou até mesmo uma comunidade participa das decisdes
politicas ocupa grande espaco nos estudos dos tedricos da democracia. A importancia da
democracia participativa como instrumento da gestdo do Estado e manifestacdo da cidadania
ganha relvo em um ambiente de debates sobre a legitimidade do sistema de representacéo.
Segundo Awvritzer e Pereira (2005) o aumento da complexidade com que esta caracterizada a
vida social acena para novas reflexfes quanto a forma de governo.

A crescente demanda aos desafios que se apresentam na resolugdo dos problemas
sociais aponta para um novo cenario, onde para se governar com legitimidade ha que se ter
capacidade de dialogo e interacdo com espacgos participativos, em que atuam 0s agentes
sociais envolvidos, destinatarios das politicas publicas. Acompanhando este processo, a
Constituicio de 1988 foi concebida com mecanismos que fortalecem a cidadania. Estabeleceu
ainda uma nova forma de federalismo quando incluiu os municipios como entes federados
dotando-os de autonomias proprias. Com isso, segundo Santin e Favretto (2017, p.127) “o
municipio tornou-se um campo promissor na efetiva¢do de politicas publicas” garantidoras
dos direitos fundamentais de seus municipes.

Neste cenédrio de avango participativo surgem os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural a partir do estabelecimento do Pronaf’ em 1995, para ser um elo entre
o0 agricultor familiar e suas entidades de representacdo com os demais segmentos da sociedade
organizada, visando um Plano de Desenvolvimento Regional (DOS SANTOS, DE
ANDRADE NETO, 2015). De acordo com Grisa et.al. (2017), a partir disso os érgdos estatais
passaram a reconhecer, de forma progressiva, nos campos politico e institucional, os
agricultores familiares enquanto categoria social com suas proprias politicas publicas e
normas. Ao lado dessa ascensdo das politicas publicas voltadas a agricultura familiar, cujo
principal papel é o abastecimento interno, o agronegdcio seguiu com sua vocagao produtiva
voltada as exportacfes, mas também demandando dos poderes publicos politicas as suas
necessidades.

Desta forma, o papel do desenvolvimento rural se refere a estas duas formas de
producdo, complementares entre si, 0 agronegdcio e a agricultura familiar. Segundo o
documento de referéncia a Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentivel e
Solidario (CNDSS), em 2013, e o Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura

(IICA), bem como dos doutrinadores que subsidiam este estudo, as caracteristicas do

! Programa Nacional de Apoio & Agricultura Familiar
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desenvolvimento rural ndo residem unicamente na modernizagdo agricola ou industrializacdo
e urbanizacdo do campo, mas estdo ligadas a forma de como as capacidades (humanas,
politicas, culturais e técnicas) agem na melhoria da vida das comunidades através das
mudancas nas suas a¢des junto ao Estado, mercado e sociedade civil.

A problemética que emerge, é o papel do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural (COMDER) de Cachoeira do Sul, RS, em um cenario de ampliagdo de horizontes sobre
o rural brasileiro dos tempos atuais € o papel que cumprem as politicas publicas voltadas a
este setor da economia. Esta atuacdo também é analisada por sua participacdo na escolha das
estratégias para o desenvolvimento do setor no municipio, uma vez que este tem vocacgéo
econémica agropastoril, com o maior PIB (Produto Interno Bruto) Agropecuario do Rio
Grande do Sul desde 2014, segundo o IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(2020). Alem disso, de acordo com o SEBRAE — Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (2018) a participacao da agropecuéaria no calculo do valor adicionado por
setor vem aumentando significativamente, reforcando sua importancia para a economia do
municipio. O papel do colegiado faz dele agente propositivo, participativo e fiscalizador?
Para responder a indagacgdo o estudo objetiva a anélise da atuagdo do COMDER de Cachoeira
do Sul nas ac¢des voltadas ao setor primario na referida municipalidade. Para isso é usada a
classificacdo proposta por Teixeira (2013) quando refere trés sentidos de participacao:
emancipacao; deliberacdo e escuta. Da analise destes sentidos € que sera possivel mensurar a

efetividade do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural de Cachoeira do Sul, RS.

1.1 OBJETIVOS

1.1.1 Objetivo geral

Analisar a atuacdo do COMDER de Cachoeira do Sul, no que se refere as politicas

publicas para o setor primario no periodo de 2015 a 2019.

1.1.2 Objetivos especificos

- Identificar e sistematizar as demandas que sdo levadas a plenéario nas reunides do

conselho, pela analise das atas.
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- Analisar a presenca dos objetivos estabelecidos no Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural (PMDR), de 2016, no Plano Plurianual (PPA) seguinte a sua
elaboracdo;

- Verificar como foram as destinagdes orcamentarias, nas normas programaticas
orcamentarias, como o Plano Plurianual (PPA), a lei de diretrizes (LDO) e nas leis anuais
(LOA), mensurando a alocacdo orcamentaria nas secretarias da Agricultura e de Interior,
pastas que cuidam da vocagdo econdmica de Cachoeira do Sul; e.

- Propor alternativas a fim de que o COMDER de Cachoeira do Sul seja um férum
efetivo de participacdo social no que se refere as politicas publicas voltadas ao seu setor

primario.

1.2 JUSTIFICATIVA

Segundo De Casemiro e Machado (2019), as acdes humanas vdo das suas
necessidades ao investimento econdmico e muitas destas decorrem de atos administrativos ou
normas emanadas dos poderes publicos e politicos constituidos e devem ser de conhecimento
da sociedade, incentivando sua adesdo e participacdo. Cachoeira do Sul tem vocacdo
econdmica voltada ao setor primario. Com populacéo estimada, para 2020, de 82.201 pessoas,
0 municipio, segundo dados do IBGE (2020) teve o maior PIB Agropecuario do Rio Grande
do Sul, de 2014 a 2017, caindo para a 4% posicdo em 2018% O indice é decorrente do seu
processo vocacional da economia, suas estratégias de desenvolvimento e as escolhas politico-
administrativas na escolha das politicas publicas. Segundo o SEBRAE (2018) a participacdo
da agropecuéria no calculo do valor adicionado por setor é de 20%?, reiterando a importancia
deste setor para a economia do municipio.

Com essas caracteristicas socioeconémicas, a participacdo social através do seu
COMDER, ¢ de grande importancia. Nos Gltimos anos, principalmente apds a Constituicdo
Federal de 1988, tem-se presenciado a ampliacdo da participagcdo dos cidaddos, com o
envolvimento direto das pessoas. Segundo Avritzer (2013, p.11), a carta magna “promoveu
um forte avango da participagdo social, juntamente com as legislagdes infraconstitucionais
que Ihe seguiram”. De acordo com Schier ¢ Melo (2017), houve significativa mudanca uma

vez que o0 cenario anterior havia limitacbes a este engajamento social. A democracia

2 Em 2013, estava na 2° posicao, atras de Tupaciretd, que atualmente retomou a lideranca no estado, segundo o
Gltimo Censo Agropecuario do IBGE;
* Dado de 2018. O percentual se mantém neste patamar, pois em 2008 era de 19%.
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participativa que surge esta inserida no contexto da tradicdo republicana, norteada pela
presenca e colaboracdo dos cidaddos nas decisdes politicas (BRESSER-PEREIRA, 2009);

Desta forma, ndo importa apenas proporcionar canais e féruns de participagdo, mas,
sobretudo, dar efetividade ao que é discutido e tornado demanda, ou seja, analisar a atuacédo
do colegiado. Neste contexto, segundo Bonavides (2001, p.33), “a democracia participativa
veio repolitizar a legitimidade e reconduzi-la as suas nascentes histdricas, ou seja, aquele
periodo em que foi bandeira de liberdade frente ao absolutismo”, mas por outro lado essa
participacdo precisa ser garantida com bases alicercadas na igualdade e na liberdade,
promovendo a paridade na ordem social, e feita de maneira oportuna e inclusiva de onde
emerge o paradoxo entre a quantidade e qualidade, referindo efetivamente a acdo efetiva
(LUCIANO; BAPTISTA, 2020). A adverténcia que faz Lock (2012, p.35) é de singular
importancia para que seja entendido o paradoxo apresentado: “a participacdo do cidaddo, na
rede social politica, depende principalmente do amadurecimento da consciéncia cidada”.

Este avanco, verificado na participacdo social, aconteceu também nas definicdes e
papeis e resolucdo dos problemas contidos no meio rural, no contexto das sociedades e
comunidades rurais. De acordo com Cardona et. al. (2016), desde a década de 1950 sdo
observadas alteragdes no espaco rural, com a sociedade civil estabelecendo parcerias e redes
junto ao Estado, que segue legitimo, mas articula o necessario papel dos atores locais. O rural
ndo aparece mais identificado exclusivamente com a atividade agricola, mas comporta
diversidade econémica, social e cultural. Segundo Kageyama (2006), o desenvolvimento rural
combina aspectos econdmicos, pela renda, e sociais, na melhoria nos niveis e na estabilidade.
A partir deste método o fendmeno do desenvolvimento rural foi se tornando mais
compreensivel. De acordo com De Souza (2019, p. 127) “o desenvolvimento rural é um
processo € ndo um fim” e esta andlise permite uma melhor compreensao das bases e
trajetorias empreendidas em cada comunidade, cujos resultados contribuem para o
levantamento de melhores informagdes, que ajudam na tomada de decisdes, tanto de 6rgaos
publicos como de institui¢des privadas.

E esta lacuna que o estudo busca preencher, analisar como as demandas e 0s assuntos
levados ao colegiado, pela anélise das atas, se efetivam e viram realidade, ou ndo, na vida das
pessoas. Atualmente ndo existem estudos com esta tematica e ao cumprir com seus objetivos a
pesquisa podera ser fonte para as politicas publicas voltadas ao setor primario de Cachoeira
do Sul. Por isso é importante a analise dos objetivos estabelecidos no PMDR, de 2016, se

foram previstos no PPA seguinte a sua elaboracéo;
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Importante ainda € a verificacdo das destinacbes orcamentarias, nas normas
programéticas orgamentarias, como a LDO e LOA anuais, mensurando a alocacéo
orcamentaria nas secretarias da Agricultura e de Interior, pastas que cuidam da vocagdo
econémica de Cachoeira do Sul; e finalmente, a partir disso, propor alternativas a fim de que
0 COMDER cachoeirense cumpra seu papel na participacdo social voltadas ao seu setor

primario do municipio.

1.3 ESTRUTURA DO TRABALHO

A dissertacdo esta estruturada, em cinco capitulos. No primeiro capitulo além desta
introducéo, vém os objetivos deste estudo e sua justificativa. No capitulo dois apresentam-se
as bases sobre as quais se apoiam o referencial tedrico: democracia participativa, onde o0s
conselhos municipais sdo decorrentes deste processo, e o desenvolvimento rural. O terceiro
capitulo cuida da linha metodoldgica e o procedimento quanto a andlise e coleta dos dados. O
capitulo quatro traz a analise e discussdao dos resultados e por fim no Gltimo capitulo

apresentam-se as conclusdes da pesquisa.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo visa apresentar os principais alicerces tedricos que compdem este estudo.
Inicialmente, os conceitos de democracia participativa, sob o tripé dos aspectos doutrinarios,
as formas de participacéo, e a previsao e organizagdo do estado brasileiro na sua constituicao,
em seguida os conselhos municipais, como resultado do aumento da participacdo democratica,
sua definicdo, funcdes e 0 papel na participacdo dos agentes sociais na concepcao e realizacao
das politicas publicas a partir da trajetéria e das perspectivas do ideario participativo.
Finalmente o desenvolvimento rural é tratado sob a ética conceitual e se faz uma relagdo com
dois organismos regionais, a CEPAL (Comissdo Econdmica para a America Latina e Caribe)
e 0 lICA (Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura), e a contribuigéo destes

para a concepgéo de desenvolvimento rural que temos.

2.1 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A democracia participativa é fruto de constante analise do ponto de vista doutrinério e
estes pensamentos se refletem institucionalmente. Este tdpico vai analisar alguns destes
pensamentos e como eles se materializaram no contexto brasileiro. Quando ao aspecto
organizacional do pais é analisada a forma de participacao prevista na Constituicdo Federal e
seus efeitos juntos aos municipios, menor ente federativo, onde efetivamente as pessoas

vivem e fruem dos bens, servigos e politicas publicas.

2.1.1 Aspectos Doutrinarios

Para que se chegue a nocgao de democracia participativa € fundamental que se percorra
o caminho trilhado pela democracia e como a civilizagdo reagiu. A participacdo social nas
decisdes politicas ocupa grande espacgo nos estudos dos tedricos da democracia. Segundo De
Oliveira Costa (2007, p.217), a teoria tradicional de democracia, moldada no século XVIII, da
ao povo protagonismo central de onde vem “a nogdo de soberania popular do governo do
povo, para o povo e pelo povo”. E a democracia direta defendida por Rousseau, traco
marcante da sua teoria. Segundo Da Silva et. al.(2017), para ele o povo detém a soberania e é
o grande responsavel pela vontade geral, mas apesar disso faz concessdes dessa soberania ao
Estado, formado pelo povo e regido pelo contrato social, para que proteja a si e suas

propriedades, reforcando a centralidade do povo com principal elemento do agir estatal.
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Por outro lado, a evolucdo da histéria mostrou que a democracia representativa se
mostrou necessaria, sendo o melhor regime politico no cendrio moderno das nagBes. Aquela
democracia direta, difundida em Atenas, é incompativel com os tempos modernos, uma vez
que é impossivel a presenca de todos no mesmo cenario € no mesmo momento, sendo a
representacdo um processo de confianga junto a cidaddos engajados (DALAQUA, 2019).

Segundo Dalaqua (2019), no século XIX houve varias teorias a representacéo politica
e a teoria de John Stuart Mill, visa dar um novo conceito a democracia de modo a torna-la
mais adequada a ideia de representacdo quando refere que o governo é do povo todo e por
este é representado. Com isso um governo democratico representativo e participativo nao era
apenas possivel, mas almejado. De acordo com Gomes (2017), para Mill a cidadania é ativa
com a prética reiterada da deliberacdo e na manutencdo da educacdo critica e de forma
concentrada, focada, ndo limitada ao processo eleitoral, escolhas e agdo partidaria. A esta
ideia de Mill, Pateman (1992, p. 49) deu o nome de “funcdo integrativa da participagao”.
Segundo a autora para Mill é o exercicio constante dos assuntos politicos que torna o
individuo ciente do seu papel na sociedade.

De acordo com Pereira (2019) a metade final do século XX foi marcada pela ascensao
de regimes democréaticos em quase todas as partes do mundo, explicando a grande producéo
intelectual sobre democracia. O autor menciona que foi neste periodo que ganhou destaque a
denominada teoria competitiva da democracia, destacando-se dois modelos que apresentam
diferencas entre si, o elitista e o pluralista. O primeiro com Joseph Schumpeter como seu
tedrico e 0 segundo o cientista politico Robert Dahl o seu principal defensor.

As ideias de Schumpeter (1984), autor da obra langada em 1942 ‘Capitalismo,
Socialismo e Democracia’ tratam, segundo De Oliveira Costa (2007, p. 217), do “que ficou
conhecido como a teoria elitista da democracia”. De acordo com Pateman (1992, p. 13), 0
pensamento schumpteriano definiu que o método democratico elitista é o “arranjo
institucional para se chegar a decisdes politicas no qual os individuos adquirem o poder de
decidir utilizando para isso uma luta competitiva pelo voto do povo”.

O pensamento de Schumpeter € expandido pela teoria pluralista de Dahl. De acordo
com De Oliveira Costa (2007, p. 220), Dahl faz essa ressalva, “por julga-la mais adequada as
sociedades modernas, segundo a qual o poder estd distribuido entre diferentes grupos”.
Schumpeter ao elaborar um método para a escolha dos governos apresenta uma forma
procedimental para a tomada das decisbes. Dahl traz aspectos plurais, inerentes a uma
sociedade democrética, cujo sistema de governo é marcado por uma forte competicdo entre

diferentes grupos politicos, enquanto se garante a participacao dos cidadaos.
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2.1.2 Aspectos Constitucionais

O Brasil é constituido como um Estado Democratico de Direito e assim sendo, € a lei
escrita que rege suas relacoes, e a Constituicdo Federal (CF) de 1988, a maior de todas as leis
nacionais, prevé que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente”, nos seus termos’. Essa relevancia da Constituicio no nosso
ordenamento juridico encontra fundamento no pensamento de Kelsen, segundo ele (2006,
p.33) “a estrutura de qualquer sistema juridico ¢ hierarquizada, havendo normas gerais,
dispostas a partir de uma constituicdo, que orienta a estrutura do Estado e tudo o que rege a
vida em sociedade”. Esta estrutura organizacional ficou conhecida com a teoria piramidal de
Kelsen (LENZA, 2007). Segundo o autor no alto estd a lei maior, com suas disposicdes

irradiando efeitos sobre as demais normas. A figura 01 ilustra a relagdo descrita:

Figura 01 — Pirdmide de Kelsen

CF

Leis Complementares
e Leis Ordinarias

Decretos Legislativos, Medidas
Provisdrias, Resolugdes e Leis
Delegadas

Decretos, Portarias e Instrugdes

Fonte: Elaborada pelo autor.

Segundo Kodric e Scholz (2019), a esta importancia da Constituicdo, cuja forca
normativa valida toda estrutura estatal e impde que cidaddos e 0s poderes desse estado
estejam em compatibilidade com ela. Desta forma, € importante destacar que o Brasil é uma
Republica Federativa, formada por trés instancias politico-administrativas, a Unido, o0s
estados e o Distrito Federal e os municipios. Em cada ente, no ambito das suas competéncias,

ha a reproducdo assemelhada da piramide®. Ainda que sejam autdnomos, as leis de cada ente

* Art. 1°, Paragrafo unico.
® Se a Constituicdo Federal é a maior lei nacional, nos estados esta é a Constituicdo Estadual e nos municipios as
Leis Organicas, ondes estas duas devem seguir o que aquela prevé.



28

federativo também se relacionam hierarquicamente, de forma que cabe & Unido editar leis
gerais e 0s municipios, por exemplo, legislam naquilo que do seu interesse local®.

A CF de 1988 resulta da Assembleia Nacional Constituinte’ reuniu todos os
seguimentos da sociedade em um grande acordo social, politico e econémico, dizendo que
todo poder emana do povo que 0 exerce por meio de representantes ou diretamente nos seus
termos. A atuacdo indireta é feita por meio dos representantes eleitos e a contribuicdo direta
pode ser por um cidaddo ou um colegiado de cidaddos, em um conselho de politicas publicas,
por exemplo. De acordo com Lenza (2007, p.45), “além de desempenhar o poder de maneira
indireta (democracia representativa) o povo também realiza diretamente concretizando a
soberania popular”. Assim, a cidadania surge dentre os fundamentos da Republica Federativa
do Brasil, ja no seu artigo 1°. O cidaddo é protagonista do principio da dignidade da pessoa
humana, é uma cidadania qualificada por este principio, nucleo dos direitos fundamentais do
art. 5° da Constituicéo.

Segundo Avritzer (2013, p.11), a promulgacdo da Constituicdo de 1988 “promoveu
forte avango da participagdo social, juntamente com as legislagbes infraconstitucionais que
lhe seguiram”. Pode-se dizer que ela definitivamente deu por encerrado o ambiente anterior,
cheio de limitacGes e proibicGes da participacdo da sociedade (SCHIER E MELO, 2017). De
acordo com Vilela (2005), é nesse ambiente favoravel a participacdo social que a capacidade
conferida a sociedade civil de interagir com o Estado na defini¢do das politicas pablicas, se da
pela proximidade dos interesses da comunidade e em funcdo disto podem melhor agir na
formac&o, no controle e na avaliacdo dessas politicas publicas.

Segundo Bonavides (2001, p. 41), “a teoria da democracia participativa ¢ a teoria do
constitucionalismo de emancipacao”, de onde ¢ imprescindivel uma nova interpretacao que
dialoga com a soberania. De acordo com Bresser-Pereira (2009, p. 193), “a nova Democracia
que estad surgindo é participativa ou republicana porque a tradicdo republicana se baseia na
participacdo dos cidaddos no processo politico”. Ao longo do texto constitucional vimos

varias dessas previsdes, algumas detalhadas no Quadro 01:%;

® Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente (...) Art. 25. Os Estados
organizam-se e regem-se pelas ConstituicGes e leis que adotarem, observados os principios desta Constituicdo. §
1° S&o reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicdo e Art. 30.
Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local e 1l - suplementar a legislacdo federal e a
estadual no que couber;

" Instalada em fevereiro de 1987, com a finalidade de elaborar uma Constituicido democratica para o Brasil, ap6s
21 anos sob o regime militar. O processo constituinte terminou em 22 de setembro de 1988,

® Em outras politicas publicas a participacdo também esté presente, como nas agdes voltadas as criancas de
adolescentes (artigo 227, paragrafo 1°) e na cultura (artigo 216-A, paragrafo 1°, inciso X) e no Fundo previsto no
artigo 79, paragrafo tnico do ADCT (Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias).
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PRECEITO DISPOSITIVO REDACAO
PRINCIPIOS Paragrafo Unico | Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por
FUNDAMENTAIS do artigo 1° meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicao.
DIREITOS Artigo 10 Participacdo dos trabalhadores e empregadores
SOCIAIS nos colegiados dos oOrgdos publicos em que
seus interesses profissionais ou previdenciarios
sejam objeto de discusséo e deliberacdo.
DIREITOS Artigo 14 A soberania popular serd exercida pelo
POLITICOS sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da
lei, mediante: | — plebiscito, 1l —referendo e Il
- iniciativa popular.
SEGURIDADE Paragrafo unico, | Compete ao Poder Publico, nos termos da lei,
SOCIAL inciso VII, do | organizar a seguridade social, com base nos
artigo 194. seguintes objetivos: (...) VII - carater
democratico e descentralizado da
administracdo, mediante gestdo quadripartite,
com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo
nos orgaos colegiados.
SAUDE Artigo 198, As acles e servicos publicos de sadde
inciso 111 constituem um sistema unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes: (...) Il -
participacdo da comunidade.
ASSISTENCIA Artigo 204, As acdes governamentais na area da assisténcia
SOCIAL inciso Il social serdo realizadas com base nas seguintes
diretrizes: (...) Il - participagdo da populagéo.
EDUCACAO Artigo 206, O ensino serd ministrado com base nos
inciso VI. seguintes principios: (...) VI - gestdo
democratica do ensino publico;

Fonte: Constituicdo Federal de 1988.

Diante da previsdo constitucional destes cenarios participativos hd a necessidade de
implementar o que até entdo estava somente no plano tedrico. Segundo Bonavides (2001,
p.50), “todo regime constitucional que se estabelecer sem a efetiva participagao do povo em
grau de soberania sera tdo-somente formalismo, simbolismo, nominalismo; nunca realidade,
fato, substancia”. E preciso referir que enquanto o mundo discute a diminuicio do Estado, no
Brasil a nova ordem constitucional traz descentralizacGes administrativas com a ampliagdo de
competéncias dos municipios e 0 aumento da participacdo social. De acordo com Cerqueira
(2015), essa diminuicdo do estado decorre do consenso de Washington, de ideias neoliberais,

onde a desregulamentacdo, a privatizacdo e a limitacdo dos sindicatos sdo as propostas a
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superagdo da crise. Segundo a autora (p. 19) “este enfoque economicista resultou na
ampliacdo das desigualdades e desequilibrios sociais” obrigando os governos a buscarem

alternativas para sua legitimacéo e para a mitigacéo desses efeitos prejudiciais a populacéo;
2.1.2.1 A autonomia dos municipios

A Constituicdo vigente estabeleceu ainda um novo modelo de federalismo quando
incluiu os municipios e o Distrito Federal como entes federados, juntos a Unido e estados. De
acordo com Meirelles (2001, p.729) trata-se de uma “peculiaridade nossa, pois em nenhum
outro Estado soberano se encontra 0 municipio como peca do regime federativo”. Segundo o
autor, essa autonomia é assegurada para assuntos de interesse local, como previsto no artigo
30 da Constituicdo, e se d& nos campos politicos®, administrativo™ e financeiro™. Segundo
Justen Filho (2015) a autonomia dos municipios e dos estados, frente a Unido, se da no campo
da reparticdo de competéncias prevista na CF, de acordo com o0s interesses de cada ente e por
conta disso, de acordo com Coelho (2000), no plano politico, administrativo e tributario o
projeto de democratizacdo valorizou o poder local e consequentemente 0s municipios com um
discurso que percorria partidos conservadores e progressistas.

De acordo com Santin e Favretto (2017, p. 127), “ao ser elevado a ente federativo, um
Orgdo com poder e autonomia dentro do pacto federativo brasileiro, 0 municipio tornou-se um
campo promissor na efetivacdo de politicas publicas garantidoras do atendimento dos direitos
fundamentais de seus cidaddos”. Segundo os autores, “este processo fez crescer o
protagonismo do poder local” e sua relevancia da vida das comunidades, visto que a
realizacdo das necessidades que levam ao desenvolvimento social exige articulagfes locais.

Para Machado e Palotti (2015), o papel da Unido na formulagdo, coordenacdo e
supervisdao das politicas sociais, aliado a concentragdo das receitas publicas lhe da
prerrogativas diferentes que impactam na transferéncia dos recursos necessarios a execucgado
da politica publica, bem como na cobranca e fiscalizagdo das responsabilidades, de forma a
permitir que controle, audite e puna, dentro dos requisitos nacionais, problemas na utilizacdo
dos recursos, apontando, segundo os autores para um ‘“federalismo centralizado” (p.127).
Segundo Arretche (2004), esta institucionalidade na organizacgéo das politicas publicas serve a

obtencdo de metas previstas e ao balizamento no comportamento dos governos locais, mas

° Poder bipartite, formado pelo Executivo, na figura do Prefeito, e pelo Legislativo, representado pela Camara de
Vereadores.

'® Organizar e executar os servicos que sdo da sua competéncia.

" Incidéncia e arrecadacéo dos tributos municipais.
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por outro lado, esta forma concentrada no governo federal permite a redugdo dos riscos de
conflitos entre programas, possivel quando nos niveis subnacionais ha certa margem
discricionaria, e 0 aumento dos custos por meio de maior aporte de recursos diante da falta de
padronizacéo de ritos e procedimentos. Desta forma, de acordo com Machado e Palotti (2015,
p.77), ha a “necessidade de coordenagdo entre suas agdes, a fim de assegurar resultados

coletivos minimamente consistentes”.

2.1.3 Os conselhos municipais

Os conselhos sdo espacos em que demandas sociais sdo levantadas, discutidas e
apreciadas. Segundo Vilela (2005), estdo presentes na quase totalidade dos mais de 5 (cinco)
mil municipios brasileiros, constituindo-se de colegiados permanentes, deliberativos ou
consultivos, dependendo da caracteristica conferida pela lei que Ihes criou, a quem cabe a
formulacdo, supervisdo e avaliacdo das politicas publicas dos municipios a Unido. S&o
espacos onde a populacdo pode lutar pela efetivacdo dos seus direitos, ainda que esta também
deva ser conhecedora de seus deveres e em conjunto com o governo local compartilhar
responsabilidades na gestdo das politicas publicas. Por reunirem representantes, de varias
origens, os colegiados sdo espagos para estes representes trocarem de ideias, exporem e
defenderem seus interesses, buscando o convencimento, na busca da melhor solucdo para as
demandas da populagéo.

Os estudos sobre participagdo social se mostraram relevantes diante do fortalecimento
e institucionalizacdo dos varios canais de comunicacéo entre a sociedade civil e o Estado,
segundo Avelino, Ribeiro e Machado (2017). A democratizacdo politica ocorrida a partir das
décadas de 1980 e 1990, fruto também da pressdo de movimentos sociais, abriu espaco para
uma série de experiéncias participativas, como nos diferentes conselhos municipais (LABRA,;
FIGUEIREDO, 2002). De acordo com Teixeira (2013), os conselhos sdo instituicoes
participativas projetadas para operar institucionalmente em um Estado de bem-estar social, e
assim sendo, atuam junto as possibilidades de reforma do estado.

Segundo Avelino, Ribeiro e Machado (2017), os conselhos municipais, sdo formados
por representantes do poder executivo e da sociedade civil, e juntos contribuem para a
elaboracdo dos planos de acdo para a cidade de acordo com o objeto do colegiado e a
realidade local, através de reunides periddicas e discussdes. De acordo com Abramovay
(2001, p. 121) “os conselhos gestores ¢ a mais importante inovacgao institucional das politicas

publicas no Brasil democratico” e, segundo Teixeira (2013), foi uma alternativa a
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descentralizacdo administrativa. Assim se chega as funcGes centrais dos colegiados que, de
acordo com Silva (2018), estdo relacionadas a legislacdo que as instituiu, dando forma e
tracando o nivel da sua atuacdo. A classificagdo feita por Avritzer (2013) € a descrita no
Quadro 02:

Quadro 02 — Funcoes Centrais dos Conselhos

Funcéo Central Caracteristica
. . Permite ao colegiado decidir sobre as politicas publicas de sua
Deliberativa A
competéncig;
. Estd relacionada as opiniGes e sugestdes sobre temas que lhes s&o
Consultiva

afeitos.

Acompanhamento e o controle dos atos praticados pelos governantes na
gestdo das politicas publicas

Estimula a participacdo popular nos processos decisérios da
administracdo publica;

Dissemina informac6es a sociedade sobre os atos praticados pelo poder
publico

Fiscalizadora

Mobilizadora

Publicizante

Fonte: Avritzer (2013)

Partindo do conhecimento de cada uma dessas fungdes, o conselheiro pode
acompanhar e melhor monitorar a efetivacdo dos servicos publicos na sua localidade, mas
para chegar a este grau e nivel de institucionalizacdo a participacao social no Brasil percorreu
um longo e caminho, de desafios e avangos, dependendo da orientacdo politica que
administrava o pais. O proximo tépico aborda essa trajetoria.

2.1.4 O caminho da participacéao social no Brasil

Ainda que a participacdo social tenha avancado bastante com o advento da
Constituicdo de 1988, bem antes da sua promulgacdo ja existia a previsdo de colegiados de
politicas publicas. Segundo Rezende (2014) este cenario remonta a década de 1930, no
governo de Getulio Vargas, com a criagdo do Conselho Nacional de Saude (CNS), pela Lei
Federal n° 378, de 13 de janeiro, mas um espaco colegiado para as discussdes das questdes
atinentes a saude remonta o ano de 1890 quando, pelo Decreto n° 169, de 18 de janeiro, foi
criado o Conselho de Saude Publica. (Brasil, 2014). Até 1988 havia 15 conselhos e a partir da
nova Constituicdo Federal este nimero foi aumentando com 0s governos democraticos que
sucederam ao regime militar. Segundo a Secretaria-geral da Presidéncia da Republica (SGPR)

em 2014 os conselhos criados e reformulados, por governo estdo no Quadro 03:
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Quadro 03 — A criagdo dos conselhos nacionais por presidentes da Republica

Governo Conselhos
Criados 15
Antes de 1988 Reformulados 2
Collor/Itamar Criados 10
15 de margo de 1990/1° de janeiro de 1995 Reformulados 4
FHC —1lell Criados 21
1° de janeiro de 1995 até 1° de janeiro de 2003 Reformulados 3
Lula—1Tlell Criados 22
1° de janeiro de 2003 até 1° de janeiro de 2011 Reformulados 17
Dilma/Temer Criados 3
1° de janeiro de 2011 a 1° de janeiro de 2019 Reformulados 8

Fonte: Brasil (2014)

Como se observa no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) a criagdo dos
conselhos mais que dobrou em referéncia ao governo anterior. Das 24 iniciativas do seu
governo, 14 foram no seu segundo mandato, que iniciou em 1° de janeiro de 1999 (Brasil,
2014). No segundo mandado do presidente Fernando Henrique é que foi criado o CONDRS
(Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel), objeto deste estudo quando se
analisa este colegiado em nivel municipal em Cachoeira do Sul, RS*2. Segundo o IPEA -
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (2012) os colegiados em nivel municipal foram
criados a partir da cria¢do do Pronaf em 1995 que era uma linha de crédito a esses agricultores
que para receberem os recursos suas cidades deveriam ter plano de desenvolvimento rural
aprovado pelo conselho municipal.

Por conta disso, em Cachoeira do Sul o colegiado foi criado em 1996, pela lei
municipal n°® 2.926, de 1996, com o nome de Conselho Municipal de Desenvolvimento
Agropecuario (COMAGRO), 6rgdo deliberativo e de assessoramento do poder executivo
municipal™. Segundo Dos Santos e De Andrade Neto (2015), esses conselhos municipais
objetivaram a relacdo entre o agricultor familiar, através de canais de representacdo, com
outros setores organizados, de modo a promover um plano de desenvolvimento regional.

No Rio Grande do Sul, também foi criado o colegiado em nivel estadual. Inicialmente
chamado de Programa Estadual de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf/RS), tinha

por objetivos a promocéo do desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos

12 Suas caracteristicas serdo estudadas no tépico que analisa especificamente o COMDER de Cachoeira do Sul,
RS.
3 Artigo 1° da norma.
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agricultores familiares', havendo a alusio a colegiado ao longo do texto quando referiu, no
artigo 4°, Conselho Estadual do Pronaf/RS. A denominagdo Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentével veio em 2012, com o decreto estadual n® 48.787%.

A tendéncia de aumento na implementacédo de colegiados em nivel federal foi mantida
pelo sucessor de FHC, o presidente Luis Inacio Lula da Silva. Em seus oito anos de mandato
foram criados 33 conselhos ou comissdes, sendo o governante brasileiro, até aqui, que mais
criou espagos para a participacdo social.

De acordo com Avelino, Alencar e Costa (2017), o pioneirismo legal no trato dos
colegiados de forma mais ampla, fora das leis especificas de criagdo de cada conselho,
atribuindo a estes atuacdes de acordo com o0s setores que representam, é a Lei Federal n°
9.790, de 23 de marco de 1999, a chamada lei das Organiza¢Ges da Sociedade Civil de
Interesse Publico (Oscips). Nos artigos 10 e 11 aparece a consulta a estes colegiados para a
celebracdo dos termos de parceria'® e o acompanhamento e fiscalizacdo, além do Poder
Publico, pelos Conselhos de Politicas Publicas das areas correspondentes.

A compreensdo sobre 0 Terceiro Setor que se tem hoje no Brasil remete aos anos 1990
e ao governo Fernando Henrique Cardoso, quando se constata que a Lei das Oscips (n° 9.790)
é de marco de 1999, no inicio do seu segundo mandato, e foi resultado do seu Plano de
Reforma do Estado (PDRAE) instituido em 1995, pelo seu Ministro da Administracdo Federal
e Reforma do Estado, o economista Luiz Carlos Bresser-Pereira, que objetivava dar um
carater gerencial a administracdo publica, pautado pela eficiéncia e qualidade no atendimento
das demandas dos cidaddos (De Andrade, 2020) *'.

Mais tarde, em 2014, com a edigdo da Lei Federal n® 13.019, conhecida como o Marco
Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC) o protagonismo dos conselhos
foi reforcado quando a norma define estes colegiados como “6rgao criado pelo poder publico
para atuar como instancia consultiva, na respectiva area de atuacdo, na formulagéo,
implementagdo, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas” B A

norma passou a viger somente em 2016 para Estados e a Unido e em 2017 para 0s municipios.

Y Artigpr 1° do  Decreto  Estadual n°® 36895 de 1996,  disponivel  em
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=10070&hTexto=
&Hid_IDNorma=10070, acesso em mar. 2021.

5 Disponivel em: http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/DEC%2048.787.pdf, acesso em
mar/21.

18 Segundo o artigo 9° é o instrumento passivel de ser firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas
como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico destinado a formagéo de vinculo de cooperagéo
entre as partes, para o fomento e a execucdo das atividades de interesse publico.

Y Neste cenério é que a Constituicido Federal recebeu a sua 192 emenda, em 04 de julho de 1998, para ter
previsto entre os principios da Administracdo Publica, contidos no artigo 37, o da eficiéncia.

' Artigo 2°, inciso 1X da lei.


http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/DEC%2048.787.pdf
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Segundo De Andrade (2020), representa um avanco na relagdo das organizagdes da sociedade
civil com a administracdo publica por entender e valorizar as especificidades inerentes a
aplicacdo dos recursos publicos na convergéncia das necessidades com a organizacgéo local da

sociedade. De acordo com Bresser Pereira (1998, p.238):

“no momento em que a crise do Estado exige o reexame das relagdes Estado-
sociedade e Estado-mercado, o espago publico, ndo estatal tem um papel de
intermediacdo, podendo facilitar o aparecimento de formas de controle social direto
e de parceria, abrem novas perspectivas para a democracia”.

Segundo Avelino, Alencar e Costa (2017), varias manifestacfes formais apontavam
para a ampliacdo dos espacos participativos pelas responsabilidades, neste sentido, que
gradativamente a SGPR vai assumindo a comecar pela promulgacdo do Decreto no 4.570, de
7 de janeiro de 2003, pelo qual lhe cabia a ‘“avaliagdo, criagdo e implementacdo de
instrumentos de consulta e participacdo popular em temas afetos ao Poder Executivo” *°. Este
decreto teve sucessivas revogacoes e alteracdes ndo mais vigendo atualmente®.

O ano de 2014 traria outra grande questdo atinente a participacdo social. O governo

federal*

a época editou, em maio, o Decreto n® 8.243, que estabeleceu a Politica Nacional de
Participacdo Social (PNPS). Segundo Pogrebinschi e Ventura (2017), a pauta se debrucava
em trés idearios politicos no campo democratico: o autoritario, o neoliberal e 0 democratico-
participativo, onde a PNPS se identificava com o ultimo. De acordo com Rezende (2014) o
decreto n° 8.243, de 2014, ampliou a participacdo da sociedade, sendo um dos caminhos
trilhados pelo PPA de 2012-2015, objeto da Lei Federal 12.593, de 18 de janeiro de 2012%. O
programa 2038, denominado Democracia e Aperfeicoamento da Gestdo Publica, constante no
anexo ao PPA trouxe varios objetivos para se buscar esse aumento da participacao entre eles
“o fortalecimento dos espagos de participacdo social” e a “manutencdo de interfaces de
dialogo social”. O PPA seguinte, de 2016 a 2019%, ainda com algumas alteragdes feitas pelo
governo Temer, manteve a participagdo social como diretriz. No PPA elaborado pelo governo

Bolsonaro a participacdo social foi suprimida das diretrizes que caracterizaram as ultimas

19 Art. 19, inciso V.

2 Em 2005, pelo Decreto n° 5.364 e este, por sua vez, revogado pelo Decreto n° 5.849, de 2006.

*! Dilma Rousseff, do Partido dos Trabalhadores, estava no Gltimo ano do seu primeiro mandato.

2 0 art. 3 dizz “O PPA 2012-2015 ¢ instrumento de planejamento governamental que define diretrizes,
objetivos e metas com o propdsito de viabilizar a implementacdo e a gestdo das politicas publicas, orientar a
definicdo de prioridades e auxiliar na promogao do desenvolvimento sustentavel.”. E o art. 4°, 11, deixa claro a
diretriz rumo a participagdo ao dizer: “Art. 4° O PPA 2012-2015 tera como diretrizes: (...) Il - a ampliacdo da
participacéo social;

2 Artigp 4°, inciso V, da Lei Federal n°® 13.249, de 13 de janeiro de 2016. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/PPA_2016_2019/lei/SuplementoPPA_2016_
01 14.pdf, acesso em mar. 2021.


https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/PPA_2016_2019/lei/SuplementoPPA_2016_01_14.pdf
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/PPA_2016_2019/lei/SuplementoPPA_2016_01_14.pdf
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normas programaticas, dando lugar ao aprimoramento da governanca e modernizacdo do
Estado®.

Os argumentos contrarios ao decreto que instituiu a PNPS, segundo Silva (2018), era
que ele ia de encontro a democracia representativa, tirando a funcdo tipica do poder
legislativo que é examinar os atos do Executivo dentro do que prevé a Constituicdo. Neste
aspecto as contestagbes na esfera politica vieram através de decretos legislativos®. Na
Cémara dos Deputados o Projeto de Decreto Legislativo (PDL) n° 1.491, de 2014.

Apols sua reconducdo a Presidéncia da Republica, Dilma Rousseff, em 2015,
promoveu mudancas no agir do governo federal, reformulando ou fundindo ministérios,
mudando alguns titulares, promovendo um redesenho do Poder Executivo nacional o que
também implicou a movimentacdo de conselhos vinculados a estas pastas, através da edi¢cdo
da Medida Provisria (MP) n° 696 de 2015%, editada em outubro. (AVELINO; ALENCAR;
COSTA, 2017). As mudancas promovidas pela entdo presidente Dilma Rousseff ndo
alteraram as pastas e competéncias da Agricultura e do Desenvolvimento Agrario, ministérios
afeitos a este estudo.

Segundo Avelino, Alencar e Costa (2017), em dezembro de 2015 o presidente da
Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, aceita o pedido de impedimento e em abril do ano
seguinte a comissdo especial admite a acusacdo para no dia 17 de abril, por 367 votos
favoraveis € aberto o processo por crime de responsabilidade tendo completado o ciclo de
admissibilidade no plenério do Senado Federal no dia 11 de maio. Isso causa a suspensao das
funcbes da presidente e inicia a interinidade de Michel Temer, seu vice, que no dia seguinte
edita a MP 726, alterando significativamente o Executivo Federal. Esta MP é convertida na
Lei Federal n® 13.341, de 29 de setembro de 2016 que extingue o Ministério do
Desenvolvimento Agrério, transformando-o em Ministério do Desenvolvimento Social®’ e
Agréario, para onde vdo as politicas referentes a reforma agréaria, promog¢do do
desenvolvimento sustentdvel pelos agricultores familiares e questbes fundiarias das
comunidades quilombolas.

Em 31 de agosto de 2016 o plenario do Senado Federal condenou a presidente Dilma

Rousseff a perda do cargo, mas afasta a pena de inabilitacdo de seus direitos politicos,

 Artigos 3°, inciso 1, e 13, da lei federal n° 13.971, de 27 de dezembro de 2019.

% Integrantes do processo legislativo (artigo 59, V1) estdo previstos no artigo 49 da Constituicio Federal e s&o de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional ao aludirem que servem para sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa;

% Convertida na Lei Federal n° 13.266, de 5 de abril de 2016.

2T Criado em 2004, como Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (disponivel em
https://dados.gov.br/organization/about/ministerio-do-desenvolvimento-social-mds, acesso em mar. 2021).


https://dados.gov.br/organization/about/ministerio-do-desenvolvimento-social-mds
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contrariando o que preveé o artigo 52, inciso |, paragrafo Unico da Constituicdo Federal. Com
Dilma definitivamente afastada Temer assume como Presidente da Republica. Paralelamente
a isso foram feitos grandes cortes no orcamento entre 2015 e 2016%, segundo Avelino,
Alencar e Costa (2017). Para os autores foram significativas as alteraces na seara politica do
pais nesses dois anos referidos, passando da possibilidade de fortalecimento dos canais de
participacdo para um quadro de ddvidas quanto ao futuro dos colegiados, cujas justificativas a
diminuicdo estdo nas razfes para o cumprimento do equilibrio fiscal,

Em 2017 sob a conducdo de Michel Temer o poder executivo nacional fez nova
reorganizacdo na Administracdo Publica. Pela MP n° 782, de 31 de maio de 2017, apds
convertida na lei Federal n® 13.502, de 2017, os assuntos atinentes a reforma agraria, ao
desenvolvimento sustentavel dos agricultores familiares e a delimitacdo dos quilombos
passaram a ser responsabilidade da Casa Civil da Presidéncia da Replblica®, para onde
também foi transferidlo o CNDRS®. O MAPA (Ministério da Agricultura Pecuaria e
Abastecimento) ficou com as demais competéncias e responsabilidades da politica agricola
nacional®’. Em novembro de 2017, o governo federal baixa o decreto n® 9.186, de 1° de
novembro de 2017, dispondo sobre a composicdo, a estruturagdo, as competéncias e 0
funcionamento do CNDRS.

Como ocorrido quando da edicdo do decreto que instituiu o0 PNPS, no governo Dilma,
desta vez a reacgdo politica contra a norma veio da bancada do PT (Partido dos Trabalhadores)
com a proposta do PDL n° 840/2017 que pretendia sustar o decreto n°® 9.186%. O poder
Judiciario também foi acionado para se manifestar sobre a lei Federal n°® 13.502, de 2017,
contra a qual foram propostas 4 (quatro) ADINs (Acdes Diretas de Inconstitucionalidade) em
funcéo de como a referida lei ingressou no ordenamento juridico brasileiro, ndo respeitando a
regra pela qual uma medida provisoria ndo convertida em lei, dentro da mesma sessao

legislativa, ndo pode ser reeditada®. A relatoria das agdes coube & Ministra do STF (Supremo

% Em maio de 2015, a reduco foi de R$ 69,9 bilhdes em despesas néo obrigatérias, a maior da histria do pais.
Em julho, outra diminui¢do de R$ 8,6 bilhes. Em setembro, o corte foi de R$ 26 bilhdes para o orcamento do
ano seguinte. Em novembro de 2015 novo contingenciamento de R$ 10,7 bilhdes, revisto apés a aprovacdo da
reducdo da meta de superavit priméario pelo Poder Legislativo em dezembro. Em fevereiro de 2016, os cortes
foram de R$ 23,4 bilhdes, seguido de novo corte de R$ 21,2 bhilhes ocorrido em marco. Parte desses
contingenciamentos foi revistos ap6s a aprovacao, pelo Congresso Nacional, da meta de superdvit primério em
2016.

2 Artigo. 3, incisos I1I, IV e V.

*® Artigo 4°, inciso VI

3 Artigo 23 e seus 15 incisos

*2 0 PDL est4 arquivado desde 31/01/2019 de acordo com o artigo 105 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados que determina o arquivamento das propostas quando, findada a legislatura, ainda se encontrem em
tramitacdo. As excecdes aparecem nos incisos do referido artigo.

* Artigo 62, paragrafo 10, da Constituicdo Federal.
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Tribunal Federal) Rosa Weber e a corte julgou-as procedentes somente em 2019, conforme
previsto na Constituicido Federal.

O ano de 2019 trouxe outras situacBes de disputas politicas e juridicas envolvendo a
organizacdo da administracdo publica federal e suas consequéncias para a participacdo social.
O presidente Jair Bolsonaro, eleito em 2018, publica o decreto federal n® 9.759/2019, no
inicio do més de abril, fixando novas regras e limitagdes para colegiados da Administracdo
Publica Federal e revoga (artigo 10) o decreto 8.243/2014, instituidor do PNPS. Em seguida
sdo0 editados dois outros decretos que vao resultar na revogacdo® do CNDRS e em junho,
apenas dois meses depois, é recriado o colegiado, pela Lei Federal n® 13.844, colocando-0 na
estrutura basica do MAPA®. Todas estas mudancas, em um espaco tdo curto de tempo,
denotam aparente falta de definicdo quanto ao papel deste conselho para a administracéo
publica federal.

Da mesma forma como acontecera quando da edicdo do decreto que instituiu 0 PNPS,
em 2014, houve proposta de decreto legislativo. Desta vez foram 4 (quatro) os PDLs*®. No
final de abril de 2019, o PT questionou, via ADIN, o decreto do presidente Bolsonaro que
extinguiria conselhos da administracdo plblica federal®’. Assim sendo, todas as questdes
juridicas e normativas envolvendo o Decreto Federal n° 9.759/2019, parecem estar
dirimidas®®, com a edicdo da lei federal n® 13.844 que restabeleceu varios colegiados,
inclusive 0 CNDRS*®, que antes tinha sua criacdo oriunda em um decreto®, pois o que ela
representa € uma reorganizacdo ampla da administracdo puablica nacional dentro das
competéncias do presidente da republica, segundo o artigo 48, incisos X e XI da Constituigdo
Federal®.

* Artigo 1°, inciso XXXIX do Decreto n® 9.784, de 2019.

% Artigo 22, incisos | ao 1X, da Lei Federal n° 13.844, de 18 de junho de 2019.

** O PDL 229/2019, de autoria do Deputado Federal Alessandro Molon, do PSB carioca, em 08/05/2019, ao qual
foram apensados os PDLs 260/2019; 281/2019, ambos pelo Deputado Federal Airton Faleiro do PT paraense, e,
pelo Deputado Federal Vilson da Fetaemg, do PSB mineiro, o PDL 710/2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2200572, acesso em mar. 2021.

%" Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=409787, acesso em mar
2021.

*®* A movimentacdo da ADIN no STF e os PDLs da Camara dos Deputados, h4 mais de 18 meses sem
movimentacao denotam isso.

* 0 artigo 22, inciso 1X, diz que integram a estrutura basica do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, entre outros colegiados nacionais, o de Desenvolvimento Rural Sustentéavel.

** Decreto n° 4.854, de 8 de outubro de 2003.

*! Artigo 48: Cabe ao Congresso Nacional, com a sancéo do Presidente da Reptblica, ndo exigida esta para o
especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:
(...) X - criagdo, transformacdo e extingdo de cargos, empregos e fungbes publicas, observado o que estabelece o
art. 84, VI, b e XI - criacdo, estruturacdo e atribuicbes dos Ministérios e érgaos da administracdo publica;


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2200572
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=409787
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2.1.5 As formas de participagdo

Segundo Teixeira (2013), o aumento da participacdo vivenciado no Brasil deu origem
a diferentes pontos de vista, no campo da esquerda, partindo do papel de movimentos sociais,
a relacdo com esses e 0s partidos, o ideéario em torno dos papéis do Estado e da sociedade e as
relacdes entre ambos. As instituicdes participativas tém sido parte significativa da democracia
brasileira e sdo objeto de classificacdo pela doutrina. Segundo Faria et. al. (2012) as acGes
neste sentido se ddo em trés vieses, 0 representativo, o participativo e o deliberativo, onde,
contemporaneamente, podemos falar em duas formas de analise na avaliagdo da nossa
qualidade democratica, a participacao e a deliberacdo, pois em quaisquer delas o objetivo é a
legitimidade decisoria nos espagos politicos. Analisando cada uma dessas formas € que se
pode compreender o papel dos conselhos nessa linha evolutiva como se observa no Quadro
04:

Quadro 04 — As formas de participacdo

Forma de participacdo | Periodo Caracteristica
Debates iniciais, nos movimentos sociais,
Emancipacao 1975-1990 | Assembleia Nacional Constituinte e consolidacdo da

Constituicdo Federal de 1988.

Como reparticdo do poder de governar. Grande
Deliberacéo 1991-2002 | expectativa dos movimentos sociais. Experiéncias
iniciais e disseminacéo de conselhos Brasil afora;

E vista como colaboracdo vigilante. Eram grandes
Escuta 2003-2010 | as expectativas por um grande projeto participativo,
desta vez no plano federal.

Fonte: Teixeira (2013)

Para Teixeira (2013, p. 4) “olhar diretamente para as instituicdes participativas
existentes € pensar como 0s atores se movimentaram em torno da sua cria¢ao, tornando claras
as formas de concepcao do idedrio participativo”. A autora refere trés sentidos de

participagdo: como emancipacao, deliberagéo e escuta.
2.1.5.1 Emancipacao
De acordo com Carvalho (1997) a participacdo social, com a Constituicdo Federal de

1988, mudaria a maneira como os setores populares viam a gestdo do Estado. De assunto

exclusivo das classes dominantes passarem a experimentd-lo como espaco de disputa,
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provocando uma mudancga de comportamento abrindo espago para a interlocucéo, formulagao
e negociacdo. Segundo Bresser-Pereira (2005, p. 78), “a crescente presenga de organizagdes
de responsabilizacéo social (social accountability), no @&mbito da sociedade civil”, acenou
para um avancado estdgio de desenvolvimento politico, principalmente nos regimes
democraticos de sociedades mais avanc¢adas.

Segundo Bonavides (2001, p.144) este processo compreende “a ruptura definitiva do
Estado liberal e sua substituicio pelo Estado social”, a consolidagdo do principio
democratico, onde a participacdo é um direito fundamental, inerente ao Estado Democratico
de Direito, constitutivo da Republica Federativa do Brasil. O controle social se da sobre a
esfera publica e todos os cidaddos detém o poder de controlar. Essa prerrogativa se da tanto

pelo conhecimento quanto pela atuacdo nas decisdes e agdes publicas.
2.1.5.2 Deliberagdo

Segundo Teixeira (2013) a forma deliberativa de participacéo se refere a um conjunto
de praticas e valores associados a participacdo como partilha do poder de governar,
decorrente. De acordo com Bresser Pereira (2009) a democracia participativa, quando vista
como partilha de poder também pode ser denominada democracia deliberativa. O autor
considera ambicioso o adjetivo deliberativo e prefere mencionar que essa democracia em
gestacdo seja chamada de republicana. Compreender o processo de ampliacdo dos canais de
participacdo no Brasil, e sua presenca na construgdo das politicas publicas, é acompanhar o
movimento de democratizagdo do pais, reconhecendo o papel dos movimentos sociais na
conquista dos direitos sociais e da cidadania (GOHN, 2005). Dentro dessa ideia, segundo
Lock (2012, p. 35) “o direito de participacdo politica, de decidir junto, de compartilhar a
administracdo, opinar sobre as prioridades e fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos,
confirmando, reformando ou anulando os atos publicos” estaria compativel com esta fase de
como a participagéo era vista.

Segundo Teixeira (2013) a grande expectativa dos movimentos sociais no Brasil, que
pretendiam uma maior participacdo na elaboracdo das politicas publicas partiu de experiéncias
locais de participacdo, como o Orcamento Participativo (OP)*, por exemplo. Além dele,

surgiram nessa época, varios conselhos de politicas Brasil afora. Segundo Avritzer (2008) o

2 Os primeiros experimentos de orcamento participativo, quando se tornam visiveis acontecem em 1989 em
capitais como Porto Alegre , a pioneira, Vitdria e S8o Paulo , todas governadas pelo PT
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orcamento participativo pode ser considerado o exemplo mais democratico de participacdo
pela incluséo da populagdo nas discussdes e decisdes acerca do orcamento publico municipal;

Para que se entenda este processo de surgimento, efetivacdo e recente declinio, o seu
contexto histoérico ¢ importe. Segundo Avritzer e Santos (2002, p. 39) “o século XX foi
efetivamente um século de intensa disputa em torno da questdo democratica”. Para os autores
a democracia teve relevante papel neste periodo e se permanecera com esta importancia neste
século XXI é tematica em aberto. Assim, é que a participacdo social exige iniciativa, acéo,
sendo fundamental que o cidaddo opine e participe. De acordo com Lock (2012, p.35) “a
participacdo do cidaddo, na rede social politica, depende principalmente do amadurecimento
da consciéncia cidada” de onde pode concluir que quanto maior este amadurecimento maior
serd a demanda da populacdo por espacos e mecanismos participativos;

Por outro lado ndo basta tdo somente a iniciativa, a disposi¢do do cidaddao em
participar. Segundo Luciano e Baptista (2020) para que haja participacdo € de fundamental
importancia a equidade, pois participacdo, além de oportunidade, deve vir precedida de
igualdade e liberdade, ou seja, € um processo que vai sendo construido com estes alicerces

para que se chegue a uma participacao efetiva.
2.1.5.3 Escuta

A participacdo como escuta foi o sentido que predominou no periodo iniciado pelo
primeiro mandato do ex-presidente Lula*, segundo Teixeira (2013). De acordo com a autora,
é uma fase em que a participacdo esta relacionada a vigilancia, que acompanha o crescimento
dos espacos de participacdo em nivel nacional. A chegada ao poder nacional, pela primeira
vez, do PT trouxe consigo grandes expectativas rumo a constru¢do de um grande projeto
participativo, pois até o final de 1990, j& haviam administrado mais de duzentos municipios
de todos os tamanhos, fazendo exitosas tentativas de participacdo da sociedade. Segundo
Teixeira (2013, p. 101) “no final da década de 1990, a frase “modo petista de governar” havia
virado sindnimo de participagdo, transparéncia, € bom governo”. Segundo a autora apenas
escutar € uma forma bem menos exigente de participacdo quando comparada com periodos
anteriores e foi a maneira como 0 governo conviveu com situagfes antagbnicas, de um lado os
movimentos sociais, representando toda a trajetoria do PT até a Presidéncia da Republica e do

outro as caracteristicas do presidencialismo de coalizdo. Para Abranches (1988) ha a

* Governou o Brasil por dois periodos consecutivos: de 2003 a 2011.
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necessidade de esforgos constantes de cooperacdo entre os poderes Executivo e Legislativo,
pois levando em conta a quantidade de partidos que temos 0 governo sé consegue avancar em
suas propostas com a formacdo de maiorias nas duas casas do parlamento, Cadmara dos
Deputados e Senado Federal.

Diante desse quadro de frustragcdo onde o grande projeto participativo ndo atendeu aos
anseios dos movimentos sociais inicia uma fase de contestacdo do que acontece. Moroni e
Ciconello (2005), sob o ponto de vista da efetividade, questionam se vale a pena participar e
tecem duras criticas a participacdo nesta época. Segundo Ribeiro e Barros (2018) sdo grandes
os desafios rumo a consolidacdo da participacdo social. De acordo com Ciconello (2008) séo
quatro estes desafios: a abertura do Estado, a possibilidade de se exigir direitos, o
fortalecimento da sociedade civil organizada e o grande desafio participativo na seara
econdmica, pois estas seguem nas maos de “uma elite politica e econdmica que se estrutura
em torno de privilégios.” (p.9).

Segundo Silva (2018) ainda que a disponibilizacdo de canais de participacdo vise
diminuir as diferencas inerentes a um regime democrético, refletindo de forma mais realista a
pluralidade inerente & sociedade, podem gerar um paradoxo, pois podem sofrer forte
influéncia das elites, sejam locais, considerando, por exemplo, a descentralizacdo que
acontece junto aos municipios, ou setoriais, onde segmentos da sociedade se servem de
recursos, materiais e imateriais, na defesa de seus interesses.

Por conta disso é que de acordo com Silva (2018) os conselhos apenas avalizariam o
que ja estd decidido, uma vez que o desequilibrio decisério faz com que haja apenas
cumprimento formal de procedimentos, pois a falta deste protocolo penaliza principalmente
0S municipios, com o corte nas transferéncias de recursos para o desenvolvimento das
politicas publicas. Quanto ao Pronaf particularidades e desafios ndo sao diferentes, por mais
meritdria que seja esta politica publica. O préximo topico tratard o programa de forma mais
detalhada.

2.1.6 O Pronaf, politica publica e mecanismo de participacéo.

Foi a partir do Pronaf, criado em 1995, que foram criados os conselhos nacional,
estaduais € municipais para serem as faces participativas das politicas publicas voltadas a
Agricultura Familiar. Segundo Pereira (2019), as politicas publicas sdo as acOes estatais, a

administracdo publica implementando projetos de governo, por meio de sua agenda
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programatica, voltados a determinados segmentos sociais que precisam de apoio ou protecdo
do Estado. Segundo o autor estas politicas publicas séo classificadas como no Quadro 05:

Quadro 05 — classificacdo das politicas publicas

Formas Caracteristica
Distributivas | Busca privilegiar parcela da sociedade
Movimentos financeiros, de bens e servicos a segmentos especificos da
sociedade.
Intervencdo e poder de império do Estado por meio de portarias, decretos,
etc.
Poder regulamentador do Estado através de regras e padrdes por meio dos
quais ha a fruicdo para outras politicas publicas.

Redistributivas

Regulatorias

Constitutivas

Fonte: Pereira (2018)

Apos a classificacdo da politica publica, passa-se a fase de implementacdo e a
construcdo de como e quando ela se tornara realidade na vida das pessoas. Segundo Raeder
(2014, p. 128) “dos diversos problemas socioecondmicos que a sociedade apresenta, alguns
sd0 mais prioritarios e passiveis de resolugdo pelo sistema politico”. E a agenda politica que
define que tipo de politica publica vai ter maior ou menor atencdo do gestor, uma vez que
governar se apresenta como eleicdo de prioridades. Neste sentido, o Pronaf (Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) estd enquadrado como uma escolha
voltada a este segmento da economia do setor primério brasileiro. Segundo Miranda e Gomes
(2016, p. 400) o Pronaf foi a escolha politico-administrativa de apoiar a inclusdo produtiva e
social dos “agricultores familiares historicamente excluidos das politicas publicas em um
cendrio de predominio de apoio as grandes unidades agricolas”.

O Pronaf passou por vérias reformulacdes, onde em muitos dos decretos que o
disciplinaram havia a previsdo de normas atinentes ao CNDR e consequentemente normas
que se referiam aos colegiados estaduais e municipais** em um contexto de descentralizagdo
desta politica publica®™, até que em 2006 houve a edicdo da lei federal n° 11.326,
estabelecendo as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais, sendo que 0s requisitos para que o agricultor familiar e

o empreendedor familiar rural se enquadrem s&o“®:

* Decretos niimeros 3.200 de 1999, 3.508, de 2000, 3.992, de 2001, por exemplo.

* Segundo o inciso I, do art. 4° a descentralizacdo é um dos principios norteadores da Politica Nacional da
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais.

* Caracteristicas que vém reiteradas no artigo 4°da Portaria n° 523, de 24 de agosto de 2018, do MAPA.
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| - ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) médulos fiscais*’:;

Il - utilize predominantemente mao-de-obra da propria familia nas atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento;

I11 - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades econémicas do
seu estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo;

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

Atualmente o Pronaf é gerido, em termos financeiros, envolvendo taxas, prazos e
limites de crédito, pelo titulo atinente ao crédito rural, capitulo 10, do Manual de Crédito
Rural n® 684, de 6 de julho de 2020, do Banco Central do Brasil (BACEN). Segundo o
documento o Pronaf “destina-se a estimular a geracdo de renda e melhorar o uso da mao de
obra familiar, por meio do financiamento de atividades e servigos rurais agropecuarios e ndo
agropecuarios desenvolvidos em estabelecimento rural ou em areas comunitarias proximas”
48.

Na estrutura administrativa do Estado brasileiro os assuntos referentes a Agricultura
Familiar estdo no organograma do MAPA, dentro da Secretaria de Agricultura Familiar e
Cooperativismo®®, em conformidade com a lei federal n°® 13.844, de 2019, e com o decreto
federal n° 10.253, de 2020. As politicas publicas voltadas a agricultura familiar estdo no
Quadro 06:

Quadro 06 — Politicas publicas nacionais voltadas a agricultura familiar

(continua)
Politica Publica Norma/Ano Objetivo
Programa Nacional Decreto n° Oferece alimentacgéo escolar e agdes de educacao
de Alimentagédo 37.106, de alimentar e nutricional a estudantes da educacéo
Escolar (PNAE) 1955 bésica publica
Programa Nacional . Estabelece as diretrizes para a formulagéo da
. Lei n® 11.326, - . . N
da Agricultura de 2006 Politica Nacional da Agricultura Familiar e

Familiar (PRONAF) Empreendimentos Familiares Rurais.

Terra Brasil - Lei
Programa Nacional | Complementar
de Crédito Fundiario n° 93, de

Financia a compra da terra para trabalhadores rurais
e investimentos em infraestrutura

*” Trata-se de uma unidade de medida, em hectares, cujo valor é fixado pelo INCRA para cada municipio. Em
Cachoeira do Sul é de 20 hectares. Disponivel em: https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-
legal-arl/modulo-fiscal, acesso em jul. 2021.

* Conceito dado pela Resolucéo n° 4.107, de 28 de junho de 2012 do BACEN.

** A ela compete propor, normatizar, planejar, fomentar, orientar, coordenar, supervisionar e avaliar, no &mbito
do Ministério da Agricultura, as atividades relacionadas com a agricultura familiar e os assentamentos da
reforma agraria, o cooperativismo e 0 associativismo rural, a agricultura urbana e periurbana, o agro extrativismo
e a infraestrutura para éarea rural no ambito de projetos produtivos. Disponivel em:
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/secretaria-de-agricultura-familiar-e-
cooperativismo, acesso em mar. 2021.


https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal
https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/secretaria-de-agricultura-familiar-e-cooperativismo
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/secretaria-de-agricultura-familiar-e-cooperativismo
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1998.
O Programa de . Fortalecimento da agricultura familiar, a promocao
27 Lei n°® 10.696, . L N
Aquisicdo de de 2003 da seguranca alimentar e nutricional e 0 combate a
Alimentos (PAA) ' fome, de forma conjunta e simultanea.
Programa Nacional Resolucéo

Fomento a participacao da agricultura familiar na

de Produgdo e Uso | n°49, de 2004, cadeia produtiva do Biodiesel

do Biodiesel (PNPB) | do (Condraf)

Institui a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e

Assisténcia Técnica Lei
Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e

e Extensdo Rural | 1, 15519010

(ATER) Reforma Agréria
Selo Nacional da Identifica e rastreia produtos oriundos da agricultura
Agricultura Familiar 2019 familiar, potencializando sua exposicéo e
(SENAF) comercializacdo
Agra Residencia - Portaria n® Programa de Residéncia Profissional Agricola
Programa de 193, do

destinado a qualificar jovens estudantes e recém-

Residéncia MAPA, de o L )
egressos dos cursos de ciéncias agrarias e afins

Profissional Agricola 2020.

Fonte: Dados retirados de https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar, acesso em abr.
2021.

No ambito do estado do Rio Grande do Sul a pasta que cuida desta temaética é a
Secretaria da Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento Rural e faz parte da sua estrutura o
Departamento de Agricultura Familiar e Agroindustria (DAFA) *°. O Quadro 07 apresenta
estas politicas pablicas. O governo gaticho disp&e ainda de uma série de fundos™" voltados ao

financiamento da atividade agropecudria no estado.

Quadro 07 — Politicas publicas estaduais voltadas a agricultura familiar
(continua)

Politica Publica Norma/Ano Objetivos

Operacdes de crédito, a cooperativas, associacoes,
pequenos estabelecimentos rurais, agricultores
familiares, assentamentos da reforma agraria,

comunidades indigenas, de pescadores, quilombos e
condominios rurais, para o desenvolvimento rural.

Lein® 8.511 de

52
FEAPER 1988

Programa Troca- Art. 1°, 8 7°, | Fomenta o cultivo de milho e sorgo, disponibilizando

Troca de Lein® 8511 de sementes a producdo de gréos e/ou silagem para
sementes de . -
) 1988. agricultores familiares.
milho e sorgo.
Lein® 11.179 Consulta direta a populacdo quanto a destinacdo de
Consulta Popular o parcela do Orcamento do Estado do Rio Grande do
de 1998. . ) : .

Sul voltada a investimentos de interesse regional

Agregar Carnes Decreto n° Aumentar o abate realizado sob inspecdo sanitaria

%0 Disponivel em: https://www.agricultura.rs.gov.br/departamento-de-agricultura-familiar-e-agroindustria, acesso
em mar. 2021.

*! Disponivel em: https://www.agricultura.rs.gov.br/fundos-de-desenvolvimento, acesso em: abr. 2021.

*2 Fundo Estadual de Apoio ao Desenvolvimento dos Pequenos Estabelecimentos Rurais


https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar
https://www.agricultura.rs.gov.br/departamento-de-agricultura-familiar-e-agroindustria
https://www.agricultura.rs.gov.br/fundos-de-desenvolvimento
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RS 41.620, de oficial e aumentar o desenvolvimento e a
2002. competitividade da cadeia produtiva da carne.
- Lein® 13.515 Operacionalizar politicas dfe_incentivo ao pecuarista,
PECFAM™”, ’ ao bem estar de sua familia, e outras demandas
de 2010. . o
inerentes a atividade.
O Programa de Lei estadual n® | Fomentar a aquisicdo de sementes forrageiras a serem
Sementes . ~
F X 13.515, 2010. utilizadas na formacéo de pastagens
orrageiras
Programa Leite 2011 Aumentar a producdo e melhorar a qualidade do leite
Gaucho nos estabelecimentos rurais de base familiar.
PEAES Lein°® 13.921, Politica Estadual de Agroindustria Familiar, selo
de 2012. “Sabor Gaucho”,
Compra Lein.0 13.922, Poll'tlca Estadua! para Compras C_Eovernamentgl_s da
. Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares
Coletiva/RS. de 2012. . . A
Rurais e da Economia Popular e Solidaria
Estimular o incremento da qualidade genética da
DISSEMINA® 2013 pecuéria de carne e leite em sistemas de agricultura e
pecuaria familiar do Rio Grande do Sul
Decreto n°
Mais 4gua Mais | 48.921 de 2012 | Incentivar e facilitar a expansdo da irrigagdo entre 0s
Renda e Lein® 14.997 agropecuaristas do Estado;
de 2017
: Decreto Incentivar, fomentar e coordenar as a¢cdes com vista
PRO-OLIVA 52.479, de ’ . . ¢
2015 ao desenvolvimento da olivicultura no estado.
Decreto . . .
PRO-PECA 53.549, de Promover o desenvoIVIm_ento da cadeia produtiva da
pecanicultura.
2017
Decreto n® Incentiva, fomenta e coordena a¢cdes que aumentem a
Pro-Milho/RS 55.033, de ey ’ .
2020, producdo e a qualidade do milho no Estado do RS.
Semeando nas . .
Aldeias 2021 Seguranca alimentar indigena no RS

Fonte: https://www.agricultura.rs.gov.br/inicial,

Na cidade de Cachoeira do Sul foco deste estudo, as politicas publicas voltadas ao

setor primario, independentemente do segmento econdmico, agronegocio ou agricultura
familiar, sdo responsabilidades das Secretarias Municipais de Agricultura e Pecuéria® e
Interior e Transportes®’. As Politicas Publicas para o Desenvolvimento Rural criadas no
Municipio de Cachoeira do Sul estdo contidas no Quadro 08.

> Desenvolvimento da Pecuaria de Corte Familiar.

> Programa Estadual da Agroindstria Familiar.

% Programa Estdual de Incremento da Qualidade Genética da Pecuaria de Carne e Leite

% Disponivel  em: https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/secretarias/25/secretaria-municipal-da-
agricultura-e-pecuaria, acesso em mar. 2021.

> Disponivel em: https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/secretarias/26/secretaria-municipal-do-interior-e-
transportes, acesso em mar. 2021.


https://www.agricultura.rs.gov.br/inicial
https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/secretarias/25/secretaria-municipal-da-agricultura-e-pecuaria
https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/secretarias/25/secretaria-municipal-da-agricultura-e-pecuaria
https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/secretarias/26/secretaria-municipal-do-interior-e-transportes
https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/secretarias/26/secretaria-municipal-do-interior-e-transportes
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Quadro 08 - Politicas Publicas para o Desenvolvimento Rural criadas no Municipio de

Cachoeira do Sul.

Ano | N°da Lei Objeto

1996 2.926 Cria 0 Conselho Municipal de Desenvolvimento Agropecuario

Autoriza o Executivo Municipal a firmar convénio com a Universidade
de Santa Cruz (UNISC) para execucdo do projeto, “Analise de Riscos
Microbioldgicos de Alimentos Artesanais na Feira Rural de Cachoeira

do Sul”.

1996 2.928

Altera a funcionalidade do Fundo municipal de desenvolvimento
2001 3.272 agropecuario, mecanismo que estabelece pequenos financiamentos para
agricultores familiares e estabelece regras e enquadramento.

Cria o programa municipal de conservagao das estradas rurais,

2001 3.299 : « 5 9

denominado “estradas da produgdo”.

Cria convénio entre Prefeitura e Associacdes de Moradores do meio
2002 3.367 . . )
Rural e regulamenta os servicos da patrulha agricola mecanizada

2004 3.562 Cria a semana municipal da Agroecologia
2012 4,198 Cria 0 Programa Municipal de Agroindustrias Familiares
2013 4.211 Cria 0 Programa Municipal de Aquicultura

Altera a redacéo e inclui o artigo 7°-A na Lei Municipal n°® 2.926 de 13
2014 4.343 de setembro de 1996 e altera a redacdo da Lei Municipal n® 3.397, de 22
de janeiro de 2003. Cria 0 COMDER

Cria convénio entre Prefeitura Municipal e Escola Familia Agricola de

2015 4.314 Vale do Sol-RS
2017 4.468 Cria a Politica Municipal de A‘I_'E_R. Cria o0 Programa e o Fundo
Municipal.
Cria 0 Fundo Municipal de Desenvolvimento Rural e Altera o
2017 4,469 Funcionamento do antigo fundo, mecanismo de destinagdo de recursos

no orcamento da prefeitura para pequenas acdes de crédito agricola,
uma espécie de microcrédito rural.

Fontes: Adaptado de Moreira (2017) e Portal Legislativo da Camara Municipal de Vereadores de Cachoeira do
Sul (2020).

2.2 DESENVOLVIMENTO RURAL

Segundo o documento de referéncia a 228 CNDRSS, a ideia de desenvolvimento rural
ndo se caracteriza pela modernizacdo agricola, industrializacdo, muito menos com a
urbanizacdo do campo. Ela dialoga com o ambiente de condigdes capacitantes, sejam elas de
ordem humana, cultural, técnica ou politica, com as quais as comunidades agem na
transformacdo e melhoria nas suas condicbes de vida, através de alteracBes nas suas
interacdes com a administracdo publica, mercado e sociedade civil (IPEA, 2013). Esta nova
concepcao vai de encontro ao que tradicionalmente se pensava, uma vez que por muito tempo,

de acordo com Deponti e Schneider (2013), as teorias entenderam o desenvolvimento rural
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como sendo a troca de formas atrasadas ou tradicionais por modernas praticas tecnoldgicas de
producao.

De acordo com o 1ICA (2013) *®, algumas condicionantes contribuem para esta visio
distorcida. Ainda que o campo apresente outras realidades, sob 0s aspectos socioecondémicos,
culturais e ambientais, algumas abordagens contribuem para estes equivocos, pois na
imprensa, por exemplo, os destaques positivos sdo dados com vieses economicistas como a
valorizacdo das commodities, os patamares em que as safras alcangam o poderio econdmico
das empresas rurais e as pautas consideradas negativas, pois abordam conflitos por terra e a
dificuldade de acesso as formas de financiamento pelos pequenos produtores.

Outra perspectiva com a qual se abordava a tematica do desenvolvimento rural era a
sua associacdo as politicas estatais ou de organizacdes supranacionais que agiam de forma
interventiva, auxiliando cenarios rurais empobrecidos cujos processos de modernizacgao
agricola eram inacessiveis, substituindo seus arcaicos modos de producdo. Esta abordagem
afastava muitos pesquisadores por considerar assunto de governo e carregado de conteudo
normativo (NAVARRO, 2001; SCHNEIDER, 2010). Eventos como a Conferéncia Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario e estudos produzidos pelo Instituto
Interamericano de Cooperagédo para a Agricultura, por exemplo, trazem novas visoes sobre o
assunto, pois sdo resultados, segundo Schneider (2010), de alteracdes iniciadas no decénio de
1990, quando o assunto passa a ganhar espaco no Brasil resultando em novas formas de
investigacdo a partir das mudancas sociais, politicas e econdmicas que surgem juntamente ao
surgimento de novos atores sociais.

Para Silveira et al. (2016), a baixa quantidade de estudos tendentes a avaliar o impacto
das politicas assistenciais e previdenciarias no campo das politicas voltadas ao
desenvolvimento rural € um sinal de é preciso dar mais foco a estas variaveis, pois as
pesquisas se voltam a analisar o desenho institucional dos programas e suas alteragdes, 0s
numeros das politicas, sendo raros os estudos qualitativos, sobre seus efeitos. Segundo Grisa
et. al. (2013), ao analisarem seis programas®’, verificaram que ainda é novidade que politicas
publicas tratem de &reas rurais quando o assunto € a ampliacdo pelos destinatarios e

atendimento de suas peculiaridades, apesar de reconhecerem o papel de promotor da

*® Prefacio de Manuel Otero, Representante do Instituto Interamericano de Cooperacéo para a Agricultura (IICA)
no Brasil.

*® Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf); Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar (PNAE); Programa de Criacdo de Assentamentos Rurais; Plano Nacional de Banda Larga (PNBP);
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Profissional (Pronatec); e, Programa Minha Casa, Minha
Vida Rural (PMCMV Rural).
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autoestima e cidadania do que vem sendo feito, bem como os avangos socioecondmicos das
comunidades, rompendo com aquela imagem de atraso com a qual o rural era caracterizado;

Ainda que os estudos sejam escassos, Cazella et. al. (2016, p.61), destaca “a
necessidade de articular o crédito rural com politicas de assisténcia técnica e de educacao,
bem como de acesso a terra, agua e tecnologias”. Ainda nesta perspectiva, Zani e Costa (2014,
p. 90) apontam “dificuldade do programa no sentido de alterar o padrao de desenvolvimento
agricola vigente no pais, rumo a constru¢do de um modelo de desenvolvimento sustentavel”,
aumentando 0s questionamentos quanto a capacidade do programa em estimular um
desenvolvimento agricola como alternativa ao convencional, por conta do aumento da
produtividade. Diante dos desafios sociais contemporaneos Cazella et. al. (2016, p. 62),
destacam que “o Estado Social necessita incorporar um papel ativo, que passaria pela
descentralizacdo de recursos e servigcos com vistas a tratar das situagfes locais e trajetorias
pessoais”. Segundo os autores, ha avangos na concepgao de politicas publicas para agricultura
familiar brasileira, destacando trés aspectos que se sobressaem:

1) A polarizacdo das acGes, separando as politicas entre as de natureza produtiva e
as de caréater assistencial,

2) As dificuldades de se ampliar o pablico contemplado pelas politicas orientadas
para o fomento da producdo agropecuaria e

3) A inexisténcia de contrapartidas socioambientais para aqueles que se
beneficiam de subsidios publicos.

Assim é que, segundo Cardona et. al. (2016), desde a década de 1950 até os dias atuais
se vivencia alterac6es no espaco rural onde a sociedade civil estabelece parcerias e redes junto
ao Estado, que segue legitimo, mas articula o necessario protagonismo dos atores locais e
territoriais com uma concepgdo de rural que comporta diversidade econdmica, social e
cultural. Uma proposta de anélise metodoldgica deste fenémeno foi proposta por Kageyama
(2006). Segundo a autora, o desenvolvimento rural combina aspectos econdmicos, pela renda,
e sociais, na melhoria nos niveis e na estabilidade. A partir disso prop6e um método de
avaliacdo do desenvolvimento das areas rurais, baseada em trés dimensdes:

1) Identificagdo dos fatores que condicionam e a busca dos indicadores
caracterizadores das bases demogréafica e econdmica, sob as quais o processo se desenvolve;

2) Anédlise das caracteristicas socioecondmicas e ambientais;

3) Resultados desse processo, onde os indicadores expdem o0s resultados,

positivos ou negativos.
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A partir deste método o fenbmeno do desenvolvimento rural foi se tornando mais
compreensivel. Segundo De Souza (2019, p. 127) “o desenvolvimento rural ¢ um processo e
ndo um fim” O processo de desenvolvimento nas comunidades rurais dialoga com temas que
vao da geracdo de emprego e renda, passando pelas questdes de vulnerabilidade, tanto social
quanto produtiva, chegando ao éxodo rural, gestdo e sucesséo das unidades, entre outros.

Por conta disso e do que representa a atividade agropecuéaria no Brasil € que estas
inter-relagbes devem envolver todos os aspectos. Segundo Pinto e Coronel (2016, p. 114),
“ela ¢ indispensdvel para a sustentabilidade de qualquer populagdo, visto que disponibiliza
produtos de primeira necessidade, possuindo vital importancia para a perspectiva social e
econdmica de uma sociedade”. Por conta desses avangos ¢ que a doutrina vem denominando
de rural contemporaneo. Segundo Guimaraes et. al. (2015), ha uma diminuicdo das diferencas
historicas entre o urbano e o rural, este ndo restringido apenas ao agricola ou contrario ao
urbano, reforcando que este novo rural estd em constante mutacao para oferecer justamente as
respostas para orientar politicas publicas e indutoras do desenvolvimento;

O agronegécio e a agricultura familiar, duas realidades do setor primério brasileiro,
sdo sistemas diferenciados, mas componentes de um mesmo territério, pois ambos atuam no
rural brasileiro. A importancia do agroneg6cio nacional se evidencia pelo papel que possui
enquanto grande gerador de dividas pelas exportacdes de commodities. E importante referir
gue no caso brasileiro, houve um incremento de quase 400% no faturamento das exportacdes
ligadas ao agronegocio entre os anos 2000 e 2016 (COPETTI; CORONEL, 2019). Segundo
Garcia e Vieira Filho (2014), o mercado agropecuario é um instrumento importante para o
desenvolvimento e para a reducéo da desigualdade, pois embora relacionada a producéo de in
natura ou produtos de baixo valor agregado, busca constantemente a diversificacdo dos
produtos e visa atender aos diferentes tipos de mercados abrindo caminhos para meios de
producdo mais modernos, avancados tecnologicamente e, consequentemente, mais
competitivos no comércio internacional.

A agricultura familiar, de acordo com De Sousa et. al (2015), tem importante papel na
reducdo do éxodo rural, servindo de fonte de recursos para as familias com menores rendas,
abastecendo o mercado interno. Para Valente (2008, p. 13), a importancia da agricultura
familiar, decorrente do projeto democratizante no meio rural da década de 1990 se manifesta
“na politica de seguranca alimentar, por prover o mercado interno de alimentos e de matérias
primas, bem como oferecer contribui¢bes para a sustentabilidade e a equidade de inclusdo

social”.
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Todas essas concepcgdes, decorrentes de avangos e as novas interpretaces sobre o
rural brasileiro e seu papel no desenvolvimento do pais, tiveram relagdo com organismos
internacionais que se dedicaram ao estudo desses processos. O trabalho da CEPAL e do IICA
serviram de referéncia a concepcdo sobre desenvolvimento rural que temos no Brasil. O
topico a seguir, integrante deste pilar da fundamentacdo teodrica, aborda o legado desses
organismos internacionais e como a administracdo publica brasileira vem atuando quando o
assunto é o rural brasileiro, o agronegocio e agricultura familiar. Onde e em quais 6rgéos

estatais estes assuntos sdo tratados.

2.2.1 O papel da CEPAL - Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe

Esta nova concepcdo sobre o que significa desenvolvimento rural tem origem no
pensamento Cepalino® e importa referir seus objetivos. Segundo Coronel e Filippi (2007)
eles focavam no estudo dos motivos pelos quais se dava o atraso econdmico dos paises do
bloco e a conclusdo a que os tedricos chegaram residia no modelo primario agroexportador e a
maneira como se relacionavam no mercado internacional. Focados nas bases onde se
alicercava a producdo desses paises os economistas cepalinos, principalmente Prebisch® e
Furtado®, criam um modelo de anélise e sintetiza o pensamento a respeito dos problemas
econdmicos e sociais na regido, o modelo historico-estruturalista, de acordo com Moraes et.
al. (2020). Desta forma pode-se dizer que a preocupacdo da CEPAL se voltava a vocacdo
econdmica dos paises do bloco e como esta se relacionava no plano internacional;

E relevante registrar que a criacdo da CEPAL, se deu em resposta a exclusio da
América Latina do Plano Maschall, ajuda milionaria®® norte-americana aos paises europeus no
pos-guerra e 0 surgimento da comissdo ndo ganhou a simpatia dos Estados Unidos, que
recomendou a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) que procurasse findar a iniciativa,
para logo apos, diante da posi¢do defensiva a CEPAL, assumida pelo presidente brasileiro
Getulio Vargas, reverem 0 posicionamento, haja vista ndo interessar aos EUA uma

polarizacdo na regido (DE SOUZA; NOVO, 2017). Superadas as fases de criacdo e

® A Comissdo Econdémica para a América Latina e Caribe (CEPAL), vinculada & Organizacdo das NagBes
Unidas (ONU), foi criada em 1948, sediada no Chile, cujo objetivo reside no estudo dos motivos do atraso no
nivel desenvolvimento econémico dos paises Latino Americanos.

®* Economista argentino, destacado intelectual da CEPAL, tendo iniciado a linha estruturalista do pensamento
econdmico.

®* Um dos grandes economistas brasileiros ao longo do século XX. Suas ideias sobre o desenvolvimento
econdmico e o subdesenvolvimento enfatizavam o papel do Estado na economia.

* De 1945 a dezembro de 1957, superaram os U$ 36 milhdes de délares.
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implementacdo da CEPAL, importa descrever a trajetoria do pensamento da comissdo. A
doutrina pesquisada nos permite dividir em trés fases este caminho: estruturalismo,
neoestruturalismo e neodesenvolvimentismo.

De acordo com Pinheiro e Souza (2017), a CEPAL manteve a linha metodoldgica do
seu inicio, elaborada notadamente por Prebisch e Furtado, focada na inser¢do internacional,
nas condicdes da estrutura interna, na acdo do Estado, tudo na perspectiva historica do bloco,
sendo considerada a grande incentivadora da integragdo regional, condi¢cdo ao
desenvolvimento industrial dos seus paises. Segundo Lima et. al. (2018), esses tedricos
acreditam que o déficit de desenvolvimento Latino-Americano é resultado de problemas
estruturais, originados tanto interna quanto externamente, e este estruturalismo compreende a
interacdo entre 0s agentes econdémicos que constituem essas estruturas de forma que a
industrializagdo é fundamental ao desenvolvimento dos paises de bloco sendo necessaria a
interferéncia do Estado no planejamento e execucdo desse processo. Com esta perspectiva,
segundo Pinheiro e Souza (2017), foi possivel o entendimento do subdesenvolvimento
regional como inerente a estrutura de economias periféricas, mas ao mesmo tempo buscou a
formulacdo de respostas as limitag@es historicas latino-americanas. Neste sentido, segundo o
economista brasileiro e cepalino, Celso Furtado (2000, p. 18) “cada economia que se
desenvolve enfrenta uma séria de problemas que lhe sdo especificos”. Este conceito importa
para o entendimento desta fase da CEPAL.

Apesar disso, segundo Coronel e Filippi (2007), a industrializacdo era a condicionante
defendida pela CEPAL para o desenvolvimento. Os paises avangaram na industrializacao,
mas este avango ndo se fez acompanhar do desenvolvimento. Neste sentido, segundo Pinheiro
e Souza (2017), a anélise cepalina afirmava prioridades no estudo e na busca pelos caminhos
proprios de desenvolvimento para estes paises, desatrelado dos paises desenvolvidos pela
desigualdade nas relagdes de troca.

E importante referir, segundo Coronel e Filippi (2007), que nas décadas de 50 e 60 do
século XX o meio rural ndo ocupava a atengdo da Comisséo, vindo a aparecer somente a
partir da década de 80 gquando inicia a montagem de mecanismos e a¢des que objetivam a
reducdo da pobreza rural no intuito de promover o desenvolvimento rural sustentavel a partir

dos eixos contidos no Quadro 09:

Quadro 09 — Eixos da CEPAL para o Desenvolvimento Rural

Eixo Estratégia
Eficiéncia nos gastos Aumento dos recursos voltados a diminuigdo da pobreza rural
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Financiamento Privilegiando regides prioritarias
Descentralizacéo Envolvimento de todos os niveis de governo
Participagdo Mobilizagao de todos os atores sociais

Fonte: Coronel e Filippi (2007)

Ao analisar estes quatro eixos, se notam as bases sobre as quais se sustentam a
concepgdo de desenvolvimento rural que se tem atualmente, retomando seu conceito de
didlogo com condicOes capacitantes, de ordem humana, cultural, técnica e politica, com as
quais as a¢des das comunidades atuam na melhoria das suas condi¢Oes de vida (IPEA, 2013).

No final da década de 1980, grande parte dos paises latino-americanos estava voltada a
abertura comercial e financeira, privatizacfes e reducdo da intervencdo do Estado, alinhada
com o cenario politico e a ideologia internacional e, portanto, contrarios ao pensamento
classico cepalino (LIMA et. al, 2018). Segundo Cavalcante (2017), o movimento reformista
internacional foi fortemente incentivado por organismos multilaterais como OCDE
(Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico) e Fundo Monetario
Internacional (FMI) de influéncia eminentemente neoliberal. Como foi visto no capitulo
atinente a democracia participativa e ao surgimento dos conselhos, este cenario €
completamente diferente ao ambiente vivido durante a Assembleia Nacional Constituinte, que
foi convocada para escrever a Constituicdo Federal do Brasil, prevendo o aumento da
participacdo social e da autonomia dos municipios que passam a condicédo de entes federados.

Para Lima et. al. (2018), este paradoxo ndo cerceou a continuidade da tematica
Cepalina, voltada ao desenvolvimento econémico, associado aos cendarios produtivos e
distributivos. No inicio dos anos 1980 a CEPAL recebe o economista chileno Fernando
Fajnzylber, que viria a se tornar o revisor da teoria estruturalista e dar inicio a fase
neoestruturalista em 1990, fazendo dele grande opositor ao neoliberalismo emergente,
reforcando a importancia do papel do Estado no desenvolvimento econdmico.

Ainda que a tecnologia fosse presenca nos debates desde o inicio da CEPAL, foi
Fajnzylber que deu maior relevancia ao seu papel no processo de desenvolvimento, pregando
a prioridade do aprendizado tecnoldgico, da criatividade, incorporando essas tecnologias com
vistas a méao-de-obra qualificada (DOS SANTOS; DE OLIVEIRA, 2008). Segundo Silva
(2018), este cenério estava presente nos paises desenvolvidos e deveria ser implementado nos
paises periféricos, em desenvolvimento.

No final do decénio de 1990 o modelo neoliberal da sinais de enfraquecimento, pois se
mostrou incapaz na promocao da estabilidade e crescimento econdmico para o qual havia se

proposto, muito pelo contrario, a América Latina presencia aumento de desemprego,
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precariedade nas relages de trabalho, concentracdo de renda e dependéncia dos paises do
capital financeiro que ditam suas politicas econbmicas e este cenario se arrasta até o inicio dos
anos 2000, fazendo com que houvesse mudanca nos projetos politicos que ditam os rumos dos
paises (LIMA et. al, 2018; DE SOUZA e NOVO, 2017);

Segundo Lima et. al. al (2018) nesta fase a CEPAL acompanha a visdo
neoestruturalista observando aquela que seria uma mudanca na politica econémica no Brasil
com a eleicdo do PT, em 2002, renovando no desenvolvimentismo o0 avango econdmico.
Segundo Bresser Pereira (2016, p.2) “o novo desenvolvimentismo ¢ uma teoria historico-
dedutiva que afirma a existéncia de sistemas econdmicos nacionais e um sistema econémico
mundial em formacéo, que séo regulados por duas instituicbes fundamentais, o Estado e o
mercado — este também regulado pelo Estado”.

Além da CEPAL, outro organismo continental, o [ICA contribuiu para o entendimento
sobre desenvolvimento rural no Brasil. E esta experiéncia que vem descrita no proximo

topico.
2.2.3 O papel do 1ICA - Instituto Interamericano de Cooperagéo para a Agricultura

O IICA, 6rgdo com expertise em agricultura, apoia os esforcos dos seus 34 paises
membros® na busca que estas nagdes fazem pela promocdo do seu desenvolvimento agricola
e pelo bem-estar rural. O IICA oferece cooperacdo a estes Estados nas seguintes
especialidades: tecnologia e inovacdo para a agricultura, sanidade agropecuaria e inocuidade
dos alimentos, comércio agropecuario internacional, agricultura familiar, desenvolvimento
rural, gestdo dos recursos naturais e bioeconomia®. A histéria da instituicéo pode ser ilustrada

na Figura®® 02.

Figura 02 — A Historia do 1ICA

* Além do Brasil, fazem parte: Antigua e Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belize, Bolivia, Canada,
Chile, Colémbia, Costa Rica, Dominica, RepUblica Dominicana, Equador, El Salvador, Granada, Guatemala,
Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Santa LUcia, Sdo Cristovao e
Nevis, S8o Vicente e Granadinas, Suriname, Trinidad e Tobago, Estados Unidos, Uruguai e Venezuela.

% Conceito e informacdes disponiveis em; https://www.iica.org.br/pt/about-us/main, aceso em jan. 2021.

*® Retirada da pagina da internet do ICAhttps://www.iica.org.br/pt/about-us/main, aceso em jan. 2021.


https://www.iica.org.br/pt/about-us/main
https://www.iica.org.br/pt/about-us/main
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—— 1942
Fundagdo do Instituto Interamericano de Ciéncias Agricolas (IICA), cuja sede foi estabelecida em Turrialba, Costa

Rica.

o 1948
Com a criagdo da OEA, o lICA se converteu no organismo especializado em agricultura do Sistema Interamericano.

—— 1976
Inauguragéo do edificio da Sede Central em San Isidro de Coronado

—— 1979
Criagdo da Junta Interamericana de Agricultura (JIA) como drgéo de governo maximo e mudanga do nome para

Instituto Interamericano de Cooperagéo para a Agricultura. Nesse ponto, a participagéo havia sido ampliada para 29
paises.

—— 2018

Comego da administragdo do argentino Manuel Otero (2018-2022) e entrada em operagéo do Plano de Médio Prazo
(PMP) 2018-2022.

Fonte: IICA

Segundo o 1ICA (2018) o crescimento do papel da agricultura na agenda global impoe
uma nova concepcdo sobre o que tradicionalmente se pensa no continente, até aqui um mero
fornecedor de matérias-primas as cadeias globais de valor. Isto ndo se faz de forma isolada, é
necesséria articulacdo de conhecimento, de forma plural entre os diversos atores, voltado ao
desenvolvimento da agricultura e da vida rural de seus paises membros. Neste sentido o 1ICA
oferece cooperacéo técnica nos seguintes setores: bioeconomia e desenvolvimento produtivo,
recursos naturais e gestdo de riscos, comércio, desenvolvimento territorial e agricultura
familiar, sanidade agropecuaria e inocuidade dos alimentos. Isto serve de ponte para que 0s 34
paises enfrentem seus desafios e cheguem aos seus objetivos de desenvolvimento

sustentavel®’

. O lICA langou em 2018 o novo Plano de Médio Prazo (PMP) que, apresentado
aos Orgdos de governo institucional pretendeu ser o guia e o veiculo institucional a
implementacdo dessas mudancas. Este plano da uniformidade ao pensamento da instituicao e

é focado na formulacdo e implementagdo dos projetos e programas mencionados.

®” Disponivel em: http://apps.iica.int/dashboardproyectos/, acesso em jan. 2021.


http://apps.iica.int/dashboardproyectos/

56

3 METODOLOGIA

Neste capitulo esta apresentado o caminho usado para que 0s objetivos da pesquisa
sejam atingidos. Importante referir que quanto ao seu delineamento, a presente pesquisa é um
estudo de caso exploratorio com a utilizacdo de revisdo bibliogréfica. Segundo Gil (2008, p.
27), “as pesquisas exploratorias tém como principal finalidade desenvolver, esclarecer e
modificar conceitos e ideias, tendo em vista a formulagdo de problemas mais precisos ou
hipdteses pesquisaveis para estudos posteriores”. Segundo o autor, a analise bibliografica e de
documentos, quando os assuntos investigados sdo discutidos com profissionais experientes na

tematica do estudo, caracterizam esta forma de desenvolvimento dessas pesquisas.

3.1 DELINEAMENTO DA PESQUISA

De acordo com Yin (2001. p. 4), “a realiza¢do da pesquisa de estudo de caso é das
mais desafiadoras das ciéncias sociais”, visto que representa “uma investigagdo empirica e
compreende um método abrangente, com a l6gica do planejamento, da coleta e da analise de
dados com abordagens que podem ser quantitativas ou qualitativas”. Assim sendo, de acordo
com Gil (2008) o estudo de caso possui quatro fases que se relacionam:

a) Delimitacdo da unidade caso;

b) Coleta de dados;

c) Selecdo, analise e interpretacdo dos dados e;

d) Elaboragéo do relatério do caso.

Segundo Ventura (2007), delimitada a unidade a que se refere o caso, ao pesquisador
cabe a percepcdo de quais dados serdo suficientes para chegar ao entendimento como um
todo. A coleta dos dados pode ser feita através de varios procedimentos, tanto qualitativos
como quantitativos, ou seja, observagdes, analise documental, entrevistas, questionarios,
formal, levantamentos de dados, havendo um gama de procedimentos a serem adotados. De
acordo com Yin (2001), as informacgdes documentais sdo de grande importancia a todos os
estudos de caso, que vém para confirmar as evidéncias trazidas por outras fontes.

Para a selecdo de dados, de acordo com Ventura (2007), deve ser levado em conta o
que a investigacdo objetiva, quais dados servirdo a este proposito. A ultima fase, o relatorio,
deve especificar como se deu a coleta dos dados, a teoria na qual se baseou e a comprovacao

de que estes dados sdo verdadeiros e fidedignos.
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E com esse carater organizacional que o presente trabalho se desenvolve. A
delimitacdo esta estabelecida pelo objeto do estudo, 0 COMDER de Cachoeira do Sul e as

acoes nos 5 (cinco) anos, de 2015 a 2019, da delimitacdo temporal.

3.2 COLETA E ANALISE DOS DADOS

Inicialmente foi feita uma analise dos instrumentos legais, como lei de criacdo e
regimento interno, que regem o COMDER. Apds houve a andlise dos temas que foram
levados ao plenéario do colegiado, pela leitura das atas lavradas nas reunides, de janeiro de
2015 a dezembro de 2019, como detalhado no anexo I. Apds isso, os temas foram divididos
em trés vertentes: o papel do conselho, onde foram selecionados assuntos que tinham
pertinéncia com a efetividade e a representatividade. Cada um dos assuntos tratados nas
reunides foi classificado dentre dessas trés vertentes e apds passou-se a contagem de quantas
vezes cada uma delas era referida entre os conselheiros.

O papel do conselho se refere as questdes de legitimidade e disposicdo de participacao
por parte dos seus integrantes. Na logistica e os equipamentos foram destacados pela
quantidade de demandas envolvendo manutencéo de estradas e equipamentos para auxiliar 0s
produtores nas suas atividades. Finalmente o Gltimo viés da analise das atas cuidou da
interacdo com o poder publico, onde foram mensuradas as politicas publicas debatidas e
comparadas aos projetos existentes nos trés niveis de governo, municipal, estadual e federal.

Apos isso se fez uma descricdo do que foi previsto no PMDRS e nas outras normas
programaticas de natureza orgamentaria como os PPA, LDO e LOA do municipio de
Cachoeira do Sul, passando a analise quantitativa desses resultados, através da alocacdo de
recursos, bem como a execucdo de cada uma das pecas orcamentarias, atraves dessas normas
programéticas. O PMDRS foi conseguido através de e-mail enviado, em outubro de 2018 ao
Secretario Municipal de Agricultura e Pecuéria a época. As leis municipais instituidoras dos
PPA, LDO e LOA, dos anos compreendidos neste estudo, foram obtidas junto ao portal
legislativo da Camara Municipal de Vereadores. A alocagéo dos recursos em cada uma dessas
leis orcamentarias, bem como a alocacdo dos recursos e a execucao de cada uma das pecgas
orcamentarias foi possivel através de pedido elaborado com base na Lei de Acesso a
Informacdo (LAIl). O pedido gerou um processo administrativo que recebeu o n°
2021/02/001754, como se observa nos anexos Il e Ill. Neste sentido, visando atingir aos

objetivos do presente trabalho foram utilizados os procedimentos contidos no Quadro 11.:
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Quadro 11 — Objetivos do trabalho e métodos utilizados

Objetivos do trabalho

Meétodos utilizados

Objetivo geral:

Analisar a atuacdo do COMDER de
Cachoeira do Sul, mensurando o seu pepel
na elaboracdo e encaminhamento de
politicas publicas voltadas ao seu setor
primério de 2015 a 2019.

Anélise das atas deste periodo quantificando
0s assuntos tratados dando destaque aos de
maior ocorréncia

Objetivos

especificos

Identificar e sistematizar as demandas que
sdo levadas as reunides do conselho.

Analise das atas, dividindo os assuntos
tratados em trés eixos: o papel do conselho,
logistica e equipamentos e interagcdo com o

poder publico.

Analisar se os objetivos estabelecidos no
PMDR, de 2016, foram previstos no PPA
seguinte a sua elaboracao;

Verificagao se os objetivos do PMDR
fizeram parte do PPA atraves da analise da
respectiva lei

Verificar como foram as destinacdes
orcamentarias, nas secretarias da
Agricultura e de Interior, que cuidam da
vocacgdo econémica de Cachoeira do Sul;

Verificar e mensurar nas leis orcamentérias,
como foi nas LDO e LOA, do periodo do
estudo, a alocacdo orcamentéria e a execucao
do que foi previsto.

Propor alternativas a fim de que o
COMDER de Cachoeira do Sul seja um
forum efetivo de participacdo social nas

politicas pablicas voltadas ao setor primario
da municipalidade;

Com os resultados, diante de cada desafio ou
propdsito ndo atingido, contribuir com
propostas para 0 cumprimento deste objetivo.

Fonte: Organizagdo do autor.

Delineados como se deu a coleta e a analise dos dados, bem como o método utilizado
para se chegar a cada objetivo, passa-se a andlise e discussdo destes dados. O topico a seguir

faz a analise de cada um dos documentos referidos neste item.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este capitulo analisa o colegiado que cuida das agdes voltadas ao desenvolvimento
rural de Cachoeira do Sul, o0 seu COMDER, as normas que regem do colegiado e o que foi
discutido nas reunides, através da leitura das atas de janeiro de 2015 a dezembro de 20109.
Analisa ainda, o que foi previsto no PMDRS e as normas programaticas do orcamento do
municipio, compreendidas no referido espago temporal, ou seja, os PPA, as LDO e LOA.

O colegiado foi criado em 1996, atraves da lei municipal n® 2.926, com o nome de
COMAGRO, como 6rgdo deliberativo e de assessoramento ao Poder Executivo Municipal ®.
Atualmente a norma que disciplina o colegiado no municipio é a lei municipal n°® 4.343, de
2014, que deu a sua atual denominacdo, mantendo as caracteristicas organizacionais da lei que
o criou. Além disso, a lei mais recente, ainda em seu artigo 1°, trouxe as finalidades do
colegiado:

I — participar na definicdo das politicas para o desenvolvimento agropecuario, 0
desenvolvimento social das comunidades rurais, o abastecimento alimentar e a defesa do meio
ambiente;

Il — promover a conjugacéo de esforcos, a integracdo de acgdes e a utilizacdo racional
dos recursos publicos e privados em busca de objetivos comuns;

Il — participar da elaboracdo, acompanhar a execucdo e avaliar os resultados dos
planos, programas e projetos destinados ao setor rural;

IV - promover a realizagdo de estudos, pesquisas, levantamentos e organizagdo de
dados e informagBes que servirdo de subsidios para o conhecimento da realidade do meio
rural;

V — zelar pelo cumprimento das leis municipais e das questdes relativas a0 meio
ambiente, sugerindo, inclusive, mudancas visando ao seu aperfeicoamento; e,

VI — cobrar do Poder Executivo Municipal a prestacdo de contas de atividades
publicas destinadas ao meio rural.

Analisando as finalidades do COMDER cachoeirense se observa a quantidade de
responsabilidades que o colegiado possui e da analise do que foi discutido nas reunides, a
partir das atas fornecidas pelas diretorias do colegiado, verifica-se sua atuacdo como férum de
discusséo, proposicdo e fiscalizacdo das acbes voltadas ao desenvolvimento rural do

municipio. Para isso foi feito uma delimitacdo temporal para estas analises, 5 anos, de 2015 a

% Art. 1° da Lei n°® 2.926, de 1996.
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2019, A quantidade de atas analisadas, como seus respectivos nimeros de ordem e 0 ano a
que cada uma delas se refere estd na Tabela 01:

Tabela 01 — Atas do COMDER

Ano Atas n° Quantidade
2015 201 a 212 12 atas
2016 2013 a 226 14 atas
2017 227 a 241 15 atas
2018 242 a 252 11 atas
2019 253 a 264 12 atas
Total 63 atas

Fonte: Organizagdo do autor.

Para melhor sistematizar as demandas que séo levadas as reunifes do colegiado,
optou-se por dividir os assuntos em trés temas:

a) O primeiro deles, diretamente ligado ao objetivo geral deste estudo, que trata
do papel do conselho, onde aparecem as percep¢des dos conselheiros sobre o colegiado que
integram, no sentido da cidadania ativa como referido no referencial tedrico.

b) No segundo eixo, a logistica e 0s equipamentos sdo considerados, uma vez que
a municipalidade tem uma extensa malha viaria de estradas no interior. Segundo Moreira
(2017) nos aproximadamente 3300 quilometros de vias é que esteve a prioridade histérica da
atuacdo das administracdes publicas municipais, em funcdo do estado precario das estradas.
Segundo o autor, as politicas publicas de cunho sociais foram relegadas a margem das
escolhas locais e, assim sendo, ficaram a cargo dos governos estadual e federal. Outros itens
como maquinario sdo analisados, pois a municipalidade possui politicas publicas envolvendo
estes utensilios necessarios a producao;

C) No terceiro item a temaética sdo as politicas publicas, em todos os niveis de
governo que chegam ao COMDER. A distribuicdo das pautas nos trés temas referidos esta
dividida por ano e pelas vezes que os principais assuntos foram discutidos nas reunides,

dando énfase as trés maiores incidéncias como observado nas Tabelas 02, 04, 06, 07 e 08.

Tabela 02 — Pautas do COMDER de 2015

1-PAPEL DO CONSELHO

1° - Efetividade, participantes desestimulados, evasdo constante e assuntos ;
recorrentes.

2° - Prefeitura desrespeita o conselho, ndo envia representante, Secretario do Interior 5
ndo comparece. Uma vez teve a presenca do Prefeito
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3° - COMDER sempre foi parceiro da Prefeitura 1

2 - LOGISTICA E EQUIPAMENTOS

1° - Patrulha Agricola (relatorios, demandas, pendéncias, organizacdo, protocolos,

falta de recursos) 12
2° - Estradas no Interior (manutencdo, limpeza, iluminacéo, ajuda comunitaria). 5
3° -Aquisicdo Equipamentos — Maquina Peq. Porte (licitacdo). 3
3- INTERACAO COM O PODER PUBLICO

1° - Vacinagéo Contra Aftosa 4

2° - ITR (Imposto Territorial Rural) - novos critérios de cobranca, pouca destinacédo
para o Interior -, Programa Municipal de Calcério e Lei Fundo Municipal do|3
Desenvolvimento Rural (cada).

Fonte: atas do COMDER no periodo

Em 2015 quando os conselheiros analisaram o papel do colegiado, os motivos para
participarem foi 0 assunto mais recorrente, seguido do tratamento dado pela Prefeitura ao
conselho. A patrulha agricola mecanizada, principal assunto quando se tratou de logistica e
equipamentos, foi criada em 2002, pela lei municipal 3.367, criando o comodato entre
prefeitura e associacfes de moradores do meio rural, regulamentando seus servicos. Os
objetivos da patrulha agricola mecanizada, previstos do artigo 2° da lei, sdo prestar servicos
aos pequenos produtores rurais do municipio como a aplicacdo de calcario, discagem,
subsolagem, abertura de agudes e bebedouros e outros servigos afins.

Analisando a tematica pertinente a interacdo com o poder publico, quando sdo
discutidas as politicas publicas para o setor, verifica-se que os principais assuntos foram as
campanhas de vacinacdo contra a febre aftosa, tratadas pelo representante da inspetoria
veterinaria do estado do Rio Grande do Sul em Cachoeira do Sul, o ITR no aspecto de retorno
do recurso arrecadado®, o programa municipal de calcério e a lei do fundo municipal de
desenvolvimento rural.

Outro assunto tratado nesta temaética, o programa municipal de calcério foi instituido
pela lei municipal n® 3.100, de 1998, e trata de um convénio com o estado do Rio Grande do
Sul visando a recuperacdo e a fertilidade do solo”. Em 2012 o governo estadual do Rio
Grande do Sul institucionalizou o programa estadual de correcdo da acidez do solo (PECS),

cujo objetivo é repassar 0 recurso para aquisicdo do calcario aos pequenos agricultores e

* Na analise dos resultados, um tépico vai tratar da relagdo do ITR com o orcamento total do municipio e 0s
recursos disponiveis e executados em cada uma das secretarias que cuidam da vocacao econdmica de Cachoeria
do Sul, SMAP (Secretaria Municipal de Agricultura e Pecuaria) e SMIT (Secretaria Municipal de Interior e
Transportes).

7® A aplicacéo de calcério, especificamente, vem prevista no artigo 2°, inciso I, da lei n° 3.367, de 2002, que
regulamentou os servigos de patrulha agricola.
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pecuaristas familiares que tenham dificuldade de acesso ao mineral, visando aumento da
produtividade. O municipio envia oficio a Secretaria Estadual da Agricultura, manifestando
seu interesse pelo programa e, atendidos os requisitos, s@o selecionados os agricultores e/ou
pecuaristas familiares pelo municipio”.

Além destes, foi ainda referido pelo colegiado em 2015, em matéria de interacdo com
0 poder publico, a remodelagéo da lei do fundo municipal de desenvolvimento agropecuério.
Criado em 1988, pela lei municipal n® 2.271, destinava-se ao fomento agropecuério das
pequenas e médias propriedades rurais de Cachoeira do Sul, cujas finalidades especificas
eram o custeio da atividade rural e proporcionar investimentos aos proprietarios do setor 2.
Em 2001, pela lei municipal n° 3.272, o fundo passou por alteracbes, passando o entdo
conselho municipal de desenvolvimento agropecuario a ter responsabilidade quanto a
deliberacdo, assessoramento, fiscalizagdo e liberacdo dos recursos. Em 2017, ap6s o inicio das
discussdes no COMDER em 2015, foi publicada a lei municipal n° 4.469, disciplinando
melhor as questbes referentes ao fundo. Apesar de ter revogado a lei instituidora, a de n°
2.271, de 1988, manteve na sua redacéo as disposic¢des atinentes ao atendimento das pequenas
e médias propriedades rurais do municipio, estabelecendo critérios” e avancando na
possibilidade da Secretaria Municipal de Agricultura e Pecuaria em adquirir e dar manutencéo
a maquinas e equipamentos, bem como para 0 pagamento de diarias e cursos para 0S
servidores ligados & pasta’™®. A nova lei deu ao colegiado a responsabilidade de julgar as
prestacbes de contas apresentadas pelos beneficiarios, deixando a cargo da Secretaria
Municipal da Agricultura e Pecuéria o controle da aplicacdo dos recursos e 0 cumprimento
das exigéncias decorrentes do beneficio™. A Tabela 03 mostrara 0 que foi pautado no

conselho em 2016.

Tabela 03 — Pautas do COMDER de 2016
(continua)

1-PAPEL DO CONSELHO

1° - Efetividade, Organizacdo Direcdo, Vagas, Regimento Interno, Representacdo
Camara Vereadores.

"* Disponivel em: http://www.calcario.fepagro.rs.gov.br/pages/manual, acesso em abril de 2021.

" Artigos 1° e 2° da lei.

7 Pelo artigo 3° da lei, os produtores para serem beneficiados pelo Fundo Municipal deverdo atender as
exigéncias para enquadramento ao PRONAF — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar e
ao PECFAM - Programa Estadual de Desenvolvimento da Pecuaria de Corte Familiar.

7 Artigo 1° da lei.

7 Artigo 4° da lei,


http://www.calcario.fepagro.rs.gov.br/pages/manual
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2° - Consulta Popular. Pautas para o fortalecimento de propostas, DR®. 6

3° - Governo (representante no conselho) e Visitas EMATER’, SMAP™ e STR"

(cada). .
2 - LOGISTICA E EQUIPAMENTOS
1° - Maquinario: prestacdo de contas, inventario, cedéncias, sucateamento dos 5

equipamentos por falta de uso.

2° - Estradas Interior (condicBes precérias, falta licenciamento ambiental, FEPAM®). |5

3° - Patrulha Agricola (relatorios, demandas). 3
3- INTERACAO COM O PODER PUBLICO

1° - PMDR (diagndstico, plano de acdo, prazo para PPA e aprovacao) 15
2° - FEAPER (analise, projetos em execucéo e futuros e fiscalizacdo). 7

3° - Regimento Interno Feira Livre e VTN (valor da terra nua), levantamento de
dados, discordancia de valores. (cada)

Fonte: atas do COMDER no periodo

Em 2016 a temética da efetividade do conselho seguiu sendo objeto de pauta.
Questdes como organizagdo do colegiado e vagas nas representacdes foram mencionadas em
8 (oito) oportunidades. Neste ano ainda foi dado atencdo a consulta popular do governo do
estado para que fossem priorizadas demandas envolvendo o desenvolvimento rural.
Disciplinada pela lei estadual 11.179, de 1998, a consulta popular inicia com assembleias
publicas regionais, abertas a populacdo, nas 28 regides dos Coredes (Conselhos Regionais de
Desenvolvimento). Nesses encontros 0 governo apresenta o orcamento que serd destinado e
seu planejamento estratégico. Com base nisso sdo elaboradas as demandas de cada regido.
Apos a realizacdo das assembleias municipais, onde cada municipio escolhe suas prioridades,
os encontros estaduais definem o que fara parte da cédula de votacdo, onde os cidaddos
podem escolher o que fara parte do projeto de lei orcamentaria anual (PLOA) do exercicio
sequinte®’. Assim sendo, segundo a Secretaria Estadual de Governanca e Gestdo Estratégica, 0
valor destinado ao Corede Jacui Centro, do qual Cachoeira do Sul pertence, na consulta
popular de 2016 foi de R$ 1.431.942,56%. A votacdo, que contou com 5.889 votantes em
Cachoeira do Sul, aconteceu de 02 a 07 de julho e na cédula de votacdo estavam demandas,

com suas respectivas votacoes, conforme a Tabela 05:

"® Desenvolvimento Rural

" Empresa de Assisténcia Técnica e Extens&o Rural

"8 Secretaria Municipal da Agricultura e Pecuéria

" Sindicato dos Trabalhadores Rurais

® Fundacéo Estadual de Protecdo Ambiental

®! Disponivel em: https://governanca.rs.gov.br/conheca-o-processo, acesso em abril de 2021.

®2 Disponivel em: https://governanca.rs.gov.br/memoria-da-consulta, acesso em agosto de 2021.


https://governanca.rs.gov.br/conheca-o-processo
https://governanca.rs.gov.br/memoria-da-consulta
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Tabela 04 — Cédula e votacdo da consulta popular de 2016 do Corede Jacui Centro

Programa Votacao Acéo
1. Saude 4744 | Qualificacdo e financiamento da rede de atencao.
2. Agricultura 15 Apoio a cadeia produtiva do leite e da pecuaria de corte
3. Educacao 106 Novo significando a préatica pedagdgica da rede publica
estadual.

4. Desenvolvimento 954 Apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar
Rural

5. Turismo 13 Infraestrutura e equipamentos turisticos para o bem
receber.

6. Agricultura 13 Melhoramento de estradas vicinais.

7. Desenvolvimento 13 Apoio a agroindustria familiar

Rural

8. Cultura 16 Programa Conexdo: rede intermunicipal de cultura.

9. Agricultura 6 Correcéo, recuperacdo e manutencao do solo.

10. Desenvolvimento 9 Incentivo ao uso e a geracdo de fontes alternativas de

Rural energia

Fonte: https://governanca.rs.gov.br/memoria-da-consulta#panel-1566484768948, acesso em abril de 2021.

Quanto a logistica e os equipamentos, em 2016, foi dada maior atencdo a situacao e
condicBes do maquinario da Prefeitura Municipal. As estradas seguiram entre as principais
demandas, ocupando novamente a segunda posicdo neste quesito. Desta vez apareceu a
preocupacao com a necessidade da FEPAM em autorizar a poda de arvores que cresciam e
adentravam as vias. Mais mencionada em 2015, a patrulha agricola recebeu menor atencdo em
2016, sendo referida apenas em 3 oportunidades.

Na interacdo com o poder publico, o conselho tratou 15 vezes sobre 0 PMDR, pois
neste ano se realizou a conferéncia municipal, em 14 de dezembro®. Um dos motivos da
atencdo dada ao plano, além dos seus objetivos, era que a agenda programaética fizesse parte
do plano plurianual (PPA) do ano seguinte, 2017. Segundo Jund (2008, p. 67) trata-se de um
“planejamento estratégico de médio prazo, que contém os projetos e atividades que o governo
pretende realizar nos quatro anos de mandato”. Desta forma, a lei organica de Cachoeira do
Sul prevé que o prefeito enviard ao legislativo o PPA até 1° de junho e o parlamento deve
encaminhé-lo a sancdo do executivo até 15 de julho®. Outro assunto que se destacou nesta
tematica, sendo referido em 7 oportunidades, foi a politica publica instituida pela lei estadual
n° 8.511, de 1988, que trata da criacdo do FEAPER. Foram analisados e fiscalizados projetos

executados ou com previsdo de sé-los pelos produtores locais do municipio. Referidos 6 vezes

® A anlise dos seus objetivos e os resultados sera objeto de topico especifico estudado adiante.
* Artigos 102, I, e 103, 1, da lei organica municipal.


https://governanca.rs.gov.br/memoria-da-consulta#panel-1566484768948
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cada um deles, a proposta de regimento interno para a feira livre municipal™ e os valores

referentes a terra nua, para fins de céalculo do ITR também se destacaram neste tema. A
necessidade de adequacdo as regras de seguranga alimentar impds aos feirantes a adocéo de
novas praticas e o regimento foi a forma encontrada pelo colegiado para promover a interacdo
entre o poder publico municipal e os comerciantes. A respeito do valor da terra nua houve
discordancia por parte dos produtores acerca dos critérios adotados pela Emater do Rio
Grande do Sul. O 6rgéo se baseou na instru¢do normativa da Receita Federal do Brasil (RFB)

n® 1.562 de 2015%. O levantamento desses valores decorre da responsabilidade por convénio,

7
|8

segundo dados da receita federal®, que 0 municipio de Cachoeira do Sul tem na fiscalizagéo e

arrecadacéo do ITR. A tabela 05 traz os assuntos discutidos no conselho em 2017.

Tabela 05 — Pautas do COMDER de 2017
1-PAPEL DO CONSELHO

1° - Regimento Interno Feira Livre Municipal (fiscalizacdo desrespeitosa, conselho
deve fiscalizar, notificagbes MP, constituicdo comissao feirantes).

2° - COMDER (eleicGes diretoria, novas entidades, titulares e suplentes, agentes de
saude no conselho, reunifes itinerantes no interior, proximidade secretérias e |12
conselho, efetividade).

2 - LOGISTICA E EQUIPAMENTOS
1° - AFRUCA (equipamentos, espaco cedido e caminhéo frigorifico) e 2°Agua no
Interior (pocos artesanais, apoio Corsan, SMIT solicita canos, roteiros, Projetos 9

Cisternas, convénio 487/2012) (cada)
3° - Maquinario (manejo adubo, colheitadeira, Patrulha Agricola Mecanizada,

13

cobranga taxa de uso). 8
3- INTERACAO COM O PODER PUBLICO

1° - Plano Municipal de Desenvolvimento Rural 9
2° - Programa Piscicultura (equipamentos e projetos micros agudes concessao). 6
3° - FEAPER (homologacdes, projetos EMATER, lista beneficiarios) e Projeto 5

Coleta Lixo Interior (coleta seletiva, COMDENA) (cada um).
Fonte: atas do COMDER no periodo

% Criada em 1958, pela lei municipal n° 657, e em 1960, pela lei 842 e teve sua finalidade definida prevendo que
servia a comercializagdo de varios produtos de alimenticios produzidos no interior do municipio

* Encontra-se revogada pela Instrucdo Normativa RFB n° 1877, de 2019. A nova norma estabelece, em seu
artigo 1°, paréagrafo 1° que o VTN (valor da terra nua) é o preco de mercado do imével, entendido como o valor
do solo com sua superficie e a respectiva mata, floresta e pastagem nativa ou qualquer outra forma de vegetacéo
natural, excluidos os valores de mercado relativos a construcGes, instalacfes e benfeitorias, culturas permanentes
e temporarias, pastagens cultivadas e melhoradas e florestas plantadas, observados os critérios de localizagdo do
imovel, aptiddo agricola e dimenséo do imovel.

¥ Disponivel em: http://www.enat.receita.fazenda.gov.br/pt-br/area_nacional/areas_interesse/portal-itr-1/itr-
convenios-servicos-disponiveis/consulta-aos-municipios-optantes-pelo-convenio-itr, acesso em abril 2021.


http://www.enat.receita.fazenda.gov.br/pt-br/area_nacional/areas_interesse/portal-itr-1/itr-convenios-servicos-disponiveis/consulta-aos-municipios-optantes-pelo-convenio-itr
http://www.enat.receita.fazenda.gov.br/pt-br/area_nacional/areas_interesse/portal-itr-1/itr-convenios-servicos-disponiveis/consulta-aos-municipios-optantes-pelo-convenio-itr
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Em 2017 se intensificaram as fiscalizacdes dos 6rgaos de inspecdo junto aos
produtores e o regimento interno da feira livre municipal foi o mais debatido, com 13
referéncias na tematica da efetividade do conselho. As reclamac6es dos feirantes e produtores
agroindustriais mencionavam fiscalizacbes desrespeitosas e notificacbes emitidas pelo
Ministério Publico (MP), que deixavam os feirantes tensos e receosos, temendo a perda da
producdo por apreensdes®. A prefeitura municipal atuou junto ao MP a fim de elaborarem um
termo de ajustamento de conduta (TAC) com relagdo as inspecdes de estabelecimentos que
vendem produtos animais, vegetais, feira livre e agroinddstrias®. Segundo Farias (2020) “a
natureza do TAC é de substituicdo de penalidade, possuindo em regra feicdo pré-processual e
contendo obrigacdo de carater liquido e certo”®. Dentro desse contexto, uma audiéncia®
publica na comissdo de agricultura, pecuaria e cooperativismo da Assembleia Legislativa do
Estado do Rio Grande do Sul aconteceu na cdmara municipal de Cachoeira do Sul, em 29 de
maio. O encontro reuniu cerca de 250 pessoas e houve relatos de abusos praticados durante
procedimentos de inspecdo que resultaram no fechamento de 9 estabelecimentos. Foi criada
uma subcomissdo, a de Agroindustrias Familiares para tratar especificamente da questdo das
fiscalizacbes e entre um dos encaminhamentos foi o estudo de mudancas de regras para
fiscalizacdo, prevista no decreto estadual n® 53.304, de 2016, para que se adeque a realidade,
preservando a atividade das agroindistrias familiares®. Junto ao assunto das fiscalizaces, em
12 oportunidades, o conselho tratou da sua efetividade, a inclusdo de novos representantes e a
possibilidade das reunifes serem itinerantes, para facilitar a participacdo principalmente dos
conselheiros que moram no interior.

O tema da logistica e equipamentos tratou dos equipamentos que foram cedidos a
Associacdo Cachoeirense de Fruticultura (AFRUCA) e da necessidade de abastecimento de
agua no interior do municipio, através da perfuracdo de pocos artesianos, com o apoio da
concessionaria de saneamento, a Companhia Rio-grandense de Saneamento (CORSAN), e a
instalagdo de cisternas para coleta da agua da chuva. Os assuntos foram pautados, cada um,

8 Noticia veiculada no Jomal do Povo a época, disponivel em:

https://www.jornaldopovo.com.br/mobile/site/noticias/258254/Medo_da_fiscalizacao_deixa_feirantes_tensos.ht
ml, acesso em abri de 2021.

® Disponivel em: https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/noticias/0/3/2663/prefeitura-e-mp-comecaram-a-
tracar-o-tac-das-fiscalizacoes, acesso em abril de 2021.

% Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-abr-04/ambiente-juridico-termo-ajustamento-conduta-
celeridade-processual, acesso em abril 2021.

° Disponivel em: http://www.al.rs.gov.br/agenciadenoticias/destaque/tabid/855/IdMateria/309779/Default.aspx,
acesso em abril 2021.

%2 Em 24 de dezembro de 2018, quando assumiu interinamente o governo do estado, o entdo presidente da
assembleia legislativa, deputado estadual Marlon Santos (PDT) revogou o decreto. Disponivel em:
https://estado.rs.gov.br/governador-em-exercicio-revoga-decreto-que-estabelecia-restricoes-a-comercializacao-
de-fatiados, acesso em abril de 2021.


https://www.jornaldopovo.com.br/mobile/site/noticias/258254/Medo_da_fiscalizacao_deixa_feirantes_tensos.html
https://www.jornaldopovo.com.br/mobile/site/noticias/258254/Medo_da_fiscalizacao_deixa_feirantes_tensos.html
https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/noticias/0/3/2663/prefeitura-e-mp-comecaram-a-tracar-o-tac-das-fiscalizacoes
https://www.cachoeiradosul.rs.gov.br/portal/noticias/0/3/2663/prefeitura-e-mp-comecaram-a-tracar-o-tac-das-fiscalizacoes
https://www.conjur.com.br/2020-abr-04/ambiente-juridico-termo-ajustamento-conduta-celeridade-processual
https://www.conjur.com.br/2020-abr-04/ambiente-juridico-termo-ajustamento-conduta-celeridade-processual
http://www.al.rs.gov.br/agenciadenoticias/destaque/tabid/855/IdMateria/309779/Default.aspx
https://estado.rs.gov.br/governador-em-exercicio-revoga-decreto-que-estabelecia-restricoes-a-comercializacao-de-fatiados
https://estado.rs.gov.br/governador-em-exercicio-revoga-decreto-que-estabelecia-restricoes-a-comercializacao-de-fatiados

67

em 9 oportunidades. Nesta tematica o assunto maquinario da prefeitura ocupou a pauta do
colegiado por oito vezes.

Na interacdo com o poder publico o mais foi pautado foi a previsdo no PPA do que
fora discutido no PMDR, uma vez que 2017 foi o primeiro de gestdo. O programa de
piscicultura, que incentiva a criacdo de peixes e auxilia na construcao de acudes, a analise de
projetos FEAPER e a coleta seletiva no interior®, foram tratados em 6 vezes nas reunides

neste ano. A tabela 06 traz os assuntos mais referidos no colegiado em 2018.

Tabela 06 — Pautas do COMDER de 2018

1-PAPEL DO CONSELHO

1° - COMDER (agilizar emissdo CISPOA™ e Secretaria Municipal Governo solicita
atas)
2° - COMDEMA (reunido exclusdo STR e SR, ATR). 2

2 - LOGISTICA E EQUIPAMENTOS

1° - Agua no Interior (canos entregues a subprefeitura Barro Vermelho, Projeto
Cisternas, SMAP e Batalhdo no abastecimento, perfuracdo pocos, estudo para|16
captacdo agua, caminhdo pipa, entrega cisternas e inspe¢ao).

2° - Patrulha Agricola (PAM) - relatérios, demandas, cessdo uso retro, informativo
valores e taxas, relatério bens em uso e cedéncias, emenda parlamentar, reclamacdes | 10
por ndo ter maquinas, levantamento maquinario.

3° - Estradas do Interior (intransitaveis, ponte Sdo Nicolau) 4

3 - INTERACAO COM O PODER PUBLICO

1° - Programa Agroindustrias (homologacdo inscritos, comité gestor, solicitacao
novos equipamentos, Camara Vereadores ndo disponibilizou recurso para fomento, | 8
Agroindustrias sem legalizacao).

2° PAA e PNAE (lista beneficiarios, tabela CONAB®") e Coleta Lixo Interior (cada
uma).

Fonte: atas do COMDER no periodo

Em 2018, na tematica sobre o papel do conselho, o assunto mais foi pautado foi a
necessidade de agilidade nas emissdes das autorizacbes pela DIPOA (Diviséo de Inspecdo de
Produtos de Origem Animal) do governo do estado®, sendo discutido em 3 oportunidades.

Com a mesma frequéncia o alerta da Secretaria Municipal de Governo sobre o cumprimento

* Demanda que surgiu no Comdema (Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente).

% Coordenadoria de Inspecdo de Produtos de Origem Animal

% Sindicato Rural

% Associagdo das Trabalhadoras Rurais

" Companhia Nacional de Abastecimento

%  Disponivel em: https://www.agricultura.rs.gov.br/divisao-de-inspecao-de-produtos-de-origem-animal-
dipoa#:~:text=A%20Divis%C3%A30%20de%20Inspe%C3%A7%C3%A30%20de,de%200rigem%20animal%?2
0do%?20Estado, acesso em abril de 2021.


https://www.agricultura.rs.gov.br/divisao-de-inspecao-de-produtos-de-origem-animal-dipoa#:~:text=A%20Divis%C3%A3o%20de%20Inspe%C3%A7%C3%A3o%20de,de%20origem%20animal%20do%20Estado
https://www.agricultura.rs.gov.br/divisao-de-inspecao-de-produtos-de-origem-animal-dipoa#:~:text=A%20Divis%C3%A3o%20de%20Inspe%C3%A7%C3%A3o%20de,de%20origem%20animal%20do%20Estado
https://www.agricultura.rs.gov.br/divisao-de-inspecao-de-produtos-de-origem-animal-dipoa#:~:text=A%20Divis%C3%A3o%20de%20Inspe%C3%A7%C3%A3o%20de,de%20origem%20animal%20do%20Estado
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da lei municipal n°® 4.416, de 2015, que trata da remessa mensal das atas dos conselhos
municipais ao poder legislativo. Apesar de ser sido tratado no colegiado por duas vezes, a
exclusdo de representacdes do conselho municipal do meio ambiente ndo representa assunto
que tenha pertinéncia com o papel do COMDER.

No que tange a logistica e equipamentos, a preocupacao em levar agua ao interior do
municipio foi grande. Em 16 vezes assuntos como entrega de canos para redes de agua,
cisternas e abastecimento por caminh@es pipa foram pautados. Segundo dados da secretaria
estadual do meio ambiente (SEMA, 2018) neste ano choveu metade do previsto®, agravando
o problema de falta d’agua. Além disso, a patrulha agricola esteve em pauta por 10 ocasides.
A precariedade das estradas foi discutida em 4 oportunidades.

Quanto a interagdo com o poder publico, foi dada maior atencdo ao programa
municipal de agroindustrias, sendo tratado em 8 reunides os temas relativos & homologacéo de
inscritos e da solicitacdo de novos equipamentos e recursos, com base na lei municipal n°
4.198, de 2012, que concede de incentivos fiscais, materiais e financeiros a empreendimentos,
preferencialmente, com origem na agricultura familiar, de pequeno e médio porte. Programas
nacionais como o0 PAA e 0 PNAE', assim como a retomada das discussdes sobre a coleta
seletiva de residuos, foram pautados 4 vezes durante este ano. A tabela 07 traz o que foi

pautado no colegiado em 2019.

Tabela 07 — Pautas do COMDER de 2019

(continua)
1-PAPEL DO CONSELHO
1° - COMDER (organizacdo administrativa, atas, entidades participantes indicacdo 9
de titulares e suplentes, efetividade, elei¢des conselho).
2° - Convite da nova Cooperativa Cachoeirense Agricultores Familiar e Prefeitura 1
pede nominata do conselho e periodicidade (cada uma)
2 - LOGISTICA E EQUIPAMENTOS
1° - Agua Interior (pocos ndo serdo executados). 9
2° - Estradas Interior (conselho interceder por melhorias) 8
3° - PAM (relatério, apresentacdo balanco 2018) e AFRUCA'™ (cedéncia 5
equipamentos (cada uma).
3- INTERAGCAO COM O PODER PUBLICO
1° - Produtividade Leite no municipio (cadeia produtiva, programa Leitec). 5

% Disponivel em: https://www.sema.rs.gov.br/relatorio-da-sema-sobre-estiagem-constata-que-choveu-50-abaixo-
da-media-no-rs, acesso em abril de 2021.

1% J& mencionados quando tratadas as politicas publicas de &mbito nacional em apoio & agricultura familiar.

101 Associacdo cachoeirense de fruticultura


https://www.sema.rs.gov.br/relatorio-da-sema-sobre-estiagem-constata-que-choveu-50-abaixo-da-media-no-rs
https://www.sema.rs.gov.br/relatorio-da-sema-sobre-estiagem-constata-que-choveu-50-abaixo-da-media-no-rs
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2° - Lei SIM (apoio COMDER para aprovacdo), - Programa Agroindustrias e
EMATER (entrega relatério ATER) (cada uma).

Fonte: atas do COMDER no periodo

Em 2019, ano final da analise temporal proposta para este estudo, quanto ao papel do
conselho, o assunto mais discutido foi a organizagéo interna do colegiado. Foi também ano de
eleicdo a diretoria. O conselho ainda recebeu um convite para prestigiar a recém-criada
cooperativa de agricultores familiares do municipio e o executivo requereu informacdes ao
conselho.

Acerca da logistica e equipamentos, a preocupa¢do com o0 abastecimento de agua no
interior seguiu como no ano anterior, sendo referida em 9 reunides, uma vez que no final de

2019 houve forte estiagem no estado como um todo**

. A seqguir as estradas com 8 referéncias.
A patrulha agricola, presente em todas as anélises, foi referida em 6 ocasifes, 0 mesmo
quanto ao maquinéario cedido 8 AFRUCA.

Na interagdo com o poder publico, o assunto predominante na pauta, em 2019, sendo
referido 5 wvezes, foi o programa LEITEC, do SENAR-RS (Servico Nacional de
Aprendizagem Rural), que oferece consultoria técnica, buscando capacitar os produtores de
leite'®. Ainda nesta tematica foi referido em 4 oportunidades o trabalho do servico de
inspecdo municipal, de que trata a lei municipal n® 4.408, de 2015. A inspegéo envolve os
aspectos sanitario e industrial dos produtos de origem animal. Igual nimero de vezes em que
esteve na pauta do COMDER, o programa municipal de agroindustrias e os relatorios de
assisténcia técnica feitas pela Emater.

A partir do que se extraiu da analise das atas nos 5 anos estabelecidos como espaco
temporal para este estudo, 2015 a 2019, observa-se uma atencdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural de Cachoeira do Sul com vérios assuntos que se referem ao meio no
municipio.

Quanto ao papel do colegiado, em 43 vezes se tratou da sua efetividade, participacdo
de conselheiros e reconhecimento por parte do poder publico, mostrando que internamente 0s
conselheiros se mostraram cientes do seu papel e de suas responsabilidades.

O principal assunto tratado em matéria de logistica e equipamentos foi a patrulha
agricola, referida 39 vezes nesses 5 anos. O problema das estradas, cuja manutencao garante

um bom escoamento da producédo, ficou evidente, pois sO ndo esteve entre 0s principais

192 Disponivel em: https://www.estado.rs.gov.br/upload/arquivos//relatorio-estiagem-16-de-janeiro.pdf, acesso
em abril de 2021.
193 Disponivel em: http://www.senar-rs.com.br/programas/15387/programa_leitec, acesso em abril 2021.


https://www.estado.rs.gov.br/upload/arquivos/relatorio-estiagem-16-de-janeiro.pdf
http://www.senar-rs.com.br/programas/15387/programa_leitec
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assuntos discutidos nas reunifes em 2017 e mesmo assim nos demais anos foi referido 22
vezes.

Quanto a interacdo com o poder publico, varios foram os programas voltados a
agricultura familiar, nos trés niveis, federal, estadual e municipal, que foram discutidos pelo
conselho. O colegiado teve ativa participacdo na elaboragdo do PMDR, pois entre as
propostas que foram levadas a agenda programatica e a sua implementacdo foram 24 vezes
que 0 assunto esteve em pauta, entre 2016 e 2017. O proximo tdpico analisa detalhadamente
0s objetivos propostos nesta norma programatica em cada demanda sentida pelas

comunidades rurais: saude, educacdo, seguranga, economia e infraestrutura.

4.1 O PLANO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO RURAL

Como mencionado anteriormente, segundo o IPEA (2013) o desenvolvimento rural
pode ser entendido como um ambiente de condicBes capacitantes, sejam elas de ordem
humana, cultural, técnica ou politica, com as quais as comunidades agem na transformacdo e
melhoria nas suas condicbes de vida, através de alteracBes nas suas interagdes com a
administracdo publica, mercado e sociedade civil. Assim, o PMDR de Cachoeira do Sul visou
diagnosticar o meio rural do Municipio e planejar diretrizes de trabalho para o
desenvolvimento rural sustentavel para os anos de 2018 a 2021. Foi concebido para subsidiar
e direcionar as politicas publicas e programas voltados ao setor primério, sua vocagdo
econdmica. Elaborado por profissionais da Prefeitura e membros da sociedade civil,
envolvidos na tematica, o plano apresenta os objetivos, estimativa de metas a serem atingidas
e estratégias de acbes governamentais para o setor. A conferéncia municipal, que aprovou o
Plano foi chamada pela Portaria n°® 168/2015, do Ministério da Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento (MAPA), aconteceu em 14/12/2016 e foi coordenada pela Secretaria
Municipal da Agricultura (SMAP) e Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
(COMDER).

O prazo programado para a execucdo do PMDR foi de 2018 a 2021 e as atividades
seriam executadas nos distritos rurais de Cachoeira do Sul e o publico alvo, com a quantidade
de cada segmento populacional sdo os seguintes: familias de assentados (3), familias
quilombolas (35), familias indigenas (27), familias de pecuaristas familiares (25), pescadores
(114), agricultores familiares (2629), pecuaristas ndo familias (1664) e agricultores nao

familiares (667). Os objetivos, a estimativa de metas a serem atingidas e as estratégias de



71

acOes governamentais para o setor em matéria de salde, educacdo, seguranca, economia e

infraestrutura, estdo contidas nas tabelas a seguir:

Tabela 08 — Objetivos do PMDR

(continua)

Objetivo Especifico: Saude

Metas

Estratégia e Acoes

1 — Criar e ampliar Posto de satude

2 — Criagdo e ampliacao atendimentos Centro de Referéncia de

Captar recursos
federais estaduais e

Assisténcia Social (CRAS) volantes e refor¢co dos existentes municipais
3 — Fortalecimento dos Centros de Atengao Psicossocial(CAPS)
Objetivo Especifico: Educacéo
Meta Estratégia e Acoes

1 - Ampliar escolas rurais municipais € de nivel técnico com agdes que
levem mais recursos € infraestrutura as escolas.

Captar recursos
federais estaduais e
municipais

Objetivo Especifico: Seguranca

Meta Estratégia e Acoes
1 - Desenvolvimento de software vidrio rural (mapeamento de
estradas) Captar recursos

— - : federais estaduais e
2 - Convénio com o Estado e a sala de video-monitoramento com municipais
acdes em conjunto com a Brigada Militar e Policia Civil.
Objetivo Especifico: Economia
Metas Estratégia e Acoes

1 - Criar uma central de abastecimento para distribuicdo de alimentos,
para atendimento do PAA e PNAE

2 — Acesso a internet e telefonia movel em todo o interior

3 — Fomento ao atendimento pelas areas de assisténcia técnica de
conscientizacao e correto uso do solo

4 - Melhoramento Genético na pecuaria; pequeno ¢ médio porte, venda
de reprodutores e inseminagao artificial.

5 —Logistica para o transporte de animais para abate

6 —Assisténcia técnica para cria, recria, engorda e abate.

7 — Aumentar e efetivar a Patrulha Agricola.

8 — Fomentar a produgdo de organicos e agroecoldgicos no municipio..

Captar recursos
federais estaduais e
municipais

Objetivo Especifico: Infraestrutura

Metas

Estratégia e Acoes

1 — Ampliagdo da coleta seletiva de lixo e compostagem de residuos

Captar recursos
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solidos) nas comunidades do interior federais estaduais e
municipais

2 — Elaborar um plano de reestruturacdo das estradas municipais.

3 — Aquisi¢des de maquinarios e veiculos para equipar a SMIT na
manuten¢do e conservagao de estradas e pontes

4 — Disponibilizacao de agua potavel nas localidades do interior que
nao possuem . Perfuragcdo de pogos artesianos ou cisternas particulares
com recursos do fundo compartilhado da CORSAN. Constru¢do de
barragens nos cursos naturais de agua ou através de reserva de dgua da
chuva;

Fonte: Plano Municipal de Desenvolvimento Rural

Analisando os objetivos contidos no Plano Municipal de Desenvolvimento Rural se
observa que muitos destes foram discutidos nas reuniées do Conselho Municipal, refor¢ando
o relevante papel que a elaboracdo do plano teve na pauta do colegiado. Como referido, foram

24 vezes que o assunto foi abordado, entre 2016 e 2017,

4.2 AS LEIS DE NATUREZA ORCAMENTARIA — PPA, LDO E LOA.

Este topico analisa as normas programaticas de natureza orcamentaria a fim de que se
possa mensurar 0 aporte de recursos que as administracfes municipais fizeram na vocacao
econdmica de Cachoeira do Sul e os programas que fizeram parte desses projetos. Assim, no
capitulo atinente as financas publicas da Constituicdo Federal, o artigo 165, ao se referir ao
orcamento, diz que as leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o plano plurianual,
as diretrizes orcamentarias e 0os or¢camentos anuais. Segundo Jund (2008, p. 67), trata-se de
“um processo integrado de alocagdo de recursos, compreendendo as atividades de
planejamento e orcamento, mediante a definicdo desses trés instrumentos”. Segundo Do
Couto et. al. (2018), este planejamento visa a correcdo de equivocos, alteracdo de condicdes
desfavoraveis a populacao, retirar 6bices institucionais e assegurar o cumprimento das metas
que se busca alcangar de modo que a elaboracdo do orcamento aparece como técnica que liga
0 aspecto quantitativo financeiro a agenda programatica governamental. Ainda, segundo 0s
autores (p. 43), “o planejamento ¢é essencial e indispensavel ao administrador publico
responsavel, é o ponto de partida para a administracdo eficiente e eficaz da maquina publica,
pois a qualidade do planejamento ditara os rumos para a boa ou mé gestdao”. Isto tem reflexos
na vida das pessoas, promovendo seu bem estar ou aumentando as desigualdades e

necessidades.
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4.2.1 Os planos plurianuais

Segundo o Manual Técnico do Orcamento (MTO), o PPA é o instrumento de
planejamento de médio prazo do governo, que estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada. De acordo
com Jund (2008), ordena agdes, “visando a consecugdo de objetivos e metas a serem atingidas
nos quatro anos de mandato”. Segundo o autor, sua vigéncia ¢ de 4 anos, iniciando no
segundo ano do mandato em que é elaborado, terminando no primeiro ano da gestdo
subsequente. Para Conti (2013), a norma ndo é importante somente a administracdo publica,
mas a toda sociedade que pode também tomar suas decisdes, estando ciente dessa agenda
programatica.

Analisando os dois planos plurianuais, o de 2013' e 2017'%, que tiveram relacéo

106 "verifica-se que as normas s&o praticamente idénticas,

com 0 marco temporal deste estudo
mudando apenas detalhes quando ao ano de edicdo. Apesar de prever nos artigos 2°, incisos |
a VI, de ambas as leis, 0 que se entende por programa, programa finalistico, programa de
apoio administrativo, acdo, produto e meta, nenhum objeto especifico vem discriminado. E
importante referir, como visto na analise das atas do COMDER de 2016, que o Plano
Municipal de Desenvolvimento Rural, abordado no capitulo 4.2 foi pensado para que aqueles
objetivos e metas constassem no PPA do ano seguinte. O que se observa na leitura do PPA
para 0 para o quadriénio 2018-2021 é a auséncia dos objetivos estabelecidos pelo PMDR.
Para um municipio eminentemente agricola, como a vocagdo econdmica no setor primario isto
serve de alerta, pois a falta de objetivos, de agenda programatica para este setor pode
prejudicar sua economia.

Esta situagdo néo acontece de forma isolada. Segundo Conti (2013), normalmente em
cidades pequenas os PPA sédo elaborados com base em modelos que se repetem ano apos ano,
sem a devida atenc¢édo dos executivos em fazer dele sua plataforma de gestéo, transparecendo
que apesar da alternancia no poder nada muda neste aspecto. E isso que se percebe na analise
das duas normas, a primeira foi concebida pelo Prefeito Neiron Viegas, para o quadriénio
2014-2017, e a segunda pelo Prefeito Sérgio Ghignatti, para o quadriénio seguinte.

104 ei municipal n° 4.246, de 2013, que dispds sobre 0 PPA para o para o quadriénio 2014-2017.
1% Lei municipal n° 4.490, de 2017, que disp6s sobre o PPA para o para o quadriénio 2018-2021.
1% 5 anos de 2015 a 2019.
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4.2.2 As leis de diretrizes orcamentérias (LDO)

Relevante instrumento que serve de elo entre o plano de acgbes governamentais,
previsto no PPA, e o projeto a ser executado pelas disposicGes da LOA (Lei Orcamentaria
Anual), a LDO surgiu com o advento da Constituicdo de 1988 (JUND, 2008). Segundo seu §
2° do artigo 165:

“a lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as
alteracOes da legislacao tributéria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento™

Segundo Do Couto et. al. (2018) com a edic¢do, em 2000, da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), a lei complementar 101, a LDO passou a ter outras funcfes, passando a ter que
prever o equilibrio entre receitas e despesas, critérios e forma de limitacdo de empenho, regras
para rendncia de receita, regras para a geracdo de novas despesas, elaboracdo do anexo de

metas fiscais e anexo de riscos fiscais, entre outras normas?’

. Assim sendo, segundo Baldo
(2018, p.698) “a LDO destaca as prioridades a serem cumpridas no exercicio seguinte, de
modo a orientar a fixagdo das despesas na Lei Or¢amentaria Anual”. No quadro 11, as leis

municipais que fixaram as diretrizes orcamentarias durante o periodo deste estudo:

Quadro 11 — LDO de 2015 a 2019
LDO/ano 2015 2016 2017 2018 2019
Lei municipal n® | 4.418 4.456 4,515 4,574 4.633

Fonte: Portal Legislativo da Camara Municipal de Cachoeira do Sul

De idéntica caracteristica com as leis dos PPA municipais, as normas definidoras das
diretrizes orcamentarias também sdo elaboradas com base em modelos que se repetem ao
longo dos anos (Conti, 2013). Nas cinco LDO compreendidas para o nosso estudo as
alteracbes mais relevantes sdo quanto aos valores, que sdo corrigidos, e datas. Analisados 0s
PPA e as LDO, o proximo tépico vai analisar a norma que positiva, que define cada uma dos

objetivos e programas previstos nas outras normas, a lei orcamentaria anual.

4.2.3 As leis orcamentarias anuais (LOA)

197 Artigo 4° da LC 101/2000.
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Segundo Jund (2008), na LOA estdo previstas as a¢cdes que objetivam o cumprimento
do que fora programado no PPA efetivando estes objetivos de acordo com a LDO,
compreendendo as receitas e despesas evidenciando a politica econbmica e a agenda
governamental. Neste sentido, o orcamento publico tem o conddo de planejar a utilizacdo dos
recursos arrecadados com os tributos para a oferta de servigos publicos. O quadro 12 mostra
as leis municipais que trataram do orgamento anual de Cachoeira do Sul nos 5 anos

compreendidos neste estudo:

Quadro 12 — LOA de 2015 a 2019
LOA/ano 2015 2016 2017 2018 2019
Lei municipal n® | 4.352 4.423 4.465 4.530 4.595

Fonte: Portal Legislativo da Camara Municipal de Cachoeira do Sul

Assim sendo, em cada uma dessas normas vém detalhadas as receitas e as despesas,
sendo possivel o acompanhamento da execucdo orcamentaria, bem como as prioridades
anuais de cada governo. Para se ter acesso a essas informacdes foi feito pedido, via lei de
acesso a informacdo (LAI) conforme demonstrado na figura 03. Diz o art. 1°, da lei federal
12.527, de 2011 que ela “dispoe sobre os procedimentos a serem observados pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informagdes previsto
no inciso XXXIII do art. 5% no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da
Constituicao Federal”.

Figura 03 — Pedido de informacdes sobre os orcamentos de 2015 a 2019.
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PROTOCOLO

limo. Sr. CLAUDIO SCHLOTTFELDT
MD Secretario Municipal da Fazenda

IGOR NORONHA DE FREITAS, brasileiro, casado, advogado
inscrito na OAB/RS sob o n° 75.648, Empregado Publico na

. Universidade Estadual do Rio Grande do Sul (UERGS), vem a
presenca de Vossa Senhoria solicitar, para fins académicos e
com base da Lei de Acesso a Informagéo (LAI) Lei Federal n°
12.527/11, alguns dados de natureza orgamentaria como
segue:

1) Considerando que o Requerente é mestrando do PPGOP da UFSM, como se

observa no comprovante em anexo, estando na fase de elaboragio e defesa da

Dissertacao solicita:

a) Os orcamentos totais, previstos e os efetivados dos anos de 2010 a 2020, desta
municipalidade;

b) Os orcamentos totais, previstos e os efetivados, dos anos de 2010 a 2020, das
secretarias da Agricultura e do Interior;

c) As despesas empenhadas neste periodo, 2010 a 2020, das duas Pastas, Agricultura e
Interior.

2) Em caso de conveniéncia a8 Administragdo Publica Municipal as informagdes podem
ser enviadas para o enderego eletronico igornoronhadefreitas@yahoo.com.br. Fico a

disposicdo ainda a buscar os documentos na Secretaria, podendo o(a) servidor
responsavel por me disponibilizar fazer contato pelo (51) 991638195;

Agradeco desde ja a atencdo dispensada quando pego e espero, dentro do prazo
previsto na referida norma, o atendimento.

Manifestando protestos de sucesso, era o que tinha para o momento;

Respeitosamente,

achoeira do Sul, 04 de fevereiro de 2021.

IGOR NO;‘ﬁ HA DE FREITAS

A partir do referido pedido foi aberto um processo administrativo n°® 001745, de
fevereiro de 2021 conforme a figura 04. Por este expediente todas as questdes formuladas,
sobre 0s orgamentos totais previstos, os valores executados, ou seja, valores cumpridos,
alocados diante do que fora previsto, os valores destinados as pastas que cuidam do setor
primario na municipalidade, SMAP e SMIT (Secretaria Municipal de Interior e Transportes),

e o0 que foi executado nestas pastas, foram respondidas.

Figura 04 — protocolo processo administrativo n°® 001745
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Protocolo

PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA DO SUL
PROTOCOLO
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:2021/02 /001745
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Cachoeira do Sul, 05/02/2021 fx

Nestes termos,
Pede deferimento

~

W

- SOLICITA INFORMAGOES PARA FINS ACADEMICOS, CONFORME

AssmatuiT do Requerente

Na tabela 09 aparecem os valores previstos para a arrecadacdo e o que efetivamente

foi arrecadado. Segundo Carvalho Neto (2015) o orcamento publico ja ndo mais € um simples

documento estanque onde ha somente previsdo de receitas e permissao as despesas, mas um

instrumento pelo qual a administracdo pablica age na interacdo e direcdo dos objetivos de

determinada sociedade, sendo fundamental o seu planejamento em beneficio da coletividade.

Tabela 09 — Previséo, execucéo e a variagdo nas LOAS de 2015 a 2019.

Ano Receita Prevista Receita Diferenca'® | Variacio'®”
Arrecadada

2015 |R$236.409.165,00 | RS 185.696.716,38 |R$ 50.712.448,62 78%

2016 | R$ 232.475.605,00| R$ 213.619.120,75 |R$ 18.856.484,25 91%

2017 |R$ 275.300.000,00 | R$ 207.037.813,20 |R$ 68.262.186,80 75%

2018 |R$ 291.578.797,00| R$ 230.052.210,55| R$ 61.526586,45 78%

2019 |R$ 337.783.762,00 | R$ 248.599.522,20 |R$ 89.184.239,80 73%

Fonte: Processo Administrativo n® 001745, de fevereiro de 2021 e adaptado pelo autor.

198 0 que deixou de ingressar nos cofres pdblicos a partir do que foi previsto.
109 percentual que efetivamente foi executado se comparado & previsdo
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Analisando a tabela 09, nota-se uma recorrente reducao entre o que € previsto e o que
¢ arrecadado nos orcamentos.. Em 2019 foi o ano em que essa diferenga foi maior, quando
mais de R$ 89 milhdes deixaram de ingressar nos cofres municipais comparando ao que foi
projetado. O melhor resultado foi em 2016, quando o valor ficou abaixo dos R$ 19 milhdes.

Assim sendo, de acordo com De Almeida e Costa (2019, p. 564):

“Os mecanismos de planejamento sdo de grande importincia para a elaboragdo do
or¢amento, visto que ¢ através dos mesmos que ecle ganha mais confiabilidade e
veracidade, tendo em vista que as atividades que sdo desenvolvidas de forma bem
planejada, tem maiores possibilidades de evitar erros e alcangar bons resultados.”

Quando sao verificadas as despesas previstas e as liquidadas das secretarias que tratam
da vocagao econdmica de Cachoeira do Sul, a SMAP e a SMIT veé-se que as diferengas sao
maiores de acordo com a tabela 10. E possivel notar que a SMIT, que cuida das estradas do
interior conseguiu colocar em pratica maior parte do orgamento previsto em comparacdo com
a SMAP, responsavel pelas politicas publicas para o campo. Em 2016 a pasta aplicou somente
37% do orcamento previsto. Isto se repete nos demais anos, a excecao de 2018, quando 58%
foram efetivados. Quanto a SMIT, o melhor resultado foi em 2018, quando se executou 84%

do or¢amento previsto, ficando o ano de 2016 com o pior resultado, 49%.

Tabela 10 — Previsdo, execucéo e a variagdo nas LOAS de 2015 a 2019 para SMAP e SMIT.

Ano Despesa Prevista Despesa Liquidada Diferenca’® | Variacio™!
2015 SMAP |RS$ 2.550.266,00] R$ 1.095.595,43 | R§ 1.454.670,57 42%
SMIT |R$ 2.306.489,00/ RS 1.326.729,17 R$ 979.759,83 57%
SMAP |R$ 3.070.900,00) RS$ 1.149.504,35 | R$ 1.921.395,65 37%
2016 SMIT |R$2.627.489,00) RS 1.310.044,35 | R§ 1.317.444,65 49%
2017 SMAP |R$ 2.801.988,00) RS 1.342.037,77 | R$ 1.459.950,23 47%
SMIT |RS$ 2.228.294,26| RS 1.244.494,22 R$ 983.800,04 55%
SMAP |RS$ 2.154.948,00) RS$ 1.185.302,92 R$ 969.645,08 55%
2018 SMIT |R$ 2.009.397,00) R$ 1.704.279,85 R$ 305.117,15 84%
5019 SMAP |R§ 3.448.308,00) RS 1.356.880,65 | R$2.091.427,35 39%
SMIT |RS§ 4.005.068,00/ R$ 2.843.023,08 | RS 1.162.044,92 70%
Fonte: Processo Administrativo n® 001745, de fevereiro de 2021 e adaptado pelo autor.

19 Entre om que deveria ser alocado na pasta em comparacao com o que efetivamente foi executado.

11 percentual que efetivamente foi executado se comparado a previsdo
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E importante referir um assunto que foi tratado em praticamente todas as reunides do
colegiado, o ITR e sua destinagéo, sobre o retorno do tributo gerado no campo a ser investido
integralmente em acgBes nessas localidades, é importante mencionar o carater ndo vinculado
que tém os impostos, como o ITR, por exemplo. A Constituicdo Federal, em seu artigo 145,
enumera as trés espécies tributarias: impostos, taxas e contribuicbes de melhoria. A partir
dessas especies de tributos, segundo Holzkamp e Bacil (2014) podem ser divididos em
vinculados, decorrentes de prestacdo estatal, e ndo vinculados que independem de qualquer
atividade do Estado. Pela leitura do artigo 16 do Codigo Tributario Nacional (CTN) é possivel

3

verificar que o “imposto ¢ um tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo
independente de qualquer atividade estatal especifica relativa ao contribuinte”. Assim sendo,
0 ITR é de competéncia da Unido, cujo fato gerador é a propriedade, o dominio Gtil ou a posse
de imovel localizacdo fora da zona urbana do Municipio, sua base de célculo € o valor
fundiario e o contribuinte do imposto é o proprietario do imovel ou o seu possuidor, nos
termos dos artigos 29 a 31 do CTN, a lei federal n® 5.172, de 1966. A apuracdo e o pagamento
do imposto se dao na forma prevista nos artigos 10 e 11 da lei federal n® 9.393, de 1996.
Mesmo sendo de competéncia da Unido, através de convénio, disciplinado pelo
decreto n°® 6.433 de 2008, instituidor do Comité Gestor do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (CGITR), o municipio pode fiscalizar e cobrar o imposto incidente sobre as
propriedades sediadas em seu territorio como previsto no artigo 153, paragrafo 4°, inciso Ill,

da Constituicdo Federal. Segundo dados da receita federal**?

, 0 convénio pelo qual Cachoeira
do Sul aderiu, em 30/01/2009, encontra-se vigente.

Quanto ao tributo, analisando os dados disponiveis no Ministério da Economia®*® foi
possivel verificar os valores nominais arrecadados pelo municipio de Cachoeira do Sul. Na
tabela 11 é possivel verificar, além dos valores arrecadados deste tributo, o percentual que
este valor ocupou no orcamento total do municipio de 2015 a 2019 e sua relacdo com a
execucao orcamentaria, o que efetivamente foi pago, em cada uma das pastas que cuidam da
vocacdo econdmica da municipalidade, SMAP e SMIT. Finalmente € possivel verificar a
diferenca entre o arrecadado com o tributo e 0 que retorna, em termos de investimento, ao

local onde ele é gerado.

Tabela 11 — ITR arrecadado de 2015 a 2019 e sua relagdo com o orgamento

"2 Disponivel em: http://www.enat.receita.fazenda.gov.br/pt-br/area_nacional/areas_interesse/portal-itr-1/itr-

convenios-servicos-disponiveis/consulta-aos-municipios-optantes-pelo-convenio-itr, acesso em abril 2021
"2 Disponivel em https:/receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/copy of arrecadacao-das-
receitas-administradas-pela-rfb-por-municipio/arrecadacao-por-municipios, acesso em abril de 2021.


http://www.enat.receita.fazenda.gov.br/pt-br/area_nacional/areas_interesse/portal-itr-1/itr-convenios-servicos-disponiveis/consulta-aos-municipios-optantes-pelo-convenio-itr
http://www.enat.receita.fazenda.gov.br/pt-br/area_nacional/areas_interesse/portal-itr-1/itr-convenios-servicos-disponiveis/consulta-aos-municipios-optantes-pelo-convenio-itr
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/copy_of_arrecadacao-das-receitas-administradas-pela-rfb-por-municipio/arrecadacao-por-municipios
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/copy_of_arrecadacao-das-receitas-administradas-pela-rfb-por-municipio/arrecadacao-por-municipios
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Ano | Valor (em % do Total do Valores Executados Diferenca
R$) Orcamento | Orgamento (R$) entre
Arrecadado arrecadado
(R¥) e aplicado
SMAP | 1.095.595.43
2015 | 2.489.591,50 | 1,34 185'6386'716 SMIT | 1.326.729.17 | - 67.266.90
’ Total | 2.422.324.60
SMAP | 1.149.504.35
2016 | 2434.46435| 113 | O oG55 | +25.084.35
’ Total | 2.459.548.70
SMAP | 1.342.037,77
2017 | 2.622.735.22 | 1.26 207'0%'813 SMIT | 1.244.49422 | - 36.203.23
’ Total | 2.586.531,99
SMAP | 1.185.302,92
2018 | 2.850.627,08 1,23 230'055'210 SMIT | 1.704.279.85 | + 38.955,69
’ Total | 2.889.582,77
SMAP | 1.356.880.,65
2019 | 3.345.280,97 | 1,34 248'5293'522 SMIT | 2.843.023.08 | ., 6+22 6
’ Total | 4.199.903,73 DeL

Fonte: Ministério da Economia (2021) e Municipio de Cachoeira do Sul, processo administrativo n® 001745.

Observando os dados é possivel verificar que houve uma equivaléncia entre o que foi
arrecadado a titulo de ITR e a aplicacdo de recursos através das pastas que cuidam
especificamente da vocacdo econdémica de Cachoeira do Sul, a SMAP e a SMIT, entre 2015 e
2018. O grande salto foi em 2019, quando o saldo positivo superou 0s R$ 850 mil, ou seja,
este valor foi o aporte do orcamento geral do municipio além do que fora arrecadado a titulo
de ITR™.

A partir disso é possivel discorrer sobre o papel do investimento publico. Segundo
Rogério Ferreira et. al. (2019), ele impulsiona a economia e, aliado ao planejamento
governamental, através das politicas publicas em nivel local e regional, ao contemplarem a
vocagdo econémica, promovem o desenvolvimento nas localidades. Os autores citam estudos
internacionais que relacionam investimento publico com crescimento econdmico regional.
Serdaroglu (2016) mostra os efeitos do investimento em infraestrutura publica na economia
turca™™ e Rodriguez-Pose et al. (2012) estudaram o impacto positivo na educacdo e

infraestrutura grega''®, por exemplo. Analisando os dados de previsio e execucdo dos

14 As razBes pelas quais as destinag8es orcamentarias de deram desta forma implicaria consulta aos gestores,
figindo dos objetivos deste estudo.

15 SERDAROGLU, Tuncay. The Relationship Between Public Infrastructure and Economic Growth in Turkey.
Nisan: Tiirkiye Cumhuriyeti Kalkinma Bakanligi, 2016.

116 RODRIGUEZ-POSE, André; TSELIOS, Vassilis. Toward Inclusive Growth: Is There Regional Convergence
in Social Welfare? In: International Regional Science Review, Vol. 38(1) 30-60, USA, 2015.
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orcamentos totais, comparados aos especificos das secretarias municipais da agricultura e
pecuaria e interior, pode-se concluir que as pastas que cuidam da vocacdo econémica do
municipio tiveram cortes significativos, superiores aos impostos ao orcamento geral.
Analisando as tabelas 09 e 10 é possivel verificar, por exemplo, que em 2019 enquanto o
orcamento geral conseguiu executar 73% do que foi previsto, nas duas pastas este percentual
foi bem menor, pois a SMAP executou apenas 39% e a SMIT 70% da previsdo™"".

Quando se verifica a execugdo orgamentaria destas duas pastas os niveis mais elevados
de cumprimento ao que fora previsto estdo na secretaria que cuida das estradas, uma das
principais demandas do COMDER. Em todos os anos a SMIT conseguiu executar seu
orcamento em percentual bem superior a SMAP, esta responsavel pelas politicas pablicas para
o desenvolvimento rural criadas no Municipio de Cachoeira do Sul, previstas no quadro 08.
Dentre estas nenhuma se apresenta como politica de fomento a atividade rural, limitando-se a
assisténcia técnica e apoio através de maquinario agricola. No contexto nacional e estadual o
cenario é diferente, pois os quadros 06 e 07 mostram entre as politicas publicas varias que
tratam de financiamento. Neste sentido, segundo de De Negri et. al. (2018, p.26), “as
principais politicas publicas voltadas ao setor agropecudrio séo as de crédito rural, de precos
minimos, de seguro rural e de pesquisa e extensdo rural e no Brasil, historicamente, €
consolidado por meio do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR)”.

Quanto a relacdo entre previsdo e aplicabilidade, através da execucdo orcamentaria,
pode-se dizer que ndo o fazendo o gestor estaria @ margem do que foi aprovado no legislativo,
contrario ao regime democrético, ndo sendo possivel a invocacao da natureza autorizativa do
orcamento para ndo cumpri-lo (OLIVEIRA; FERREIRA, 2017). Segundo os autores, nédo
cumprir 0 que esta previsto na lei orcamentaria frustra a expectativa da sociedade, uma vez
que ‘94 nao se pode admitir um orgamento sem compromissos, apenas para cumprir
determinacéo legal e néo se aceita um governante irresponsavel” (p. 195).

A partir da analise e discussao dos resultados da presente pesquisa como referido nas
limitacOes apresentadas pelo método usado para a busca das questdes que foram objeto deste
estudo, investigar as razdes pelas quais 0s objetivos do PMDR ndo estiveram presentes no
PPA seguinte a sua discussao e aprovagdo, bem como os motivos que levaram os agentes
politicos, responsaveis pela gestdo da administracdo publica municipal no periodo
compreendido desta pesquisa, a ndo conseguirem prever de melhor forma a arrecadagéo e a

execucdo orcamentaria e, principalmente a execucdo de duas pastas importantes a vocacdo

17 Nesses patamares é possivel que politicas publicas tenham sido preteridas, cuja confirmagéo requer um objeto
de estudo que foge ao proposto para este trabalho;
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econdmica do municipio, 0 mais proximo do planejado, imporia buscar esclarecimentos junto
a estes agentes. Da mesma forma, entender por que ndo foi dada a devida atengéo, por parte
dos conselheiros, nas reunides, a todas estas questdes, demandaria buscar as respostas junto
aos agentes sociais. Estas duas indagacGes ndo estdo entre os objetivos desta pesquisa, abrindo
a oportunidade para novos estudos voltados a tematica do desenvolvimento rural no

municipio de Cachoeira do Sul.
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5 CONCLUSOES

Mensurar o protagonismo de um conselho municipal de politicas publicas como o
COMDER cachoeirense implicou estudar todas as varidveis que compbem as acdes da
participacdo social voltadas a vocacdo econdmica agropastoril do municipio juntamente com a
administracéo publica.

A partir da trajetéria da participacdo social no Brasil, € possivel dizer que sua
concepc¢do, em nivel nacional, depende da orientacdo politica que administra o pais. Esta
constatacdo decorre do numero de drgédos colegiados ou conselhos criados pelos Gltimos
presidentes da Republica através da observacdo do quadro 03. Os governos FHC e Lula foram
0s que mais criaram conselhos e nos PPA (Planos Plurianuais) destes dois e nos de Dilma
Rousseff e Michel Temer a participacdo social esteve como diretriz. O presidente Jair
Bolsonaro preferiu a interacdo digital, como aparece no seu primeiro PPA e foi no inicio do
seu governo que a indefinicdo quanto a existéncia e os papéis dos conselhos, ficaram bem
acentuadas, pois foram extintos e depois, com pressdo da sociedade civil, voltaram a existir.
Esta situagdo ocorreu com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentével, que
serve de guia ao colegiado municipal objeto deste estudo, como foi visto no capitulo que
tratou da trajetoria da participacdo social do Brasil.

Apesar disso a competéncia municipal para o trato de assuntos de interesse local,
prevista na Constituicdo Federal de 1988, que deu aos municipios a autonomia que tém hoje,
segue vigente. Com isso, ainda que no plano federal haja uma diminuicdo de colegiados de
participacdo social ou até mesmo sua extincdo, nada impede que a menor unidade da
federacdo mantenha esta forma de interacdo com a sociedade por todos os beneficios que
foram apresentados neste estudo, da capilaridade junto as demandas, onde as necessidades das
pessoas se mostram mais concretas, a propositura e fiscalizacdo das politicas publicas
pensadas e colocadas em pratica como acontece na dindmica participativa dos conselheiros.

A atuacdo do COMDER cachoeirense, pelo que foi observado nas 63 atas analisadas,
foi diversificada e procurou se envolver em varios temas de interesse das comunidades rurais
do municipio como foi possivel observar na analise das tabelas 02, 03, 05, 06 e 07. Neste
sentido o primeiro objetivo especifico que compreende a analise e sistematizacdo das
demandas que foram levadas ao plenario do colegiado foi atendido;

Quanto ao objetivo especifico que pretendeu analisar se o que foi estabelecido no
Plano Municipal de Desenvolvimento Rural esteve presente no Plano Plurianual de 2017, ano

sequinte a elaboracdo da norma programatica para o setor primario da municipalidade de
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Cachoeira do Sul, verificou-se que nada constou no PPA. Constatou-se também que nos dois
Planos Plurianuais compreendidos no tempo deste estudo as normas apenas se repetiam, sem
apresentar o carater programatico de uma efetiva politica pablica de governo;

Quanto ao objetivo especifico que pretendeu verificar as destinacdes orcamentparias,
pode-se inferir que pouca atencdo foi dada ao setor primario, responsavel pela vocagdo
econémica do municipio, quando a elaboracdo dos or¢camentos dos anos compreendidos neste
estudo, 2015 a 2019, foi analisada. Antes de verificar 0s montantes previstos e executados nas
duas pastas que cuidam desta vocacdo econémica, a SMAP e a SMIT, é possivel concluir que
0s orcamentos totais anuais foram superestimados, ou seja, o que foi previsto nao foi
arrecadado. Em 2019, ultimo ano da anélise neste estudo, apenas 73% do que foi previsto foi
executado enquanto o maior percentual, 91%, aconteceu em 2016, segundo ano pesquisado,
como se observa nas tabelas 09 e 10. A tabela 11 traz detalhes quanto a arrecadagdo do ITR e
como se deu sua destinacdo. Com pouco mais de 1% do total das receitas do municipio os
valores do tributo foram relacionados entre o que € arrecadado com ele e o que foi executado
nas duas pastas que cuidam da vocacao econdémica de Cachoeira do Sul, SMAP e SMIT. Em
2015 foi a maior relacdo negativa, com um déficit de mais de R$ 67 mil e enquanto em 2019
0 maior superavit, mais R$ 854 mil.

A partir destas percepc¢des pode-se classificar, nos critérios mencionados por Teixeira
(2013), a participacdo social desempenhada pelo COMDER de Cachoeira do Sul como escuta,
visto que se caracteriza como colaboragéo vigilante, vinda de grande expectativa acerca de
um importante projeto participativo que no caso estudado foi atendida em parte. As questoes
como a baixa alocagdo e execucdo orgamentaria e 0s objetivos programaticos das politicas
publicas para o setor primario de Cachoeira do Sul ficou evidente pelo levantamento de dados
realizado.

A partir do que foi pesquisado observou-se papéis de atores politicos e sociais que
podem ser aperfeicoados para que haja maior interacdo e efetividade do conselho. O dltimo
objetivo especifico pretendeu a proposicdo de alternativas a fim de que o COMDER
cachoeirense seja um férum efetivo de participacdo social no que se refere as politicas
publicas voltadas ao setor primario no municipio. Para isso:

a) Aos agentes politicos, é importante que planejem melhor o orcamento, fazendo
com que aquilo que foi previsto seja efetivamente investido em acbes voltadas ao
desenvolvimento da vida no campo se torne realidade.

b) Esses agentes politicos devem reconhecer o colegiado como participe na

elaboracdo e desenvolvimento das politicas publicas para o setor primario da municipalidade.
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C) Quanto aos agentes sociais, ou conselheiros, é importante um maior
acompanhamento de todo o processo que envolve a realizagdo de uma politica publica, da
discussdo a realidade na vida dos seus destinatarios, para isso € necessario maior participacéo
nas normas programaticas e nas elaborac6es das de natureza orcamentaria, pois sdo onde 0s
recursos sao alocados com os quais cada politica publica sera financiada.

d) Em um segundo momento estes agentes sociais devem ser vigilantes quanto ao
cumprimento do que foi planejado e orgado para que cada acdo governamental tenha o
resultado que seu planejamento pensou para a satisfacdo da coletividade.

Desta forma, cada agente atuando nos limites da sua legitimidade e representacéo,
interagindo entre si na busca da melhoria na qualidade de vida das pessoas, a promog¢édo do
bem comum chega a um patamar de reciprocidade, trazendo beneficios aos cidadaos
destinatarios finais do agir estatal. Assim, entende-se que estes papéis referidos e detalhados
anteriormente além da reciprocidade devem ter um carater de complementariedade. Os
agentes politicos atuando na legitimidade que a alterndncia do poder, pelas elei¢des, no
contexto republicando, lhes confere e 0s agentes sociais, também legitimos, pelo viés

participativo previsto na Constituicdo Federal de 1988 e nas legislacdes que Ihe seguiram.
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