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RESUMO

SCALIANTE, Fernando Aquino. Sistema e processo orgamentario e o
desenvolvimento local: estudo comparativo entre Brasil e Portugal. 2020. 217 f.
Dissertacao (Mestrado em Planejamento e Governanca Publica) — Programa de Pos-
Graduacdo em Planejamento e Governanca Publica (PPGPGP), Universidade
Tecnoldgica Federal do Parand (UTFPR), Curitiba, 2020.

O presente trabalho visou discutir o relacionamento entre o processo orcamentario e
as politicas publicas de/para o desenvolvimento local, adotando-se um comparativo
entre o Brasil e Portugal, dadas as diferencas nas Constituicbes de ambas as
nacdes, sendo a primeira um Estado federal e, a segunda, um Estado unitério
(central). Partindo das teorias do centralismo e federalismo, teve-se como
pressuposto que ambas as formas de Estado influem significativamente na
organizacdo do sistema e processo orcamentario de alocacdo de recursos publicos
para a execucdo de politicas publicas de desenvolvimento local, o que nédo se
comprovou. As relacbes entre a implementacdo de politicas publicas para o
desenvolvimento local e a alocacdo dos respectivos recursos financeiros no
orcamento publico para a sua execucdo — dadas as caracteristicas politicas e
administrativas dos Estados Federais e Unitarios —, constituiram o objeto explorado
neste estudo, dentro das convergéncias, divergéncias e contribuicdes entre Brasil e
Portugal. O problema objeto desta pesquisa concentrou-se na seguinte indagacgéao:
como se materializam o sistema e o0 processo orcamentarios em direcao as Politicas
Publicas para o Desenvolvimento Local no Brasil e em Portugal? Pretendeu-se ainda
fomentar a discussdo dos temas relativos ao desenvolvimento local tendo o
municipio como prospector e indutor das politicas publicas para esta tematica e o
ente federado, ou Central, no caso portugués, como financistas destes projetos. A
pesquisa foi delineada como qualitativa, de natureza aplicada, utilizando-se dos
meétodos de levantamento bibliografico e documental, cujo resultado foi uma analise
comparativa entre Brasil e Portugal. A andlise constatou que as formas de Estado
nao modificam as caracteristicas dos sistemas e processos or¢camentarios para o
desenvolvimento local, sendo que em Portugal o federalismo fiscal e a
descentralizagdo administrativa séo tradicionalmente reforcados pelo municipalismo.
O sistema orgcamentario brasileiro composto pelo Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual sdo simétricos ao sistema orcamentéario
portugués no ambito dos municipios, que se constitui pela Grandes Opcbes do
Plano, Demonstrativo Plurianual da Programacdo da Despesa e orgamento,
diferenciando-se tdo somente quanto ao ciclo politico destes documentos
previsionais. Os instrumentos de descentralizagao financeira para o desenvolvimento
local séo similares em ambas as nacdes, embora no Brasil se tenha uma intensa e
direta participacéo da classe politica ha alocacéo dos recursos publicos.

Palavras-chave: Sistema e Processo Orcamentéario. Desenvolvimento local. Estado
Federal e Unitario. Municipios.



ABSTRACT

SCALIANTE, Fernando Aquino. Budget system and process and local development:
a comparative study between Brazil and Portugal. 2020. 217 f. Dissertation (Master in
Planning and Public Governance) - Postgraduate Program in Planning and Public
Governance (PPGPGP), Federal Technological University of Parana (UTFPR),
Curitiba, 2020.

The present work aimed to discuss the relationship between the budgetary process
and public policies in/for local development, adopting a comparison between Brazil
and Portugal, given the differences in the Constitutions of both nations, the first being
a federal and , the second, a unitary (central) state. Starting from the theories of
centralism and federalism, it was assumed that both forms of State significantly
influence the organization of the system and the budgetary process of allocating
public resources for the execution of public policies for local development, which
remained unproven. The relations between the implementation of public policies for
local development and the allocation of the respective financial resources in the
public budget for their execution - given the political and administrative characteristics
of the Federal and Unitary States -, constituted the object explored in this study,
within the convergences, divergences and contributions between Brazil and Portugal.
The problem that was the object of this research was focused on the following
guestion: how do the budget system and process materialize towards Public Policies
for Local Development in Brazil and Portugal? It was also intended to encourage the
discussion of issues related to local development with the municipality as a prospect
and inducer of public policies for this theme and the federated entity, or Central, in
the Portuguese case, as financiers of these projects. The research was outlined as
qualitative, of an applied nature, using bibliographic and documentary survey
methods, the result of which was a comparative analysis between Brazil and
Portugal. The analysis found that the forms of State do not change the characteristics
of budget systems and processes for local development, whereas in Portugal fiscal
federalism and administrative decentralization are traditionally reinforced by
municipalism. The Brazilian budgetary system composed of the Pluriannual Plan, the
Budgetary Guidelines Law and the Annual Budgetary Law are symmetrical to the
Portuguese budgetary system in the scope of the municipalities, which is constituted
by the Great Options of the Plan, Multi-Annual Statement of the Expenditure
Programming and budget, being so differentiated only as to the political cycle of
these forward-looking documents. The instruments of financial decentralization for
local development are similar in both nations, although in Brazil there is an intense
and direct participation of the political class in the allocation of public resources.

Keywords: Budget System and Process. Local Development. Federal and Unitary
State. Counties.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho visa discutir o relacionamento entre 0 processo
orgcamentéario e as politicas publicas de/para o desenvolvimento local, adotando-se
um comparativo entre o Brasil e Portugal, dadas as diferencas nas constituicbes de
ambas as nacfes, sendo a primeira um Estado federal e, a segunda, um Estado
unitario (central).

Partindo das teorias do centralismo e federalismo, tem-se como pressuposto
que ambas as formas de Estado influem significativamente na organizacdo do
sistema e processo orcamentario de alocacdo de recursos publicos para a execucdo
de politicas publicas de desenvolvimento local.

A primeira teoria, o Estado Central, de origem nos Estados Absolutistas,
concentra o poder politico em um anico centro irradiador das decisfes, exercendo a
soberania nacional para todo o territorio (BASTOS, 1995, p.96). A concentracdo das
competéncias de soberania e a centralizacao do poder burocratico formam os pilares
do Estado Unitario (SOARES, 2017, p.66).

Por sua vez, o federalismo prop8e distribuir o poder politico para as
diferentes regides do Estado nacional, promovendo uma integracdo e solidariedade
entre os componentes dos poderes locais e centrais, além de contribuir para o
fortalecimento da democracia ao assegurar aos cidadaos o acesso ao poder local e,
assim, também participar do poder central (DALLARI, 2002, p.260).

As vicissitudes de ambas as formas de Estado ndo se resumem na
organizacdo do poder politico. Para Dallari (2002, p.259), ao delegar competéncias
também se tem, a0 mesmo tempo, a delegacdo de encargos que exigem recursos
financeiros para a sua execucao. Desse modo, os entes federados, quando da sua
formacao, além das competéncias politicas que Ihes sédo outorgadas também lhes é
dada a prerrogativa de arrecadar rendas para custear 0S seus Servigos.

Ao se falar em arrecadacédo de rendas, necessariamente tem-se a dizer sobre o
orcamento publico, dai ser este o objeto de estudo deste trabalho. O orgamento publico
nos Estados Federais possui uma complexidade devido a multiplicidade de entes
federados, ou seja, sendo estes entes federados autbnomos, detentores de poderes e
competéncias politicas, a cada qual é dado organizar-se politica e administrativamente,
criar o seu sistema tributario (obedecendo dos limites constitucionais federais) e
participar das receitas tributarias de outros entes federados por meio de fundos e
transferéncia intergovernamentais (MENDES; BRANCO, 2014, p.803).
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No Estado Unitario pressupde-se que as competéncias tipicas estatais sdo
exercidas pelo poder central e as relagfes juridicas entre os cidad&os e o poder sdo
dadas sem qualquer entreposto (CANOTILHO, 1941, p.359). Nesse sentido, ha de
cogitar que as financas publicas também sejam concentradas no poder central, de
modo que a instituicdo de tributos, sua arrecadacéo, fiscalizacdo e administracéo e,
por 6bvio, a constituicdo do seu orgamento estejam nas maos do seu titular, ou seja,
do governo central, para que a partir dele se tenha a concepcdo das politicas
publicas como um todo, em especial aquelas destinadas ao desenvolvimento local.

E, sobre desenvolvimento local, ndo h4 como se falar deste sem vincula-lo
as politicas publicas. A partir do governo, seja federal ou central, é que as politicas
publicas sédo definidas e implementadas, tendo em conta as capacidades de
universalizacdo, coercdo e regulamentacdo pertinentes a autoridade do Estado que
sao invocadas pelo governo (SILVA; BASSI, 2012, p.16). O desenvolvimento local,
que pode ser tratado como o desenvolvimento social, econémico (PORTUGAL,
2005), cientifico ou tecnoldgico (BRASIL, 1988), parte da evidenciacdo de um
problema de raizes locais e que atinge uma coletividade (sociedade) de forma a ser
amparada pela intervencdo estatal por intermédio das politicas publicas (SILVA,
BASSI, 2012, p.17).

Desse modo, as relagdes entre a implementacao de politicas publicas para o
desenvolvimento local e a alocagéo dos respectivos recursos financeiros no orgcamento
publico para a sua execucdo — dadas as caracteristicas politicas e administrativas dos
Estados Federais e Unitarios —, constituem o objeto a ser explorado neste estudo,
dentro das convergéncias, divergéncias e contribui¢cdes entre Brasil e Portugal.

A estrutura deste trabalho constitui-se em cinco capitulos, sendo o primeiro
esta introducédo, subdividida em delimitacdo do problema, objetivos, justificativa,
relevancia e aderéncia aos escopos dos programas “associados”, contribuigcdes da
pesquisa, outros estudos de mesma ou proxima natureza e os resultados esperados.

O segundo capitulo trata do cenario tedrico espectral dos temas abordados na
pesquisa. Encontra-se subdividido em teoria do federalismo e centralismo, o processo
legislativo, 0 orcamento publico e as politicas publicas para o desenvolvimento local.

O terceiro capitulo detalha a metodologia empregada na pesquisa,
descrevendo o percurso técnico-metodico utilizado. Subdivide-se em delimitacdo do
estudo, caracterizacdo e delineamento da pesquisa, levantamento bibliografico e
documental e as limitagdes da pesquisa.

Por sua vez, o quarto capitulo trata dos resultados e discussfes advindos da

pesquisa e da analise comparativa dos dois paises pesquisados.
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Finalmente, no quinto e ultimo capitulo apresentam-se a analise conclusiva e
as sugestdes para novos estudos no ambito do sistema e processo orcamentario,
relativamente as convergéncias e divergéncias constatadas nos processos

orcamentérios dos dois paises objetos deste estudo.

1.1 DELIMITACAO DO PROBLEMA

O orcamento publico é uma peca instrumental de exercicio das dimensdes
politicas, administrativas, juridicas, contabeis e financeiras em um mesmo documento
para um determinado ente nacional. Esta multipla dimensdo do orcamento realca a
interdisciplinaridade do tema para o estudo que se almeja concretizar (GIACOMONI,
2018, p.54). E por meio do orcamento publico que se executa o interesse publico,
concretizando o mundo dos fatos por meio das politicas publicas, sejam elas de Estado
ou de Governo.

Para efeito de planejamento do orcamento publico, ha um rito a ser seguido
gue compreende a conjugacdo de esforcos de diferentes atores na formacao do
plano que estima as receitas publicas e define as despesas publicas para determinado
periodo. Dentre estes atores, no caso do Brasil, sobressai a participacdo dos
deputados federais e senadores (no ambito federal), os deputados estaduais (no
ambito estadual) e os vereadores (no ambito municipal), representantes eleitos pelo
povo, que discutirdo e poderdo propor emendas aos respectivos Projetos de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA).

Em relacdo a Portugal, tem-se um Estado Unitério, Central, sob um regime
semipresidencialista, e que tem como estrutura administrativa-geografica os distritos,
os concelhos (municipios) e as freguesias. A figura 1 ilustra a divisdo administrativa

de Portugal em distritos, tendo por sede a cidade de maior populagéo:



FIGURA 1 - DIVISAO ADMINISTRATIVA DE PORTUGAL EM DISTRITOS
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FONTE: Adaptado a partir dos dados disponiveis em: https://pt.wikipedia.org/wiki/Distritos_de_Portugal.
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Por sua vez, os distritos sdo subdivididos em Concelhos, que equivalem aos
municipios, conforme se pode visualizar, na figura 2, a subdivisdo do distrito de

Braganca, no norte de Portugal:

FIGURA 2 - DIVISAO DO DISTRITO DE BRAGANCA EM CONCELHOS
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FONTE: Disponivel em: https://www.irmaos.net/recursos/braganca.html.

Este distrito se destaca para o presente estudo tendo em conta que a partir
dele se tracara as importantes divergéncias, convergéncias e contribuicdes entre
ambas as nac¢des e abranger o concelho de Mirandela pelo qual o autor enveredara
seus estudos na oportuna dupla diplomacao pelo IPB.

A Ultima organizacdo administrativa-geografica séo as freguesias. Interessante
que esta menor fragdo de organizacdo administrativa-geogréfica contempla uma
Assembleia e um Presidente eleitos pelos eleitores da respectiva freguesia. A figura 3

mostra a divisdo em freguesias do concelho de Mirandela:


https://www.irmaos.net/recursos/braganca.html
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FIGURA 3 - DIVISAO DE MIRANDELA EM FREGUESIAS
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FONTE: Disponivel em: https://geneall.net/pt/mapa/73/mirandela/.

A organizacdo democratica do Estado portugués compreende a existéncia
de autarquias locais, cuja Constituicdo da Republica (PORTUGAL, 2005) prevé
autonomia, que seguramente nao se equivale a autonomia deferida aos municipios
no Brasil. Além dessa organizacdo administrativa, ha outro critério relativo a
densidade populacional, classificando em cidades, vilas e aldeias. Desse modo, as
particularidades que cercam esta caracteristica despertam o interesse pelo
funcionamento do processo orgamentario portugués e a sua relacdo com o
desenvolvimento local, comparativamente a pratica brasileira.

No Brasil, a organizagdo politico-administrativa € dividido em Estados-
membros, em que cada um dos Estados-membros é chefiado por um Governador de
Estado, eleito por cidaddos diretamente, que representa o poder executivo. Também

ha no Estado-membro a Assembleia Legislativa composta por deputados estaduais


https://geneall.net/pt/mapa/73/mirandela/

25

eleitos também por cidadaos de forma proporcional, que exercem o poder legislativo,
e um Tribunal de Justica como expressdo do poder judiciario. A figura 4 ilustra a

organizacéo politico-administrativa do Estado Federal brasileiro:

FIGURA 4 - DIVISAO POLITICO-ADMINISTRATIVA DO BRASIL EM ESTADOS-MEMBROS
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FONTE: Disponivel em: https://www.todamateria.com.br/mapa-do-brasil/.

O tema ndo apenas adentra no processo orcamentario e seus consectarios
naturais, mas também inter-relaciona com o processo de politicas publicas para o
desenvolvimento local que deve permear todo o planejamento institucional-financeiro do
ente nacional.

Nesse sentido, a analise do processo orgcamentario no Brasil e em Portugal,
para fins de desenvolvimento local, traz a discussao a eficiéncia de ambos e uma velha
dicotomia histérica: Estado Federal versus Estado Unitario em suas particularidades
politico-administrativas.

Desse modo, o problema objeto desta pesquisa se concentra na seguinte
indagacdo: como se materializam o sistema e 0 processo orcamentarios em direcao

as Politicas Publicas para o Desenvolvimento Local no Brasil e em Portugal?


https://www.todamateria.com.br/mapa-do-brasil/

26

1.1.1 Pressupostos

No Brasil, haja vista sua condi¢éo de Estado Federal gerido sob o prisma do
presidencialismo de coalizdo, a execucdo orcamentaria tem se tornado um
instrumento de governabilidade na medida em que € utilizada para angariar apoio
politico visando a aprovagédo da agenda de governo.

Este modelo de apoio politico-partidario, dito como presidencialismo de
coalizdo, em que se forma nas Casas Legislativas uma base de sustentacdo aos
interesses do governo em troca de alocagdo de recursos publicos ou benesses na
estrutura administrativa da Administracdo Publica (cargos publicos), impacta
diretamente nas politicas publicas para o desenvolvimento local no sentido de
desequilibrar as implementa¢Bes de tais politicas uma vez que em pressuposto sdo
mais agraciados aqueles parlamentares que se convertem ao jogo politico do poder
em detrimento daqueles que se colocam em oposi¢cdo ao governo.

O Brasil adota o federalismo em trés niveis (Unido, Estados/Distrito Federal
e Municipios) (BASTOS, 1995, p.97) e compartilha a execucao de politicas publicas
para o desenvolvimento local com o0s municipios, a menor fracdo politico-
administrativa e o ente federado mais proximo da realidade socioeconémica do
povo, fato que da substrato ao conceito de localidade.

Sendo cada um desses niveis federados autbnomos entre si, cada qual possui
a sua legitimidade para fazer a proposta orcamentaria que mais lhe convém, desde que
obedecam igualmente aos preceitos constitucionais assim previstos para a Unido e
adaptando-os as peculiaridades pertinentes a sua condicdo enquanto ente federado.

Em outras palavras, o processo orcamentario na Unido se inicia com a
proposta do chefe do Poder Executivo, que o encaminha as respectivas Casas
Legislativas, que no ambito da Unido é bicameral. Do mesmo modo se tem este rito
para os demais entes federados, cuja distin¢cdo, além do contetdo material, adota-se
um Poder Legislativo unicameral.

Em Portugal, o Estado Unitario organizado é conduzido politicamente em um
presidencialismo-parlamentarismo (ou semipresidencialismo) (CANOTILHO, 1941,
p.610). A organizacao politico-administrativa também se distingue da do Brasil. Embora

haja municipios em Portugal, estes possuem natureza juridica de autarquias, ou seja,
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nao possuem autonomia politico-administrativa, com excec¢do dos arquipélagos de
Acores e Madeira (PORTUGAL, 2005).

A Assembleia da Republica — o parlamento portugués — também destoa da
organizagdo brasileira: € unicameral. E certo que a extenso territorial de ambos os
paises pode influenciar esta organizacdo politico-administrativa, de modo que a
proximidade do poder publico com a sociedade, com o cidaddo, impacta no
atendimento aos seus anseios. Desse modo, deve-se reconhecer que as politicas
publicas de desenvolvimento local ndo devem sofrer influéncia em razéo da extensao
territorial tendo em conta justamente a distincdo da forma de Estado adotada.

Nesse sentido, a alocacdo de recursos publicos para o desenvolvimento
local, no ambito do processo or¢camentario, pode ser distinta tanto quanto sédo as
profundas vicissitudes que abarcam o Estado Federal e o Estado Unitario, e nesta
dualidade o Estado Unitario, em pressuposto, tende a ter um processo mais
sincrético, eficaz, eficiente e efetivo do ponto de vista da sua real funcéo de planejar
as politicas publicas.

Assim, tem-se como pressuposto desta pesquisa que: o sistema orgcamentario
brasileiro, composto pelo Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO)
e Lei Orcamentaria Anual (LOA), tende ser materialmente mais dificultoso para a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas de desenvolvimento local em
comparagado com o processo or¢camentdario de paises cuja forma de Estado € unitaria

ou central, como o de Portugal.

1.2 OBJETIVOS

Tendo em vista a abrangéncia dos temas tratados neste estudo, faz-se
importante que se fixem objetivos claros para a sua consecucao. Assim, aderente a sua

proposicao e delimitagdo tém-se os seguintes objetivos geral e especificos norteadores.

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar e comparar o funcionamento do sistema e processo orgcamentarios

brasileiro e portugués para as politicas publicas de desenvolvimento local.
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1.2.2 Objetivos Especificos

Alinhado com o objetivo geral, constituem o0s objetivos especificos deste
estudo e assim norteard o andamento da pesquisa e dentro da metodologia adotada
0s itens em seguida descritos:

a) analisar a estrutura politico-administrativa dos Estados brasileiro e

portugués para fins das politicas publicas de desenvolvimento local;

b) analisar o sistema e processo orcamentarios brasileiro e portugués e
suas transferéncias (intra/inter) governamentais para fins das politicas
publicas de desenvolvimento local;

c) apontar divergéncias, convergéncias e contribuicbes entre os sistemas e

processos estudados nos dois paises;

1.3 JUSTIFICATIVA, RELEVANCIA E ADERENCIA AOS ESCOPOS DOS
PROGRAMAS “ASSOCIADOS”

O presente estudo se justifica tanto no plano tedrico quanto no plano pratico.
Sob o aspecto tedrico, ultrapassando as fronteiras nacionais, a pesquisa podera
contribuir para um debate mais amplo quanto ao sistema e processo orcamentarios
e a implementacédo de politicas publicas relacionadas ao desenvolvimento local.

Quanto ao aspecto pratico, serd possivel compartilhar as préticas, rotinas e
convencbes adotadas em ambos 0s paises e extrair o que € possivel adequar as
respectivas realidades como possivel melhoria nos processos orcamentarios e
decisorios acerca de politicas publicas para o desenvolvimento local.

A relevancia do estudo se denota pelas diferencas nas estruturas de Estado de
ambos os paises. O Brasil € um Estado Federado, de extenséo territorial continental e
importantes diferencas socioecondmicas, que de certa forma assume uma consideravel
complexidade no processo or¢camentério publico tendo em conta as diferentes fontes de
recursos financeiros. O seu impacto no desenvolvimento local é significativo tendo em
conta que a menor fracdo da organizacdo federal do Estado brasileiro € o municipio,
ente autbnomo e que tem participacdo consideravel na inducdo do desenvolvimento

local, pois € nele que em ultima instancia o beneficiario da politica publica (povo) reside.
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Por outro lado, o Estado portugués € centralizado e ndo possui municipios
autbnomos tratados como entes federativos como o0s municipios brasileiros,
caracteristicas estas que o diferem substancialmente do Brasil, seja pela extenséo
territorial ou pelas condigcbes socioecondmicas. Desse modo, as descentralizacoes
orcamentarias merecem ser estudadas e aprofundadas para melhor compreender o
planejamento das politicas publicas para o desenvolvimento local nestes dois paises.

Deve-se considerar que em 5 de outubro de 1988, o Estado brasileiro
inaugurou um NOvVo marco em seu processo de democratizagdo quando promulgou a
atual Constituicdo Federal. Encontra-se nesta Carta Constitucional todo um sistema
orcamentario expressado por documentos interligados (PPA, LDO e LOA) em que o0s
trés niveis da federagdo deverdo seguir simetricamente. Por outro lado, o Estado
portugués tem sua Constituicdo desde 1976, de modo que o estudo se focara no marco
constitucional mais recente.

Desse modo, ainda que a promulgacdo da Constituicdo brasileira tenha sido
em 1988, vé-se gue a sua aplicabilidade no tocante ao sistema orcamentario somente
poderia ser notada a partir de 1990, dado que no ano anterior (1989) os entes
federados passaram a seguir as disposicdes constitucionais com vistas ao exercicio
financeiro de 1990, além de todos os Estados-membros haverem promulgado suas
respectivas constituicbes estaduais no ano de 1989 (SOUZA, 2005, p.111).

Neste matiz, o presente trabalho, desenvolvido no ambito da dupla diplomacéo
entre a Universidade Tecnoldgica Federal do Parana (UTFPR) e o Instituto Politécnico
de Braganca (IPB), se alinha ao Programa de Mestrado em Planejamento e
Governanca Publica, da grande area de planejamento urbano e regional/demografia e
ao Programa de Mestrado em Administracdo Autérquica, pois a pesquisa busca
estabelecer as diferencas entre Brasil e Portugal nas descentraliza¢cdes orcamentérias
(intra/inter) governamentais, explorando as peculiaridades que cercam ambos o0s
paises, distintos nas suas respectivas forma de Estado.

Em relacdo a linha de pesquisa, no ambito da UTFPR, o estudo adere-se a
linha de Governanca Publica e Desenvolvimento, mais especificamente ao Projeto
Estruturante “Governanga Publica como Contribuicdo para o Planejamento e
Desenvolvimento”. Vé-se assim que a tematica envolve as caracteristicas brasileiras e

portuguesas na execucdo das politicas de desenvolvimento local centrado na
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perspectiva orcamentaria, o que impacta ndo apenas na questdo do planejamento das
politicas publicas, mas também na governanca publica em um Estado Federal na
medida em que ha centenas de entes federativos autbnomos, alguns financeiramente

independentes e outros néo.

Em relacéo a linha de pesquisa no IPB, o trabalho encontra-se em sintonia com
0 estudo da problematica da governanca local sob a perspectiva orcamentaria, dada a
condicdo do Estado portugués, que é Central, e de suas caracteristicas de
descentralizacdo administrativa em relacdo aos concelhos dentro do planejamento de

politicas publicas de desenvolvimento local.

1.3.1 Contribuicbes da Pesquisa

Inicialmente, se comprovado o pressuposto desta pesquisa, 0 estudo
contribuird para o aperfeicoamento do processo orcamentario brasileiro e para o
planejamento das politicas publicas de desenvolvimento local.

Pretende-se ainda fomentar a discussdo dos temas relativos ao
desenvolvimento local tendo o municipio como prospector e indutor das politicas
publicas para esta teméatica e o ente federado, ou Central, no caso portugués, como
financistas destes projetos.

Para o autor do trabalho, a pesquisa contribuird para o aprofundamento dos
temas sobre o0 sistema e processo orcamentario, as politicas publicas para o
desenvolvimento local e as vicissitudes que permeiam Brasil e Portugal na tematica
estudada. O autor é servidor publico brasileiro, de 6rgdo de controle externo, o que
contribuira pessoalmente para o amadurecimento intelectual e o aperfeicoamento
técnico e pratico em relacéo ao dia a dia no controle e qualidade dos gastos publicos.

Para a sociedade a pesquisa contribuira para a inter-relacdo dos dois paises
em temas comuns a ambos, porém com ritos e praticas diferentes. Ademais, a
pesquisa podera fomentar outros estudos na mesma area em perspectivas
diferentes, ou até mesmo servir de incentivo para outras pesquisas que ramifiqguem

para diferentes areas.
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1.4 OUTROS ESTUDOS DE MESMA OU PROXIMA NATUREZA

Para se chegar a estudos de mesma ou proxima natureza, buscando
aproximar-se do estado da arte acerca da tematica abordada, é necessario que se
adote um meétodo consistente na analise das diferentes bases de indexacdo da
producdo cientifica nacional e estrangeira. No ambito do levantamento de
documentos, producdes e trabalhos intelectuais ha diferentes métodos quantitativos
e gualitativos que podem ser um ou outro utilizado ou até mesmo ambos.

Vanti (2002, p.154) discute os métodos como a cienciometria, a informetria,
a bibliometria e, atualmente, a webometria como referéncias métricas de analise da
producdo cientifica. Para o autor (2002), fundamentada em Tague-Sutckiffe, “a
bibliometria trata dos modelos matematicos para medir os aspectos de “producao,
disseminagao e uso da informacéo registrada”.

Santos e Kobashi (2009, p.157) definem a bibliometria como o “conjunto de
métodos e técnicas quantitativos para a gestao de bibliotecas e instituicbes envolvidas
com o tratamento de informacao”. A bibliometria vai mais além como método de gestéao
de bibliotecas. Por meio das ferramentas bibliométricas tem-se um entendimento amplo
das pesquisas anteriores, 0 que leva a refletir sobre o que precisa ser feito (YIN, 2013,
p.2.767), ou seja, por meio da bibliometria parametrizam-se as proximas pesquisas no
sentido de acrescer ou inovar a tematica ja estudada.

Ha na bibliometria trés leis que orientam os resultados que se pretende — a Lei
de Bradford, a Lei de Lotka e a Lei de Zipf, sendo que Silva et al. (2012, p.5) sintetizam-
nas da seguinte forma: a primeira delas mede a produtividade de periddicos cientificos;
a segunda mede a produtividade dos autores; e a terceira e Ultima trata de uma relagéo
entre a frequéncia de determinada palavra e sua posicao dentre as ordenadas, segundo
a sua quantidade de ocorréncia.

Entretanto, para fins deste trabalho, o levantamento bibliométrico ndo tera o
espectro de uma bibliometria com a finalidade de avaliar qualquer destas grandezas.
Vale-se entdo da bibliometria para averiguar a existéncia de pesquisas que tratam
da tematica objeto de estudo e diferencia-las entre si, além de formar o estado atual

da ciéncia sobre o tema de pesquisa.
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Neste trilho para inicio do levantamento bibliométrico, propde-se uma
metodologia sequencial do levantamento de dados. A figura 5 sintetiza o percurso
metodoldgico necessario para a obtencao dos resultados. Em seguida, descrevem-

se a etapa e o0s seus resultados.

FIGURA 5 - ETAPAS DO METODO DE LEVANTAMENTO BIBLIOMETRICO

Delimitagoes Filtragem 4 Tabulagdo
da Pesquisa dos Dados
Fe | | Y 7 | | ™ i | | ™
Definicdo das Filtragem 3 Analise
Palavras-chave 8 dos Artigos
e | | N . | | ™
Filtragem 1 Filtragem 2

FONTE: Adaptado de Felice (2018).

A primeira etapa refere-se a definicdo dos bancos (bases) de dados das quais
serdo coletados os dados relativos a pesquisa. Para tanto, sem desmerecimento a
quaisquer outros, foram definidos os seguintes: (i) Periddicos Capes do Portal Sucupira
(www.periodicos.capes.gov.br), mantido pelo Ministério da Educacéo; (ii) Science Direct
(www.sciencedirect.com); e, (iii) Scopus (Www.scopus.com).

A segunda etapa do percurso metodolégico do levantamento bibliométrico
trata das delimitacdes da pesquisa. Assim, as delimitaces foram definidas como
sendo o periodo temporal das publicacdes, artigos publicados e a abrangéncia
geografica. O periodo temporal condizente adotado para pesquisa é a partir de 1990
até os dias atuais. Tal periodo se justifica tendo em conta que a tematica do trabalho
se refere ao sistema e processo orcamentarios, cujas premissas se encontram
fixadas na Constituicdo Federal de 1988; em se tratando de leis orcamentarias
anuais ou plurianuais, e considerando que a Constituicdo Federal foi promulgada em
5 de outubro de 1988, tem-se que 1990 é o termo inicial.

Em relacdo a Portugal, a delimitacdo pode ser adotada como sendo a

coincidente ao especificado para o Brasil. Isso porque a Consituicdo Portuguesa


http://www.periodicos.capes.gov.br/
http://www.sciencedirect.com/
http://www.scopus.com/
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data de 1974 e que, embora se tenha importantes revisdes cuja ultima é de 2005,
definir como aquele ano tornaria o estudo com foco no tratamento historico sobre o
tema, o que nao € o objetivo deste trabalho.

A delimitacdo quanto aos artigos publicados refere-se aos artigos cientificos e
aos artigos de revisdo, excluindo os demais tipos de publicacdes, independentemente
do pais de origem.

Partindo para a terceira etapa sugerida para a pesquisa, tém-se as
definicbes das palavras-chave para a busca nas bases de dados indexados. Adotou-
se assim os vocabulos empregados no titulo do trabalho, que sao: “Sistema e
Processo Orcamentario para o Desenvolvimento Local: estudo comparativo entre
Brasil e Portugal” e suas possiveis variagdes. Para isso, os termos foram divididos
em dois grupos de palavras: o primeiro, o “orcamento”; e o segundo, “desenvol-
vimento local”’, derivando-se destes nucleos as demais variacdes para a pesquisa. O
quadro 1 traz estas construgdes de variacdes, salientando que as palavras-chave
também foram traduzidas para o inglés para que a pesquisa tenha abrangéncia para
ambos os idiomas.

QUADRO 1 - VOCABULOS E SUAS VARIACOES DE BUSCA
GRUPO ORCAMENTO

GRUPO DESENVOLVIMENTO LOCAL

“Orgamento” “Desenvolvimento Local”

“Orgamento Publico” “Desenvolvimento Social Local’
“Processo Orgcamento Publico” “Desenvolvimento Econémico Social Local”

“Ciclo Orgamento Publico” “Politicas Publicas Desenvolvimento Local”

FONTE: O autor (2019).

O quadro 2 traz a versdo em inglés das palavras-chave definidas:

QUADRO 2 - PALAVRAS-CHAVE EM PORTUGUES E INGLES
continua

PORTUGUES

INGLES

“Orgamento”

"Budget”

“Orgamento Publico”

"Public Budget"

“Processo Orgamento Publico”

"Public Budget Process"

“Ciclo Orgamento Publico”

"Public Budget Cycle"

“Processo Orgamento Publico Politicas Publicas”

“Public Budgeting Process Public Policies”

“Ciclo Orgamento Publico Politicas Publicas”

“Public Budget Cycle Public Policies”

“Processo Orgamento Publico Politicas Publicas
Desenvolvimento Social”

“Process Public Budget Public Policies Social Development”
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QUADRO 2 - PALAVRAS-CHAVE EM PORTUGUES E INGLES

concluséo

“Ciclo Orgamento Publico Politicas Publicas . ) . )

] . “Cycle Public Budget Public Policies Social Development”
Desenvolvimento Social
“Processo Orgamento Publico Politicas Publicas “Process Public Budget Public Policies Economic Social
Desenvolvimento Social Econémico” Development”
“Ciclo Orcamento Publico Politicas Publicas “Cycle Public Budget Public Policies Economic Social
Desenvolvimento Social Econémico” Development”
“Processo Orgamento Publico Politicas Publicas “Process Public Budget Public Policies Social Economic
Desenvolvimento Social Econémico Local” Development Local”
“Ciclo Orgamento Publico Politicas Publicas “Cycle Public Budget Public Policies Social Economic
Desenvolvimento Social Econémico Local” Development Local”

FONTE: O autor (2019).

Apos estas definicdes, passou-se a pesquisa propriamente dita nos sites dos
respectivos indexadores de trabalhos cientificos. No Scopus foram adotados como
filtros da pesquisa o ano, a partir de 1990 até 2019, e artigos (“article”) e revisao
(“review”), além de as palavras-chave abrangerem todos os campos (“all fields”).
A pesquisa no Periédicos Capes limitou-se ao idioma portugués, e foram utilizados
como filtro “periddicos revisados pelos pares”, “artigos” e periodo de 1990 a 2019.

As etapas 4 a 7 tratam da filtragem relativa a aderéncia do conteudo dos
artigos para com a teméatica da pesquisa. Para tanto, delimitou-se a etapa 4
relativamente ao titulo do artigo e sua aderéncia a palavra-chave pesquisada. O filtro
seguinte (etapa 5) é quanto a aderéncia do resumo dos artigos com a tematica de
estudo. A etapa 6 se denota pela leitura breve da introdugdo dos artigos e sua
compatibilizacdo com o tema da presente dissertacdo; e, o ultimo, trata da leitura na
integra dos artigos e sua aderéncia a tematica pesquisada.

A pendltima etapa refere-se a tabulacdo dos resultados e separacdo dos
artigos lidos e analisados na integra quando do desenvolvimento da fundamentagéo
tedrica. Assim, tém-se 0s seguintes resultados consolidados referentes a pesquisa
dos vocéabulos da palavra-chave do tema de pesquisa na tabela 1:
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TABELA 1 - QUANTIDADE DE ARTIGOS NAS RESPECTIVAS BASES DE DADOS CONFORME O VOCABULO

i PERIODICOS | SCIENCE
VOCABULOS SCOPUS TOTAL
CAPES DIRECT

“Orgamento” 2.088 182 1.645 3.915
“Orgamento Publico” 1.338 50 473 1.861
“Processo Orgamento Publico” 1.194 36 148 1.378
“Ciclo Orgamento Publico” 358 11 27 396
“Processo Orgamento Publico Politicas Publicas” 924 28 114 1.066
“Ciclo Orgamento Publico Politicas Publicas” 287 10 22 319
“Processo Orgamento Publico Politicas Publicas
. . 830 21 45 896
Desenvolvimento Social”
“Ciclo Orgamento Publico Politicas Publicas
] ) 262 09 09 280
Desenvolvimento Social”
“Processo Orgamento Publico Politicas Publicas
614 16 15 645
Desenvolvimento Social Econémico”
“Ciclo Orgamento Publico Politicas Publicas Desenvolvimento
. . 215 08 05 228
Social Econémico”
“Processo Orgamento Publico Politicas Publicas
. . L. 436 09 11 456
Desenvolvimento Social Econémico Local”
“Ciclo Orgamento Publico Politicas Publicas Desenvolvimento
. . 153 04 02 159
Social Econdémico Local”
“Ciclo Processo Orgamento Publico Politicas Publicas
. . . 152 04 01 157
Desenvolvimento Social Econémico Local”
"Budget” 3.283 239.321 386.276 628.880
"Public Budget" 2.112 112.003 90.902 205.017
"Public Budget Process" 1.237 93.394 34.811 129.442
"Public Budget Cycle" 311 35.246 14.676 50.233
“Public Budgeting Process Public Policies” 104 72.394 6.923 79.421
“Public Budget Cycle Public Policies” 206 27.252 10.365 37.823
“Process Public Budget Public Policies Social Development” 603 48.543 12.288 61.434
“Cycle Public Budget Public Policies Social Development” 170 17.926 3.990 22.086
“P Public B Public Policies E [ ial
rocess Ub,IC udget Public Policies Economic Socia 541 42,761 0.283 52 585
Development”
“Cycle Public B Public Policies E [ ial
Cycle Pub lc, udget Public Policies Economic Socia 162 16.339 3.450 19.951
Development”
‘Process Public Budget Public Policies Social Economic 398 32952 4.396 37.046
Development Local”
Cycle Public Budget Public Policies Social Economic 130 12.342 1472 13.944
Development Local”
Cycle oT Process Public Budget Public Policies Social 123 11.746 4.985 16.854
Economic Development Local”
TOTAL 18.231 761.907 586.334 1.366.472

FONTE: O autor, a partir da pesquisa nos respectivos sites das bases de dados (2019).

Utilizou-se como palavras-chaves tanto “processo” quanto “ciclo” e suas
traducdes para o inglés tendo em conta que os testes com ambos os vocéabulos,
acrescidos das demais palavras-chaves, retornavam numero diferente de artigos. Ao
utilizar os termos em inglés, o resultado foi um numero muito elevado de artigos, de
modo que se estabeleceu, também, outro critério, utilizando o operador booleano “or”

entre as palavras “Cycle” e “Process” e completando com os demais termos de busca.
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O resultado que se obteve de forma consolidada segundo as expressoes

utilizadas em inglés e portugués foram os que constam da tabela 2:

TABELA 2 - RESULTADO CONSOLIDADO DOS QUANTITATIVOS DE ARTIGOS

i PERIODICOS | SCIENCE
VOCABULOS SCOPUS | TOTAL
CAPES DIRECT

“Ciclo Processo Orgamento Publico Politicas Publicas

152 04 01 157
Desenvolvimento Social Econédmico Local”

“Cycle or Process Public Budget Public Policies Social
Economic Development Local”

TOTAL 274 11.750 4986 17.010
FONTE: O autor (2019).

122 11.746 4985 16.853

Tendo em conta uma quantidade ainda consideravel de artigos tanto da
Science Direct quanto da base de dado Scopus, optou-se por mais um refino da busca
parametrizando os termos apenas para “titulo”, “resumos” e “palavras-chaves” (“article
title”, “abstract” e ‘keywords”), o que, para a Scopus, reduziu-se a quantidade de artigos
para 18. Em relacdo a Science Direct, o refino ndo foi capaz de gerar um resultado
satisfatorio, de modo que se mantiveram os artigos até entdo encontrados e procedeu-
se a sua selecao pela leitura dos titulos.

Apoés o levantamento numérico dos artigos nas respectivas bases de dados,
passou-se a analise dos titulos desses trabalhos e sua vinculacdo com o objeto de
estudo deste trabalho de pesquisa. Os resultados quantitativos deste critério de

selecdo encontram-se na tabela 3:

TABELA 3 - RESULTADO APOS ANALISE DOS TiTULOS DOS ARTIGOS

PERIODICOS SCIENCE

VOCABULOS CAPES DIRECT SCOPUS TOTAL
“Ciclo Processo Orgamento Publico Politicas Publicas 27 03 0 30
Desenvolvimento Social Econdmico Local”
Cycle or Process Public Budget Public Policies Social 11 188 18 217

Economic Development Local”
TOTAL 38 191 18 247

FONTE: O autor (2019).

Em seguida, procedeu-se a analise dos resumos dos artigos que passaram

pela triagem em relacéo ao titulo, conforme os quantitativos constantes da tabela 4.
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TABELA 4 - RESULTADO APOS A ANALISE DOS RESUMOS DOS RESPECTIVOS ARTIGOS

PERIODICOS | SCIENCE

VOCABULOS CAPES DIRECT SCOPUS | TOTAL
“Ciclo ou Processo Orgamento Publico Politicas Publicas
. . . » 17 02 0 19
Desenvolvimento Social Econémico Local
Cycle or Process Public Budget Public Policies Social 03 72 08 83

Economic Development Local”
TOTAL 20 74 08 102

FONTE: O autor (2019).

Entretanto, ainda se obteve uma quantidade consideravel de 102 artigos
relacionados direta ou indiretamente ao tema da dissertagéo, e, iniciada a leitura de
alguns deles, verificou-se, ainda, a existéncia de incompatibilidade do contetido e o
tema de estudo.

Desse modo, a tabela 5 traz a quantidade de artigos efetivamente separados

para a leitura integral, fazendo parte do referencial teérico:

TABELA 5 - QUANTIDADE DE ARTIGOS EFETIVAMENTE A SER EMPREGADA

PERIODICOS | SCIENCE

VOCABULOS CAPES DIRECT SCOPUS | TOTAL
“Ciclo ou Processo Orgamento Publico Politicas Publicas
. . .. y 08 0 0 08
Desenvolvimento Social Econémico Local
Cycle o!' Process Public Budg‘;,et Public Policies Social 02 16 05 23
Economic Development Local
TOTAL 10 16 05 31

FONTE: O autor (2019).

Dada a quantidade de artigos, procedeu-se a leitura de acordo com o
desenvolvimento dos temas e subtemas, ficando os artigos excedentes como

suporte para eventual lacuna na etapa seguinte referente a pesquisa.



38

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

O destaque do cenario tedrico tem por finalidade demonstrar o estado da arte
referente aos temas em discussédo neste trabalho. Envidando passar pelos principais
topicos que possam de alguma forma se alinhar ao posicionamento da pesquisa, notou-
se a necessidade de trazer a este trabalho o panorama tedrico relativo a teoria do
federalismo e centralismo; funcées do Estado e o processo legislativo; o orgamento

publico; e as politicas publicas para o desenvolvimento local nos orgamentos nacionais.

2.1 TEORIA DO FEDERALISMO E CENTRALISMO

2.1.1 Contexto Histérico

bY

As teorias do federalismo e do centralismo se relacionam a origem do
Estado, e este a pessoa politica com poderes para sua autoafirmacédo, auto-
organizacdo e autogestdo com capacidade de representar o povo que reside em
determinado territorio.

Antes de se adentrar ao federalismo e centralismo, € importante uma breve
abordagem acerca da histéria do surgimento do Estado. Alguns autores sugerem que o
vocabulo Estado tenha surgido no século XVI. Dallari (2002, p.51) e Bonavides (2015,
p.40) afirmam que a palavra tenha aparecido primeiro em “O Principe”, de Maquiavel,
cujas narrativas tratam do dominio de territérios e principados.

De fato, naquele livro Maquiavel (2010, p.5) refere-se as cidades de Mildo e

Napoles como se fossem cidades-estados:

Todos os estados, todos os dominios que tiveram e tém império sobre os
homens foram e sdo ou republicas, ou principados. Os principados ou séo
hereditarios — aqueles nos quais a linhagem de seu senhor é principe ha
muito tempo —, ou s&o novos. Os novos ou sdo inteiramente novos, como foi
Mildo para Francesco Sforza, ou sdo como membros anexados ao estado
hereditario do principe que os conquista, como € o reino de Napoles para o
rei da Espanha.

Alguns documentos franceses, ingleses, alemées e espanhdis dos séculos
XVI e XVIl usaram a expressao “Estado” para designar as cidades independentes e

até mesmo grandes extensdes de terras particulares em que houvesse um poder

jurisdicional (DALLARI, 2002, p.51). Na mesma direc&o Bobbio (1987, p.73) traz uma
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tese de que o Estado, como ente politico, originou-se da evolucdo da comunidade
primitiva para a sociedade civilizada. Enfatiza o autor que a comunidade formada
pelos lacos de parentesco ou de unides familiares para fins de sobrevivéncia, ainda
na idade primitiva, levou a constituicdo de um estado social que, entretanto, ainda
era desprovida de capacidade politica para se organizar. E o que ele sugere na
seguinte passagem (BOBBIO, 1987, p.74):

Com o nascimento da propriedade individual nasce a divisédo do trabalho,
com a divisdo do trabalho a sociedade se divide em classes, na classe dos
proprietarios e na classe dos que nada tém, com a divisdo da sociedade em
classe nasce o poder politico, o Estado, cuja funcdo é essencialmente a de
manter o dominio de uma classe sobre a outra recorrendo inclusive a forca,
e assim a de impedir que a sociedade dividida em classes se transforme
num estado de permanente anarquia.

Azambuja (2008, p.117) propde trés teorias filosoficas das quais o Estado se
originou: teoria familial; teoria contratual; e teoria violenta (da forca). A teoria familial
pressupde que o Estado surgira das relagdes familiares e de suas tradi¢cdes, enquanto a
teoria contratual estabelecia o vinculo em sociedade a semelhanca de quando se firma
um contrato, que posteriormente foi evidenciado na obra “Do Contrato Social”’, de Jean-
Jacques Rousseau; por fim, a teoria violenta prega a origem do Estado na acéo violenta
para a sua formacédo (AZAMBUJA, 2008, p.118-125).

Em relacdo a origem histérica do Estado, Azambuja (2008, p.126-132)
destaca trés modelos de formacdo do Estado: a formacdo natural, a formacéo
histérica e a formacdao juridica. O autor sustenta ainda que a formacao natural do
Estado tem origem na caracteristica nbmade e sedentaria da humanidade, ligando-
se a partir da fixacdo das sociedades primitivas nos territérios e 0s seus aspectos
sociais que proporcionaria a ideia de propriedade privada e o comércio individualista
fomentando a vida urbana.

Nesta linha de entendimento, o poder se originaria daquele que se
destacasse em algum episédio de perigo iminente e exigisse uma lideranca para
afasta-lo ou de crencas de que certas pessoas tinham poderes para conversar com
espiritos ou prever catastrofes (AZAMBUJA, 2008, p.128).

Em relagcdo ao modelo historico, a origem do Estado se daria de trés modos:
modos originarios, modos secundarios e modos derivados (AZAMBUJA, 2008,
p.129-130). No modo originario, o Estado surgiria diretamente do povo, sem que

houvesse outro Estado preexistente; o modo secundario se daria por meio de fuséo
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ou cisdo de outros Estados para formar os novos; e no modo derivado o Estado se
formaria por influéncia de outros Estados (AZAMBUJA, 2008, p.129-130).

Ao tratar do modelo juridico de formacé&o do Estado, Azambuja (2008, p.131-
132) vincula sua existéncia a partir da organizacdo da sociedade e a criacdo de
orgaos que o representam, dando origem a uma Constituicdo, sendo esta 0 marco
do seu nascimento.

Por ndo se tratar de Estados como hoje sdo conhecidos, as cidades a época de
Maquiavel ndo poderiam ser assim consideradas, levando alguns autores a designar
como Estados apenas aqueles surgidos a partir do século XVII. Entretanto, é importante
afirmar que as cidades como Babildnia, Esparta, Atenas, Roma, governadas por
imperadores e tiranos que exerciam seus poderes de coercdo e contencdo sobre o
povo da época, continham um poder cuja caracteristica leva a uma representacdo de
Estado (BONAVIDES, 2015, p.38).

Em seguida a Idade Média, ja no século XVIIl, com as aspiracdes
iluministas, surge o Estado Moderno, trazendo consigo a lapidacao dos conceitos de
soberania nacional juntamente com o0 seu contraposto, a soberania de mercado, o
qual este ignorava qualquer poder ou organizacao estatal que pudesse criar ébices
ao modelo recolonizador das associacfes de capital (BONAVIDES, 2015, p.39-40).

A soberania como instrumento e substéncia do poder e os fundamentos
teoldgicos que colocam lado a lado o trono e o altar surtem como sustentacdo da
Monarquia clerical em um primeiro momento como justificativa ao Estado Moderno
Absolutista (BONAVIDES, 2015, p.41-42). Posteriormente, o contratualismo de
Hobbes enseja a base filoséfica para o rompimento da teoria do Absolutismo e os
fundamentos teolégicos, justificando o poder advindo do Homem, e ndo das
divindades como antes se pensava (BONAVIDES, 2015, p.42).

Sendo o Homem a nascente do poder, Hobbes entédo teoriza o poder infinito
do governante com base no contrato social, cuja dualidade de um estado de
natureza que antecede o estado de sociedade justifica a reciprocidade entre a
alienacao de todas as liberdades ao Estado Absoluto e a conservacéo social por
este garantida (BONAVIDES, 2015, p.42-43).

Bonavides narra com exatiddo a decadéncia do Estado Absoluto (2015,

p.43-44).
O Estado absoluto secularizado por Hobbes em esferas teéricas parece
haver logrado em Portugal do século XVIII sua expressao mais acabada.
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A velha Monarquia Portuguesa inscreve em seus fastos o exemplo histérico
deveras ilustrativo de como o Estado absoluto se trasladou da teoria a
praxis. Tal ocorreu por acdo de um grande ministro, braco forte da Realeza
Bragantina, quando a Coroa da velha Monarquia Lusitana cingiu a cabeca
de D. José. O ministro foi Pombal. Com pulso de ferro, removeu as ruinas
do terremoto que devastou Lisboa, reconstruiu a metrépole do Império,
expulsou os jesuitas, enfrentou a dobrez e a soberba da Aristocracia, puniu
com pena capital os nobres que atentaram contra a vida do Rei, fez
suprema a majestade do Cetro, fomentou e favoreceu com a mao do
progresso as empresas mercantis e interrompeu a decadéncia portuguesa.

[.]

Com efeito, o0 Estado Moderno ligado a derradeira versdo do Absolutismo
monarquico antecipava ja em Portugal [...] 0 advento das classes sociais
cujo poder a revolucao faria irresistivel.

E neste cenario que o Absolutismo seria exterminado para dar lugar as
aspiracdes revolucionarias em curso na época, prestes a inaugurar as liberdades do
Estado constitucional.

No Estado Moderno Absoluto, ainda antes da chegada do Estado
constitucional, com esteio na soberania, supde-se que a protecdo e a ordem
somente serdo garantidas se houver um poder estatal homogéneo, autbnomo e
Unico (ZIPPELIUS, 1997, p.73-74). E esta autonomia e unidade de poder que
permite o surgimento do Estado centralizado. Zippelius (1997, p.80) afirma que em
um Estado ndo existem quaisquer competéncias de regulacdo que sejam autdbnomas
em relacdo ao centro de poder, de modo que a soberania e a unidade de poder sao

faces de uma mesma moeda.

2.1.2 O Estado Unitario

E pela unidade juridica do poder do Estado que se justifica o centralismo
como sendo uma ordem homogénea de direito e de competéncias (ZIPPELIUS,
1997, p.80) e dai se extrai a ideia do Estado Unitario.

Tem-se Estado Unitario quando ha um poder central que € a cupula e o
nacleo do poder politico (DALLARI, 2002, p.254), cuja unidade é uma tendéncia das
sociedades politicas com objetivos sociais comuns e € de sua natureza convergir-se
para o centro e dai se sujeitarem a uma autoridade e ordem juridico-constitucional
comum (ACQUAVIVA, 2000, p.101).

Ao tratar de Estados Unitarios e Estados Federais esta a classificar os
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Estados segundo a forma. Dentro desta classificacdo se destaca a que divide os
Estados em simples e compostos. O Estado Unitario situa-se na ala dos Estados
Simples que, embora tenham a sua complexidade (AZAMBUJA, 2008, p.160), séo
dados por alguns autores como sendo a unica forma de Estado nesta categoria. Por
outro lado, h&a outra corrente, inaugurada por Juan Ferrando Badia, que sustenta a
existéncia dos Estados Regionais, como o sdo a Espanha e a Itélia, que ora situam-
se como Estados Unitarios, ora sdo tomados como uma terceira forma de Estado,
como sugere Badia (DALLARI, 2002, p.254).

Azambuja (2008, p.160) reproduz a no¢do de Estado simples e composto
proposta por Hauriou nos seguintes termos:

Pode-se denominar ‘Estado simples’ o que ndo é divisivel em partes
internas que merecam o nome de Estado e nédo estdo unidas por um vinculo
de sociedade, e ‘Estado composto’ o0 que, ao contrario, € divisivel em partes
internas que merecem o nome de Estados e que sdo unidas entre si por um
vinculo de sociedade.

Para Acquaviva (2000, p.101), o Estado Unitario € um ente politicamente
centralizado, assumindo uma caracteristica de unicidade de poder que irradia para
todo o territorio. Entretanto, ainda que esta unidade de poder seja coerente com o
Estado Unitario, ha outra caracteristica dos Estados, independentemente se simples
ou composto, que € a descentralizacdo administrativa. No Estado Unitario esta
caracteristica de descentralizacdo possui relevo na medida em que se possam
confundir os centros de irradiacdo de poder.

Didaticamente, como o fez Bonavides (2007, p.162-166), o Estado Unitario
pode ser centralizado ou descentralizado. Para o primeiro, a centralizagdo pode ser
politica, administrativa, territorial e material, concentrada e desconcentrada
(BONAVIDES, 2007, p.162-165). A figura 6 resume as formas de centralizacdo

propostas pelo autor (2007):

FIGURA 6 - FORMAS DE CENTRALIZACAO DO ESTADO UNITARIO

ESTADO UNITARIO

Centralizagéo
Territorial e
Material

Centralizagé&o Centralizagé&o
Politica Administrativa

Centralizagéo Centralizagé&o

Concentrada Desconcentrada Descentralizagdo

FONTE: O autor, a partir da classificagdo de Bonavides (2007, p.162).
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A centralizagé@o politica no Estado Unitério € a unidade do sistema juridico,
ndo havendo ordenamentos juridicos gerais ou particulares, sendo que € da
caracteristica do Estado Unitario a exclusdo de toda a normatividade plural
(BONAVIDES, 2007, p.162).

Por outro modo, a centralizacdo administrativa é a aplicacdo da lei ou a
gestdo de servicos conduzida independentemente de quem se valera da lei ou dos
beneficiarios dos servicos (BONAVIDES, 2007, p.163).

Ja a centralizacdo territorial pressupde a extensdo do poder central a todo
um territério (BONAVIDES, 2007, p.163); entretanto, deve-se considerar que o
Estado centralizado somente é possivel quando a extensao territorial € pequena e a
populacao reduzida, uma vez que as diversidades provocadas pela grande extenséo
territorial e populacional levariam a necessidade de descentralizar as atividades dos
servigos publicos (AZAMBUJA, 2008, p.162). Quanto a centralizacdo material pode-
se afirmar que esta é a absorcéo pelo poder central de assuntos antes tratados por
poderes fracionarios ou particulares (BONAVIDES, 2007, p.163).

A centralizagdo concentrada € o tipo puro do Estado simples. Este tipo puro
de Estado Unitario pressupde a existéncia Unica de um Poder Legislativo, Executivo
e Judiciario, com todas as autoridades executivas e judiciarias sujeitas ao poder
central, sendo deste a delegacdo das atribuicbes (AZAMBUJA, 2008, p.161). Para
Bonavides (2007, p.163), a centralizacdo concentrada € a combinacdo de um soé
centro de decisdo para um corpo de servidores hierarquicamente subordinado
diretamente a autoridade central.

Em relacdo a centralizacdo desconcentrada, € importante destacar a sua
distincdo da descentralizacdo. Para tanto, € oportuno reproduzir o entendimento de
Bonavides (2007, p.164) acerca do assunto:

A centralizagdo desconcentrada importa no reconhecimento de pequena
parcela de competéncia aos agentes do Estado, que se investem de um
poder de decisdo cujo exercicio Ihes pertence; poder, todavia, parcial,
delegado pela autoridade superior, a qual continuam presos por todos os
lacos de dependéncia hierarquica.

Na centralizagdo desconcentrada, as necessidades sociais de natureza
local, quando dentro das conveniéncias administrativas, poderao ser executadas por
uma parcela do poder central de modo delegado, e ndo autbnomo, ao poder local,
sendo este um longa manus do poder central (BONAVIDES, 2007, p.164).

Por outro lado, a descentralizacdo no Estado Unitario se concretiza a partir da

coletividade secundaria, que possui uma prerrogativa delegada pelo poder central e por
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meio desta prerrogativa estatuem-se os 6rgaos descentralizados (BONAVIDES, 2007,
p.164). Note-se a importante diferenca entre descentralizacdo e centralizacdo
desconcentrada, uma vez que esta advém diretamente do poder central, enquanto
aquela advém da coletividade, que possui uma prerrogativa delegada pelo poder
central. Também é necessario afirmar que a descentralizacdo se refere ao aspecto
administrativo do Estado Unitario, de modo que, caso caracterizada a descentralizacdo
politica, se estara diante de um Estado Federal (BONAVIDES, 2007, p.166).

2.1.3 O Estado Federal

Proveniente da Revolugdo norte-americana do século XVIII, o Estado
Federal é espécie do género federacdo (ACQUAVIVA, 2000, p.103). Dentro daquela
classificagdo mencionada no item anterior, o Estado Federal € dado como um
Estado composto, assim como também é a confederacao.

Antes de se adentrar a questéo do federalismo, Bonavides (2007, p.170) traz
algumas classificacbes quanto a unido dos Estados segundo a sua espécie,
ressaltando a complexidade destas classificagcbes tendo em conta os diversos
critérios que podem ser utilizados. Assim, sugere o autor que as unides dos Estados
podem ser paritarias e desiguais; de direito internacional ou de direito constitucional;
e simples ou institucionais. O quadro 3 resume estas diferentes uniées de Estados:

QUADRO 3 - UNIOES DE ESTADOS E SUA COMPREENSAO

UNIOES COMPREENSAO EXEMPLOS

Paritarias Sao unides de Estados que possuem 6rgdos comuns e se Unido Pessoal e Real,
entendem como organiza¢des administrativas permanentes Federagéo.

Lo S&o uniBes que se sujeitam hierarquicamente a outro(s) Estado(s), Estado vassalo,

Desiguais X N 1 . o protetorado ou sob
como medida de protecdo, em notorio carater de dependéncia.

mandato.
Sao unides que podem ter a forma comunitaria ou societaria. A Comunitaria: Unido

Direito forma comunitaria converge para a criagdo de 6rgaos de natureza |Real;

Internacional administrativa ou judiciaria comuns e sob um mesmo chefe para os | Societaria:
Estados-membros. Ja a forma societaria se caracteriza mediante | Confederagéo, FMI,
um pacto ou acordo para a formacao de organizagfes interestatais. | ONU, UNESCO.

D|re|tq . Sé&o unides que se fundam no ordenamento interno estatal. Federacéo.

Constitucional

= . ~ - . UniBes de
. Sao unides que ndo originam uma comunidade de Estados, mas -

Simples : . protetorado; Unides

promove aliangas entre Estados para fins comuns.

de tutela.
S&o uniBes que produzem uma verdadeira Unido de Estados. Gerais: ONU;
Podem ser Unides gerais, particulares e complexas ou compostas. |Particulares:

Institucionais As primeiras s&o as unides abertas e equivalem a toda a Federacéo, OEA,;
comunidade internacional. As segundas sdo unides fechadas. As | Complexas: Estado
terceiras sdo Estados de Estados. Federal.

FONTE: Adaptado de Bonavides (2007).
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Outra classificacdo também trazida por Bonavides (2007, p.173-184) séo as
que categorizam em Unido Pessoal, Unido Real (AZAMBUJA, 2008, p.164),
Confederacdo e Commonwealth.

A Unido Pessoal é mais presente no regime monarquico e ocorre quando,
acidental e involuntariamente, um s6 monarca ocupa dois tronos, citando como
exemplos o que ocorreu na Dinamarca e Islandia em 1918 a 1941; e na Alemanha e
Espanha de 1519 a 1556 (BONAVIDES, 2007, p.173).

A Unido Real é a vontade comum de dois monarcas em estabelecer uma
relacdo de comunhdo de coisas, interesses ou negocios como laco associativo de
um Estado ao outro (BONAVIDES, 2007, p.176-177).

Em relacdo a Confederacdo, Bonavides (2007, p.179-180) preceitua que se
trata de uma sociedade de Estados juridicamente iguais, sem perda das respectivas
soberanias, cujos lacos sdo de direito internacional e de ordem diplomatica.

Por fim, Bonavides (2007, p.181-184) traz ainda o modelo desenvolvido
pelos ingleses, o Commonwealth. Este modelo, segundo o autor, difere de quaisquer
das unides anteriormente citadas porque se refere a uma Comunidade de Estados
gue antes pertenciam a coroa britanica e dai eram chamados de Comunidade
britanica (British Commonwealth). A partir do Terceiro Império Britanico, apods
paulatina autonomizacdo das possessdes coloniais, passaram a plenitude da
soberania e a cooperacédo e solidariedade entre os povos participantes, existentes
ainda hoje como na Australia, Nova Zelandia e Canada (BONAVIDES, 2007, p.182).

Superada a introducéo destas classificacfes quanto a Unido dos Estados,
ingressa-se no panorama teoérico dos Estados Federais, cujo surgimento, no Estado
Moderno, ocorre ap0s a independéncia das treze col6nias inglesas na Ameérica,
tornando cada qual um Estado e, posteriormente, para frear o avango da expansao
holandesa e as lutas contra os indigenas, resolveram se unir em confederacéo para
melhor uso das suas forgcas (DALLARI, 2002, p.255). Em 1787, reuniram-se 0sS
Estados confederados na cidade de Filadélfia e ap0s inimeras discussoes
resolveram se unir e criar um Estado Federal (DALLARI, 2002, p.256).

Dallari (2002, p.254-255) traz uma nocdo do que seja federacdo. Para o
autor, federacdo é um pacto, uma alianga, e conclui que ndo € qualquer alianga.
Deve obedecer a certas caracteristicas para que seja considerada uma federacao

(DALLARI, 2002, p.255), que podem ser resumidas na figura 7, em razdo das quais
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tende esta forma de Estado a dificultar a formacao de Estados totalitarios e favorecer
a defesa das liberdades e a participacdo no poder politico, contrapondo-se as

caracteristicas do Estado Unitario:

FIGURA 7 - CARACTERISTICAS FUNDAMENTAIS DO ESTADO FEDERAL

— Adesdo ao novo Estado e perda da condicdo de Estados
— A Constituicdo como base juridica

— Inexisténcia do direito de secesséo

— Soberania somente do Estado Federal

—  Distribuicdo de competéncias entre a Unido e os Estados

Estado Federal

— Atribuic@o de renda prépria para cada esfera de competéncias

— Poder politico compartilhado entre a Unido e os Estados

— Cidadania do Estado Federal e perda da cidadania anterior

FONTE: Adaptado de Dallari (2002).

Bonavides (2007, p.193), apoiado em Jellinek (1914), trata o Estado Federal
como o “Estado soberano, formado por uma pluralidade de Estados, no qual o poder
do Estado emana dos Estados-membros, ligados numa unidade estatal”. Os
Estados-membros sdo unidades que possuem capacidade de auto-organizacdo e
autoadministracao e que, entretanto, ndo sdo dotadas de soberania e se sujeitam a
uma Constituicdo Federal (ACQUAVIVA, 2000, p.104). Do mesmo modo como nha
Carta Constitucional que originou o Estado Federal americano em 1787, o
federalismo consagra a “pluralidade de centros locais de poder” detentora da
capacidade de autogoverno e autoadministracdo, cujas competéncias Ssao
organizadas por uma Constituicdo Federal (MORAES, 2009, p.13).

E o Estado Federal uma uni&o de Estados, de carater juridico-politico, cujas
funcbes e atribuicbes séo distribuidas entre os 6rgdos centrais da federacdo e os
Estados federados, compartilhando as competéncias que em um Estado Unitario

pertenceriam a uma organizacao estatal unitaria (ZIPPELIUS, 1997, p.82-83).
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Importante destacar que a federacdo € um mecanismo para lidar com a
fragmentacdo do poder, ou seja, a organizacdo do poder politico territorial em
Estados de grandes extensfes territoriais, cujas diversidades étnicas, linguisticas,
culturais, politicas e socioecondmicas impdem uma organizagdo que agregue estes
valores em um determinado territério (ABRUCIO, 2005, p.42).

Algumas teorias tentam sustentar o Estado Federal e, dentre elas,
destacam-se a teoria de Calhoun, a teoria de Le Fur e a teoria da Escola de Viena
(AZAMBUJA, 2008, p.170-172). A teoria de Calhoun se apega ao vocabulo Estado,
para negar a existéncia do Estado Federal. Um de seus argumentos sugere que a
soberania € um atributo do Estado, ndo podendo ser este atributo compartilhado
entre a Unido e os Estados-membros, de modo que se a soberania pertence aos
Estados-membros, com estes se forma uma Confederagcdo; se, ao contrario, a
soberania pertence a Unido, os Estados-membros ndo sdo Estados (AZAMBUJA,
2008, p.170).

A teoria de Le Fur, segundo Azambuja (2008, p.171), pode ser de dois modos:

1.°) O Estado Federal pode nascer independentemente de um tratado, de
dois modos: a) Quando um Estado, unitario a principio, se transforma
em Estado Federal, outorgando a suas antigas provincias certa
autonomia e concedendo-lhes participagdo na formacéo da vontade da
Unido. Foi o que se deu com o Brasil, que, de Império unitério, se
transformou em Republica federativa, com a promulgacdo de sua
Constituicdo de 1891; b) Quando o nascimento do Estado Federal ndo
é resultado da vontade dos Estados particulares, e sim de um
movimento nacional, pacifico ou nao.
Foi o0 que se deu com a Suica, em 1848, que de Confederacao passou
a Federacéo, ndo obstante ter conservado a designacao primitiva.

2.9 O Estado Federal pode nascer de um tratado firmado entre si pelos
Estados particulares.
Resta apenas demonstrar, contra a argumentagdo de Calhoun, que esse
tratado pode dar origem a Constituicdo que organiza o Estado Federal.

O nascimento de um Estado Federal resultante de um tratado é possivel a
partir do momento em que os Estados interessados assim se manifestem em tratado
entre eles celebrado, no qual se estabelece a vontade de criar um novo Estado e se
fixa a sua organizacao; em seguida, elabora-se a Constituicdo, que sera submetida
a aprovacao por cada um dos Estados-partes no tratado, aprovando-a segundo a
Constituicdo anterior de cada Estado; por fim, tem-se a vigéncia da Constituicao
Federal como consequéncia de um tratado (AZAMBUJA, 2008, p.171-172).

Para a teoria da Escola de Viena o “Estado Federal € um Estado segundo o
direito internacional; os Estados federados sao Estados segundo o direito interno ou
nacional” (AZAMBUJA, 2008, p.172).
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Nesse sentido de participacdo no poder politico como expressdo genuina da
democracia, sustentam-se os pilares da federacdo que, conforme ensina Georges
Scelle (1948), citado por Bonavides (2007, p.195), encontram-se na lei da participacédo e
da autonomia a importante distingcéo entre o Estado Federal e o Estado Unitario.

A lei da participagdo, como na teoria de Le Fur, citado alhures, é a
contribuicdo do Estado-membro na formacéo da soberania nacional, sendo parte no
processo de constituicdo do poder politico e das instituicbes da federacéo
(BONAVIDES, 2007, p.195). Ja a lei da autonomia sustenta a capacidade de cada
Estado-membro exercer suas competéncias estatais, sem qualquer 6bice, desde que
previstas nos principios da Constituicdo Federal (BONAVIDES, 2007, p.195-196).

As soberanias de competéncias, quando deferidas aos 6rgaos da federacéo,
possibilitariam a estes reduzirem ilimitadamente ou abolirem as competéncias dos
Estados-membros, e dai o Estado Federal seria um Estado Unitario (ZIPPELIUS,
1997, p.83). Por outro lado, se os Estados-membros dispusessem da soberania das
competéncias, estes poderiam subtrair as competéncias da federacédo, fugindo do
gue seja Estado Federal (ZIPPELIUS, 1997, p.83).

Desse modo, a existéncia do Estado Federal se vincula a uma soberania
popular, deferida pelo voto aos cidadaos capazes de elegerem “um poder constituinte,
plenamente soberano”, que estabelecera as linhas basicas da organizacéo federal, as
competéncias materiais, legislativas, administrativas e judiciérias; as instituicdes e as
esferas para a execugcdo das competéncias e a autonomia dos respectivos Estados-
membros (BONAVIDES, 2007, p.196-199), bem como os direitos e garantias
fundamentais deferidas ao povo.

A figura 8 demonstra a amplitude das competéncias distribuidas em um
Estado Federal como o Brasil, que possui trés niveis de autonomizacdo das

competéncias estatais.

Registre-se como interessante a figura do Municipio neste cenario de entes
federados. A adocéo de uma federacéo de trés niveis, como a brasileira, advém de
um processo historico de reconhecimento das autonomias estaduais e municipais e
da auséncia de controle por parte dos Estados-membros em relacdo as questdes
locais (SOUZA, 2005, p.110).
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FIGURA 8 - COMPETENCIAS AUTONOMAS DOS ENTES FEDERADOS
DO BRASIL

Estado Federal

Estado-membroe
Distrito Federal

Municipio

FONTE: O autor (2019).

Deve-se ressaltar que os Estados-membros, como entes federados,
participam diretamente das competéncias do Estado Federal como elemento
constitutivo da federacao por meio de representantes na conhecida Camara Alta, ou
Senado Federal, no caso brasileiro (BONAVIDES, 2007, p.200).

Os ditos senadores da Republica sao representantes dos Estados-membros
fixados em numero igual para todos os componentes do Estado Federal. O detalhe é
que o Municipio ndo possui tal representacdo no Senado Federal. Sobre isso
Bonavides (2007, p.201) destaca que:

O “bicameralismo” ou legislativo dual confere ao Estado-membro através
da camara representativa dos Estados ingeréncia ativa em matéria de
revisdo constitucional, tornando-se ponto dos mais caracteristicos do
sistema federativo.

O sistema de duas Camaras, da esséncia da ordem federativa, testemunha
precisamente uma técnica vertical de separac¢do de poderes. Um ramo de
poder legislativo — 0 Senado — exprime a vontade dos Estados, mas o poder
politico soberano se manifesta também através da segunda casa legislativa:
a Camara de Deputados ou Casa de Representantes por onde se filtra a
vontade dos cidaddos, vontade democratica, vontade popular, que
expressa, na producdo da ordem juridica, o sentimento nacional unificado.

Assim, se €& da esséncia do sistema federativo o bicameralismo com a

participacdo do Estado-membro, ndo se inclui nesta esséncia o Municipio, de modo que
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nao se lhe defere o carater de ente federado. Outra caracteristica que também reforca a
exclusdo da qualidade de ente federado ao Municipio € a inexisténcia do terceiro poder,
o Poder Judiciario. Este Poder ndo s6 equivale a existéncia de tribunais para dirimir os
conflitos da sociedade que compde o Estado-membro, mas também pela necessidade
de haver uma Corte Suprema para guardar a Constituicdo Federal e “operar o equilibrio
de toda a ordem, a estrita conformidade dos poderes da Unido e dos Estados com os
principios basicos da Constituicdo.” (BONAVIDES, 2007, p.196).

No caso do Brasil, anote-se que os atos contestados em face de lei federal
nao se sujeitam a julgamento pelo Supremo Tribunal Federal (STF), Corte Guardia
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), conforme descrito por Bonavides. Como
ndo é permitido o direito de secessdo! aos Estados-membros, sob pena de sofrer
uma intervencéo federal, ndo se denota a mesma san¢ao ao Municipio desejoso em
se destacar do Estado brasileiro para se unir a um outro Estado estrangeiro, ou até
mesmo de se autoproclamar independente.

Deve-se destacar que o processo de democratizacdo do pais culminou com
o fortalecimento de um federalismo estadualista gracas a atuacdo das liderancas
regionais no Congresso Nacional, deferindo aos Estados-membros um poder
administrativo e financeiro por meio de empresas estratégicas e bancos estaduais,
além de uma autonomia inédita simbolizada pela insercdo do federalismo como
clausula pétrea na CF (ABRUCIO, 2005, p.47).

Dentro destas questfes de Estado Unitario e Estado Federal e com esta
caracteristica dos Municipios no caso do Brasil — uma vez que sdo de sua
competéncia os assuntos de interesse local —, repercute neste estudo a teméatica das
descentralizagcbes orcamentarias para a execucdo de politicas publicas de
desenvolvimento local uma vez que as caracteristicas das formas de Estado podem
nao interferir na formatacéo da distribuicdo de recursos orcamentarios. Para tanto,
h& que se debrucar sobre o cenario tedrico do processo legislativo de ambas as
formas de Estado tratadas neste trabalho, para entdo adentrar-se ao ponto
orcamentario.

Outro ponto fundamental para este estudo, e que pode auxiliar por ocasido da

pesquisa, € quanto ao elenco de cinco questbes que obstaculizam o desempenho dos

1 Direito de secessdo € um processo unilateral em que determinado grupo procura se
separar do Estado, sem o seu consentimento, formando um novo Estado (CARNESELLA, 2018).
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municipios e interferem nas relagdes intergovernamentais (ABRUCIO, 2005, p.48-49).

O guadro 4 resume estes cinco pontos, bem como a sua compreensao:

QUADRO 4 - COMPREENSAO DOS OBSTACULOS AO DESEMPENHO DOS MUNICIPIOS

OBSTACULOS AO DESEMPENHO

DOS MUNICIPIOS COMPREENSAO

Desigualdades regionais nos aspectos socioecondmicos e
Desigualdades de condi¢Bes econdmicas |desigualdade administrativa reforcada pelo grande nimero de
e administrativas municipios pequenos sem condi¢des de sobreviver com suas
proprias arrecadagdes e maquina administrativa precaria.

Ideia de que os governos locais podem resolver sozinhos todos
os dilemas da acdo coletiva de suas populacdes, incentivando os
prefeitos a se tornarem atores por exceléncia, defendendo o seu
municipio como unidade legitima e separada dos demais.

Discurso do “municipalismo autarquico”

Crescimento acelerado das areas metropolitanas, aumentando os
problemas sociais, sendo ainda desfavorecido em razéo das
“Metropolizagdo” acelerada estruturas financeiras, que privilegia a criacdo de pequenos
municipios em detrimento & metropolizac¢éo, e politico-juridica,
com o enfraquecimento da gestdo compartilhada do territorio.

A existéncia de resquicios antirrepublicanos no ambito local, sendo

Accountability democrética . - - . .
gue muitos governos locais séo administrados por oligarquias.

O processo descentralizador ndo leva & democracia se nao
Padréao das relagdes intergovernamentais | houver uma mudanca de postura dos cidaddos em relagéo aos
governantes e reformas nas instituigées politicas subnacionais.

FONTE: O autor, a partir de Abrucio (2005, p.48-49).

Mencione-se que historicamente o Estado brasileiro como Estado Federal
sempre manteve um rigido regime em relacdo aos demais entes federados no tocante
as disponibilidades orcamentarias e financeiras, centralizando na Unido as maiores
arrecadacoes, o que foi mitigado por ocasido do governo militar ao criar os Fundos de

Participacéo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM) (SOUZA, 2005, p.108-109).

2.2 FUNCOES DO ESTADO E O PROCESSO ORCAMENTARIO

Ainda na seara da Ciéncia Politica e Teoria do Estado, antes de avancar
para o cenario teérico do processo orgamentario tecem-se, a seguir, consideracdes
introdutdrias quanto as func¢des do Estado.

Dallari (2002, p.102-107) propde diversas classificagbes quanto aos fins do
Estado para sintetizar, ao final, que o Estado é um meio para os individuos e as

sociedades atingirem os respectivos fins particulares, concluindo que o fim do Estado é
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0 bem comum como sendo o “conjunto de todas as condi¢cdes de vida social que
consintam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade humana”.

Esse desenvolvimento da personalidade humana nao prescinde da
necessaria presenca estatal, estando a sua expressao na previsao dos direitos e no
resguardo das garantias fundamentais.

Para tanto, o Estado se vale da sua for¢a e vontade, que é traduzida em sua
funcdo diante dos individuos e da sociedade. Tais funcdes, afirma Azambuja (2008,
p.208), podem ser divididas em: fungéo legislativa, executiva e judiciéria. Este autor
coloca a funcdo legislativa como aquela que estabelece 0s regramentos em
sociedade, ou seja, a edicdo de leis e normas legislativas que sujeitar4 toda a
sociedade. A funcdo executiva, segundo o0 autor, sdo 0s atos materiais para
promover a atividade do Estado para o bem comum, por meio da execucdo dos
servicos publicos, provimentos de cargos e funcbes, implementacdo de politicas
publicas, entre outros. Por fim, a funcdo judiciaria € necessaria para dirimir os
conflitos das relagBes sociais e estabelecer a paz social aplicando a lei ao caso
concreto (AZAMBUJA, 2008, p.208-209).

Desse modo, as funcbes do Estado encontram-se divididas de forma
especializada obedecendo a atual complexidade do Estado moderno e ao progresso
dos povos (AZAMBUJA, 2008, p.209), cada qual com circulos de atribuicdes
definidos constitucionalmente, correspondendo a um 6rgdo proprio, autbnomo e
independente, expressado pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, dando
ensejo a teoria da separacdo dos poderes que, porém, mantém-no COmo uno e
indivisivel (BASTOS, 1995, p.76).

Esta divisdo de funcdes e alocacdo em cada um dos poderes funciona como
um meio de limitacdo do proprio poder, os chamados freios e contrapesos (checks
and balances), criacdo genuina de Montesquieu e que se tornou um dogma do
constitucionalismo (SOARES, 2017, p.57-58), prevista na Constituicdo Federal
brasileira logo em seu artigo 2.°, que prenuncia que os poderes sdo harmonicos
entre si (BRASIL, 1988).

O controle mutuo do poder é essencial em uma federagéo tendo em conta o
seu mecanismo de fiscalizac&o reciproca, que previne a concentragdo indevida de
poder e reforca a busca pela interdependéncia federativa democratica (ABRUCIO,
2005, p.44).
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A importancia da separacdo dos poderes é tdo substancial para a
composi¢cdo do Estado moderno que a Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789 fez constar em seu artigo 16° que “qualquer sociedade em que nao
esteja assegurada a garantia dos direitos, nem estabelecida a separagdo dos
poderes, ndo tem Constituicdo” (NOHARA, 2017, p.40).

Esse mecanismo de equilibrio e controle reciproco que deve permear os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario proveio da evolugcdo na teoria da
trajetdria dos astros, segundo a qual estes seguem a sua trajetéria sem se chocar
uns com os outros (BASTOS, 1995, p.76).

Em boa sintese, Azambuja (2008, p.212) esclarece que:

[...] a funcéo legislativa é desempenhada principalmente pelo 6rgéo legislativo,
o Parlamento, mas o 6rgdo executivo coopera na funcdo, propondo leis, e
limita-o negando a sancéo ou vetando as leis. O érgdo judiciario igualmente,
porque pode declarar a inconstitucionalidade de uma lei. Por sua vez, o
Legislativo colabora com o Executivo e limita-o, pois muitos atos deste ficam
dependendo da aprovacdo do primeiro. Além disso, cada 6rgdo exerce
principalmente sua funcdo peculiar, porém ndo exclusivamente, pois pratica
atos que por sua hatureza pertencem a funcao diversa.

Mello (2009, p.30) traz um compéndio dos diferentes pensadores politicos
e publicistas em relacdo as funcbes do Estado. Afirma ele que Kelsen propde
apenas as funcbBes de criar e executar o direito, sendo este Ultimo tanto da
competéncia da administracdo quanto da jurisdicdo (MELLO, 2009, p.29). Cita
também Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, para quem ha as seguintes func¢des: a
administrativa e a jurisdicional, sendo que a administrativa engloba legislar e
executar (MELLO, 2009, p.30).

Por outro lado, pondera Mello (2009, p.30) que ha autores que acrescem as
funcbes do Estado. E o que para ele pensa Francis-Paul Bénoit, para quem as
funcdes devem se distinguir entre as que pertencem ao Estado-nacdo e as que se
encontram no Estado-coletividade (MELLO, 2009, p.30). Para Bénoit, segundo Mello
(2009), o Estado-nacéo possui duas fungdes: a parlamentar e a governamental. No
Estado-coletividade, as fun¢des também sdo divididas em dois grupos, sendo um
deles o das fung¢des administrativas e o outro um conjunto de servigos diferentes da
funcdo administrativa, compreendendo a funcao judiciaria, de ensino, de defesa, de
pesquisa, dentre outras (MELLO, 2009, p.30).

Otto Mayer, também citado por Mello (2009, p.30), menciona outras funcdes
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gue nédo se encaixam em qualquer uma das fun¢des tricotbmicas. Trata-se da funcéo
de governo, que teria por finalidade assessorar o principe e seus auxiliares; também
menciona a funcdo de auxiliares do direito constitucional, que pratica atos para
colocar a Constituicio em movimento; e, por fim, Mayer também se refere a
atividades que o Estado atua fora da sua propria ordem juridica, como as relagdes
diplométicas, a guerra externa, a guerra civil (MELLO, 2009, p.30).

Nesta dimenséo de atividades do Estado que ndo se encaixam em qualquer
daquelas funcdes estatais tripartites, Mello (2009, p.36-37) sugere que estas funcoes
podem ser tidas como do tipo politicas ou de governo, assim como € na Europa, com
reparo de que nao as afastem do controle jurisdicional. Cite-se o trecho pelo qual o
autor exemplifica tais atos insuscetiveis de serem classificados como legislativo,
executivo ou jurisdicional (MELLO, 2009, p.36):

Assim, a iniciativa das leis pelo Chefe do Poder Executivo, a san¢éo, o veto, a
dissolucéo dos parlamentos nos regimes parlamentaristas e convocacédo de
eleicdbes gerais, ou a destituicdo de altas autoridades por crime de
responsabilidade (impeachment) no presidencialismo, a declaracdo de estado
de sitio (e no Brasil também o estado de defesa), a decretagdo de calamidade
publica, a declaragdo de guerra sdo atos juridicos que manifestamente ndo se
encaixam na fungéo jurisdicional. Também ndo se enquadram na fungdo
legislativa, como € visivel, até por serem atos concretos.

Outrossim, ndo se afeicoam a funcdo executiva nem de um ponto de
vista material, isto é, baseado na indole de tais atos, nem de um ponto
de vista formal.

Para finalizar este topico, é importante destacar a evolu¢do desta teoria da
separacao de poderes. Na perspectiva de que tais funcdes do Estado se encontram
segregadas umas das outras, de modo que é absolutamente perceptivel a distincao
entre legislativo, executivo e jurisdicional e cada um destes cuidando do que é de
sua atribuicdo, é uma utopia que ndo vingou nem mesmo quando da origem do
federalismo norte-americano (BASTOS, 1995, p.77). E entfo pertinente a citagéo de

Bastos (1995, p.77) trazendo as licdes de Bernard Schwartz:

A interpretac@o apropriada dos casos que envolvem uma suposta violacao
da separacdo dos poderes é a contida num dos mais famosos votos
vencidos do Juiz Holmes. ‘Parece ndo haver necessidade de discussao’,
argumentou ele, ‘para demonstrar que por mais que disfarcemos por meio
de palavras veladas ndo conseguimos evidenciar a distingdo entre a acao
legislativa e a executiva com precisdo matematica e dividir os 6rgéos
governamentais em compartimentos estanques, mesmo que fosse desejavel
fazer isso, o que estou longe de acreditar que de fato o seja, ou que a
Constituicdo assim o exija’.



55

Se por um lado ha este viés de unidade do poder e a impossibilidade de
dividir as funcbes do Estado, deve-se considerar que na atualidade as func¢des do
Estado passaram por uma pequena e substancial reformulacdo ao serem
classificadas em atividades tipicas e atipicas ou préprias e impréprias. A perda
gradativa da pureza de cada uma das func¢des fez com que se observasse o Poder
Legislativo ndo apenas com a sua funcéo tipica de legislar e fiscalizar, mas também
de administrar os seus bens e servicos e de decidir seus processos administrativos,
como se juiz fosse (BASTOS, 1995, p.79), dotando-0, como ja havia dotado, de real
independéncia, competéncia e harmonia (CF, art. 2.°). O mesmo ha de afirmar em
relacdo ao Poder Executivo e Judiciario, que, além das suas funcfes tipicas ou
proprias, também exercem funcdes atipicas ou improprias.

Como se pode notar, 0 panorama tedrico das func¢des do Estado retratou a
classica triparticdo destas funcdes, apresentando outras teorias que defendem tanto
a sua reducdo quanto a sua ampliacdo, bem como a sua inexisténcia e, por fim, a
sua evolucéo.

N&o obstante, interessam a este trabalho as fungdes legislativa e executiva,
uma vez que em matéria orcamentaria ha conjugacdo de esforcos entre o Poder
Executivo, que elabora a proposta orcamentaria, e o Poder Legislativo, que a discute
e aprova como representantes do povo e da federacédo (o Senado Federal, no caso
brasileiro), o que verte para um aprofundamento da relagéo entre orcamento publico

e processo legislativo.

2.2.1 Orcamento Publico

Como foi tratado no tépico antecedente acerca das funcdes do Estado, tem-
se aqui a aplicacdo de ao menos duas delas. Trata-se da atuacdo concertada do
Poder Executivo e do Poder Legislativo na elaboragdo do orcamento publico de
determinado ente politico. Uma das mais classicas definicdes do orgamento publico
brasileiro, elaborada por Baleeiro (2015, p.525), jA demonstra a estreita relagéo entre

as duas funcdes ao considera-lo como:
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[...] 0 ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por
certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos
servicos publicos e outros fins adotados pela politica econdmica ou geral do
pais, assim como a arrecadacao das receitas ja criadas em lei.

Na vertente lusitana do conceito de orcamento publico (ou do Estado, como
vulgarmente designado na realidade portuguesa) vale-se do que traz Catarino (2019,

p.266) como:

[...] o instrumento financeiro aprovado pela Assembleia da Republica sob
proposta do Governo, pelo qual se procede a uma detalhada descrigdo da
receita e da despesa publica previstas para um determinado ano
econbmico, que comporta uma autorizacdo com forca de lei conferida aos
orgaos proprios da administracao financeira, para a cobranca das receitas e
realizacdo das despesas previstas estimadas, ao mesmo tempo em que
limita a acdo financeira do Estado no seu periodo de vigéncia.

Para Oliveira (2015, p.606), o orcamento € uma programacao da vida
econdmica e financeira do Estado, de modo cogente, periddico e vinculativo, que prevé
as receitas e fixa as despesas. E um documento que prevé as receitas e despesas
autorizadas para um determinado periodo financeiro (RIBEIRO, 1997, p.50), ou um
instrumento de planejamento do ente federativo cujos ingressos e gastos serao
realizados em um periodo de tempo e tem por objetivo a execu¢do de programas e
acOes de politicas publicas, além das transferéncias constitucionais, legais e
voluntarias, o pagamento de dividas e encargos préprios das atividades estatais
(BEZERRA FILHO, 2017, p.5).

Guardada a importancia da insercdo do orcamento publico nos diferentes
critérios de natureza, tais como a econdmica, juridica, financeira, contabil, este
instrumento possuia como fungdo o controle politico, e possui, hoje, aléem daquele,
um controle instrumental de gestdao (GIACOMONI, 2018, p.55-57), na medida em
que as receitas publicas previstas no orcamento dimensionam a capacidade
governamental de fixar as despesas publicas (SOARES et al., 2011, p.469).

Grande parte da literatura brasileira traz as funcdes econémicas do Estado
enumerando-as como sendo: funcao alocativa, distributiva e estabilizadora, de modo
gue as insere no contexto do orcamento publico dado que este é o principal instrumento

de atuacéo do Estado na economia (BEZERRA FILHO, 2017, p.6). De forma resumida,
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podem-se definir as fun¢des econdémicas do Estado conforme ilustra a figura 9.

FIGURA 9 - FUNCOES ECONOMICAS DO ESTADO

=Utilizag8o de recursos
- orgamentarios na provisao
Alocativa de bens insuficientemente

providos pelo mercado.

«Utilizagdo do orgamento
. . . como instrumento de
Distributiva viabilizagdo de politicas
publicas de distribuigdo
de renda.

+Utilizacdo do orcamento
. para o controle da demanda
Estabilizadora agregada, impactando
nas niveis de empregos
€ pregos.

FONTE: O autor, a partir de Giacomoni (2018).

Na literatura portuguesa, Catarino (2019, p.277-280) também vé importancia
as funcbes econdmicas apontadas na figura, e acrescenta as funcfes juridicas e
politicas do Or¢camento do Estado.

As funcdes juridicas do orcamento caracterizam-se pela sua generalidade,
coercibilidade e vinculacdo ao que nelas consta tendo em conta que seu ato de
veiculacdo é uma lei (CATARINO, 2019, p.278). Em relacéo as funcdes politicas do
orcamento identificam-se a garantia dos direitos fundamentais e a garantia de
equilibrio e separacdo dos poderes, sob o viés da defesa do cidaddo contra os
excessos financeiros, a protecdo da propriedade privada e a prudente escolha nas
afetacdes dos recursos publicos (CATARINO, 2019, p.279-280).

Na literatura nacional brasileira, Oliveira et al. (2016, p.278-292) retratam as
funcgdes juridicas e politicas do orcamento, tecem consideracfes desde o embrido da
matéria orcamentaria brasileira na Constituicdo Imperial até os dias atuais tanto pela
série de leis e regulamentos que demonstram a faceta juridica quanto pelo
remodelamento do orcamento para a efetiva participacdo politica em seu cerne.

Dentro destas funcdes econdmicas do orgamento ha dois mecanismos que

atualmente sdo utilizados na Administracdo Publica e que possuem desdobramentos
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praticos e tedricos interessantes de serem explorados na pesquisa objeto deste

trabalho. Trata-se das descentralizacdes fiscais e 0os orcamentos participativos.

Em um Estado Federal extenso geograficamente, complexo no aspecto
socioecondémico e cultural, as descentralizacbes de recursos orcamentarios sdo um
mecanismo que aproxima a sociedade e o Estado uma vez que os governos locais
contatam os cidadaos diretamente (NEYAPTI, 2010, p.156), como é o caso do
Brasil. Os entes municipais, terceiro nivel de federacdo brasileira, passaram a
receber recursos por meio de transferéncias intergovernamentais da Unido e dos
Estados-membros, e estes daqueles, elevando a sua responsabilidade como atores
fundamentais na provisédo de servicos publicos para as comunidades (GONCALVES,
2014, p.96).

Descentralizacdes fiscais sdo a desconcentracdo dos gastos publicos e das
receitas publicas de responsabilidade do governo central para o governo local, tendo
em conta que os governos locais possuem maior aderéncia aos reclames dos
cidadaos, além de haver maior responsabilizacdo, transparéncia e cooperacao entre
os contribuintes e o governo local (NEYAPTI, 2010, p.155).

Tais recursos publicos séo transferidos em diferentes modalidades, ora
previstos expressamente em ato normativo, ora consubstanciam objeto de acordos
entre as pessoas politicas envolvidas.

As descentralizacbes orcamentarias podem ser classificadas em
transferéncias constitucionais, previstas na Constituicdo Federal, transferéncias
legais, transferéncias diretas ao cidaddo — como 0s programas que concedem
beneficios monetarios, tais como o programa “Bolsa Familia” (MATIAS-PEREIRA,
2017, p.200) —, transferéncias diretas ao Sistema Unico de Salude (SUS) e
transferéncias voluntarias, sendo estas Ultimas com maior participacao dos atores do
poder politico (MOUTINHO; KNIESS, 2017, p.91).

O que chama a atencédo sao as transferéncias voluntarias, uma vez que as
demais transferéncias ndo dependem da vontade do dono do orgcamento. S&o
descentralizagGes orcamentéarias obrigatérias.

Esta participacdo dos atores politicos, dados como sendo os ocupantes de
cargos eletivos (senadores, deputados federais, deputados estaduais e vereadores),
incluindo os eleitos para os cargos do Poder Executivo, tenta capitalizar-se

politicamente por meio das transferéncias voluntarias indicando recursos publicos nos



59

orcamentos dos governos centrais para 0s governos regionais e locais (KHEMANI,
2007, p.466) com o intuito de ser correspondida por ocasido das eleicdes. Assim,
deixam-se de lado outros aspectos objetivos importantes de ser considerados por
ocasido de uma descentralizacdo orcamentaria para determinada politica publica
(MOUTINHO; KNIESS, 2017, p.94), sobressaindo os interesses eleitoreiros.

Um estudo conduzido por Oto-Peralias et al. (2013, p.205-231) demonstrou
as relacdes entre descentralizacao fiscal, déficits fiscais e corrupcdo no ambito de
paises que compbdem a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE). As suas conclusdes sao de que a descentralizacdo fiscal baixa
faz com que a corrupcdo aumente os déficits publicos, e, inversamente, uma alta
descentralizagdo conduz os efeitos dos déficits fiscais a niveis insignificantes; sugere
ainda que “a descentralizacdo das financas publicas tem maior probabilidade de
reduzir os déficits fiscais em paises relativamente mais corruptos”, advertindo que a
sua pesquisa se limita a paises desenvolvidos integrantes da OCDE, cujos niveis de
corrupcéo sao baixos tém alto grau de democratizacdo e seus cidadaos apresentam
niveis de educacdo mais elevados (OTO-PERALIAS et al., 2013, p.226).

Em alguns paises as transferéncias governamentais sdo utilizadas como
instrumentos de compensacao das desigualdades regionais, embora haja dificuldades
em promover esta compensacdo em razdo das informacfes assimétricas no ambito
fiscal, econdmico e politico, e incentivos que acabam por promover gastos excessivos e
pouco esforco fiscal dos entes subnacionais, além de uma tributacdo distorcida e
excessiva (SANGUINETTI; TOMMASI, 2004, p.152-154).

Em paises como a China houve ciclos fiscais que descentralizaram e
recentralizaram as receitas e despesas em determinadas épocas (1970-1994),
havendo inclusive uma descentralizacao inversa em que o governo local realizava
transferéncias de receitas para o governo central, tendo em vista o declinio de
algumas receitas préoprias do governo central e aumento das receitas extra-
orcamentérias dos governos subnacionais em razdo de empresas locais (ROGERS,
2014, p.198). A partir de 1994 o governo chinés procedeu a uma reforma que
centralizou as receitas no governo central e passou a realizar transferéncias fiscais as
provincias e destas para 0s municipios e aldeias, aumentando, consequentemente, as

suas responsabilidades (ROGERS, 2014, p.198).
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Ao avesso a estas praticas de utilizacdo do orcamento publico como meio de
angariar apoio politico-partidario, hA em alguns paises a criagdo de instituicao
independente com o0 objetivo de alocar os recursos orcamentarios segundo 0s
critérios de eficiéncia econémica? e equidade® (KHEMANI, 2007, p.465). Segundo
Khemani (2007, p.466), a india € um exemplo das disparidades entre os critérios
politico-partidarios e os de eficiéncia e equidade quando do uso das transferéncias
intergovernamentais, tendo em vista que existem dois organismos que tratam das
descentralizagbes fiscais, sendo um composto pelos chefes dos governos
subnacionais e o governo central — Comissdo de Planejamento — e outro de extracéo
constitucional e com membros que ndo se vinculam a partidos politicos — Comissao
de Financas.

Notou-se no estudo desse autor que os entes federados alinhados com as
ideias partidarias do governo central recebem mais recursos orcamentarios quando
estes sdo descentralizados por forca de decisdo do colegiado politico (Comissao de
Planejamento). Por outro lado, as descentralizacdes efetuadas pelo organismo técnico-
constitucional (Comissdo de Financas) demonstram adotar um critério de equidade,

favorecendo Estados tecnicamente desprovidos de recursos (KHEMANI, 2007, p.466).

2.2.1.1 Orgamento Participativo

Adentrando ao tema do orcamento participativo no Brasil, o contexto de
descentralizacdes fiscais facilitou a introdugéo deste mecanismo por entes autbnomos
municipais, inicialmente por prefeitos do Partido dos Trabalhadores (partido de
esquerda), em diferentes municipios do Brasil (GONCALVES, 2014, p.96).

A origem do Orcamento Participativo (OP) se assenta na Administracao
Publica Participativa (APP), que consiste na aproximacao da Administracao Publica
com a participacao do cidadao, sendo governo e comunidade, juntos, conduzindo a
gestdo publica e a concepcgado das politicas publicas necesséarias para a resolugcao

dos problemas da sociedade, contrapondo-se ao modelo gerencial, a0 mesmo

2 Em um sentido estrito, eficiéncia econdmica € a relacdo do custo-beneficio, buscando maximizar o
resultado de um objetivo, adaptar os objetivos aos recursos disponiveis ou alterar os objetivos e
recursos disponiveis de acordo com a deciséo politica (ABREU; CAMARA, 2015, p.85-86).

8 Equidade, segundo uma visdo socialista, € a distribuicdo de bens e servicos conforme a
necessidade de cada pessoa (CAMPOS, 2006, p.25).
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tempo em que se promove o rompimento com as bases autoritarias de conducao do
poder publico (FERREIRA; SANTOS, 2008, p.20-21).

Trata-se de mecanismo visando a criacdo de conselhos sociais deliberativos,
orgcamentos participativos e comissdes de definicdo das prioridades locais, mediante a
partilha de poder e cogestdo dos bens publicos (FERREIRA; SANTOS, 2008, p.21).

A literatura atual identifica dois modos de intervencédo do cidaddo no plane-
jamento orcamentario. Trata-se da Community-driven development (desenvolvimento
conduzido pela comunidade) e do OP (SAGUIN, 2018, p.221). Ambos se assemelham
nos elementos processuais e se diferem quanto aos objetivos e finalidades
(SAGUIN, 2018, p.221). O Community-driven development envolve a deliberagéo da
comunidade para melhor atender as suas necessidades de desenvolvimento e por
demandas ao nivel de comunidade (SAGUIN, 2018, p.221). O OP trata de uma
deliberacdo sobre a alocacdo de recursos por meio de programas a serem
implementados e resulta da pressdo de cidaddos por maior transparéncia e
prestacdo de contas (SAGUIN, 2018, p.221).

A importancia de ambos 0s processos participativos esta no empoderamento
das pessoas mais necessitadas e na sua aproximacao aos aspectos da governanca
local, uma vez que a contribuicdo das pessoas mais pobres no planejamento e
processo orcamentario possibilitarda o direcionamento do desenvolvimento
diretamente as suas necessidades (SAGUIN, 2018, p.222).

Durante o periodo da ditadura militar (para alguns, entendida como
revolucdo) de 1964, as decisdes politico-administrativas eram centralizadas no
governo federal. A partir do final da década de 1980, os governos subnacionais
passaram a ter maior autonomia financeira e fiscal e a corresponsabilidade de
inumeros servigos essenciais (GONCALVES, 2014, p.96).

A evolucao do orgcamento publico trouxe a no¢do de orcamento participativo,
atrelado ao conceito de democracia deliberativa proveniente da prépria Constituicdo
Federal brasileira, que indica a necessidade de participacdo da sociedade na
elaboracdo, implementacdo e deliberacdo das politicas publicas, com consideravel
participacdo de membros da sociedade em conferéncias e conselhos sociais
(HOROCHOVSKI et al., 2012, p.128).
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O orcamento participativo promove uma maior integracdo entre o0s
formuladores de politicas publicas e os destinatarios destas politicas, aproximando o
Estado e a sociedade, além de estabelecer um compromisso dos atores politicos
com os cidaddos (GONCALVES, 2014, p.94).

Embora as evidéncias de uma pesquisa conduzida por Gongalves (2014,
p.107-108) tenham mostrado que 0s municipios que adotaram 0 orcamento
participativo incrementaram recursos publicos no ambito da saude e houve uma
melhoria no saneamento basico e reducdo da mortalidade infantil, a verdade é que
h& poucas respostas do Estado em relacao aos reclames dos cidadaos.

O orcamento participativo no Brasil segue um ciclo que geralmente é
repetido nos diferentes entes federativos, guardadas as peculiaridades de cada
lugar. Geralmente a prefeitura municipal é responsavel pela coordenacédo de todo o
processo do orcamento participativo, que se inicia com a formacédo de um conselho
gue organizara e divulgara as reunides, procedera a divisdo do municipio em regides
ao nivel de bairros e, em seguida, promovera as audiéncias em que se discutirdo as
necessidades locais, os investimentos que serdo listados, além de eleger os
representantes do bairro para compor o conselho (GONCALVES, 2014, p.96).

A figura 10 resume um ciclo de orgcamento participativo:

FIGURA 10 - CICLO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO
INicIo
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FONTE: Adaptado de Gongalves (2014, p.97).



63

Ha uma caracteristica do Estado portugués em relacdo a sua divisdo
administrativa e territorial. Trata-se das freguesias, que sao subdivisdes territoriais
dos municipios, e detém poder politico, os quais seus lideres sdo eleitos, e
financeiro uma vez que tem o seu proprio orcamento. Tendo em conta que 0S
orcamentos de Portugal também assumem certa independéncia ao prever em sua
Constituicdo da Republica, além do Orcamento do Estado, o Orgcamento das
Regides Autbnomas e os Orcamentos das Autarquias Locais, conforme o disposto
no artigo 9.°, n.° 2, da Lei n.° 37/2018, de 7 de agosto — LEO, que abrange “a
atividade financeira dos municipios, das freguesias e demais organismos com ou
sem autonomia financeira” (CATARINO, 2019, p.260), deve-se evidenciar se este
Orcamento das Autarquias Locais possui tracos do orcamento participativo devido

ao seu nivel de especializacdo ao chegar nas freguesias.

2.2.2 Sistema e Processo Or¢camentario Brasileiro

O sistema e processo orcamentario se relacionam diretamente a questao do
planejamento da Administracdo Publica, o que, para esta, € determinante segundo o
que dispde o artigo 174 da Constituicdo Federal brasileira (BRASIL, 1988).

Entende-se por planejar o processo légico-racional visando as atividades
intencionais voltadas para o futuro, ou seja, € o saber fazer, quando fazer, onde
fazer, como fazer, com quanto fazer e para quem fazer, partindo-se do geral
(planejamento estratégico) para o especifico (planejamento operacional) e ligando
um ao outro por meio do planejamento tatico (CATAPAN et al., 2013, p.26). E o que
ficard mais claro logo mais no item sobre a Lei Orcamentéria (LOA). Entretanto, para
nao perder o foco, explica-se entdo, ligeiramente, cada um dos planejamentos,
conforme a figura 11:

FIGURA 11 - CONCEITOS DE PLANEJAMENTO
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FONTE: O autor, a partir de Catapan et al. (2013, p.27-28).
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Embora haja quem afirme que o sistema orcamentario brasileiro decorre de um
conjunto pouco consistente de previsées normativas, 0 que ressoaria uma pratica de
duvidosa constitucionalidade (MENDONCA, 2010, p.7), deve-se reconhecer, entretanto,
um microssistema legislativo que regulamenta o planejamento e sua relacdo com os
diferentes tipos de orgamentos previstos na Norma Constitucional brasileira.

Essencialmente, a Lei n.° 4.320/64 € a pioneira no relacionamento entre
planejamento e or¢camento publico (VIGNOLI; FUNCIA, 2014, p.397), tendo sido
reforcada pelo Decreto-lei n.° 200/67 contemplando a integracdo entre planejamento e
orcamento, tornando-o mais explicito em seus artigos 15 e 16, que expressamente
impdem que a acdo administrativa devera seguir programas gerais, setoriais e
regionais, cuja duracdo sera plurianual, e deles serdo elaborados os orcamentos anuais
gue detalhar&o os programas plurianuais (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.109).

Posteriormente, com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF),
estabeleceram em diversos de seus dispositivos as diferentes espécies de planos,
planejamentos e diretrizes para o desenvolvimento de atividades tanto privadas quanto
publicas (VIGNOLI; FUNCIA, 2014, p.403). Também se tem a Lei Complementar n.°
101/2000, que trata da responsabilidade fiscal na conducao das financas publicas e
regula parte das restricdes que devem ser observadas por ocasido da elaboragéo dos
diferentes tipos orcamentarios (VIGNOLI; FUNCIA, 2014, p.410).

O processo do planejamento € um ciclo continuo, permanente e sisteméatico
formado por estudos, decisGes estratégicas e taticas, formulacdo de planos e
programas, acompanhamento e controle de sua execucdo, e pressupde uma
atuacao conjunta dos diversos setores da organizacao publica compreendidos como
uma base de dados e informacdes, recursos técnicos e pessoal para sua execucgao,
acompanhamento, avaliagdo e tomada de decisbes (MATIAS-PEREIRA, 2017,
p.278-279).

O planejamento € desenvolvido segundo as suas fases, as quais podem ser

assim demonstradas na figura 12:



FIGURA 12 - FASES DE UM PROCESSO DE PLANEJAMENTO
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FONTE: Adaptado de Matias-Pereira (2017, p.282).
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O planejamento ainda pode ser de diferentes modalidades, a depender da

sua finalidade. Assim, quanto ao modo, pode ser democrético, totalitario e misto; em

relacdo ao tempo, o planejamento pode ser conjuntural, de curto, médio e longo

prazos; e pelo viés do interesse, o planejamento pode ser global, setorial,

macroecondémico e microeconémico (MATIAS-PEREIRA, 2017, p.283). A figura 13

demonstra resumidamente estas modalidades e suas principais caracteristicas:

FIGURA 13 - PLANEJAMENTO SEGUNDO SUAS MODALIDADES
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FONTE: Adaptado de Matias-Pereira (2017, p.283).
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Além de pessoal técnico preparado para a execu¢do, acompanhamento e
avaliacdo de um planejamento, € essencial que haja dados e informacfes objetivas
acessiveis para formular as propostas de resolucédo de problemas que ensejaram o
planejamento (JAN; TSAI, 2002, p.192-194).

Esta questdo pode ser de facil resolucdo em um Estado Unitario, cujos 6rgaos
de contabilidade podem ser centrais, interligados entre si e hierarquizado ao proprio
sistema contabil nacional. Para um Estado Federal a dificuldade estar4 na multiplicidade
de entidades subnacionais autbnomas administrativa e financeiramente.

Em estudo de Jan e Tsai (2002, p.192-194), apresentou-se uma estrutura de
sistema contébil de Taiwan em que os diferentes Ministérios possuem setores proprios
de contabilidade, mas os seus servidores sdo distribuidos, nomeados, afastados ou
aposentados pelo sistema contabil nacional, sujeitando-se as normas deste. Além
disso, segundo os autores, todo o sistema de contabilidade governamental é
centralizado, uniforme e padronizado, de modo que os dados e informacgfes contabeis
séo consolidados e servirdo tanto para a correcao de eventuais inconsisténcias durante
a alocacédo e utilizacdo do orgcamento, quanto para o futuro planejamento com
informacdes mais objetivas e confiaveis.

Com o desenvolvimento do pensamento empresarial por meio da teoria da
administracdo de Fayol, houve discussbes acerca do controle da funcao
administrativa e o surgimento de novas técnicas orcamentarias aplicadas a gestao
empresarial e que embasaram a sua aplicacdo para o setor publico, surgindo
algumas espécies de técnicas orcamentarias, tais como: orcamento tradicional,
orcamento base zero, orcamento de desempenho, orgamento-programa, sistema de
planejamento, programacgéo e orgamento, sistema de racionalizagdo do orgcamento,
etc. (MATIAS-PEREIRA, 2017, p.293).

Em breve sintese destas técnicas, tem-se que o or¢camento tradicional era
um documento contébil desvinculado de qualquer planejamento, sem mencdo a
objetivos e metas a serem atingidas, despreocupado em atender os anseios da
populacao, vocacionado em apresentar as receitas e despesas (LEITE, 2015, p.68).

O orcamento base zero se constitui de uma técnica que reexamine
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criticamente cada area governamental, ndo tendo qualquer compromisso com 0s
dispéndios ou niveis de atividade do exercicio anterior, de modo que a cada novo
exercicio o gestor devera justificar detalhadamente os recursos solicitados
(BEZERRA FILHO, 2017, p.16-17).

De outra forma, o orcamento por desempenho é baseado em funcgdes,
atividades e projetos, surgido a partir de esfor¢cos para controlar os gastos publicos
dentro das reformas trazidas pela teoria da Nova Gestdo Publica (New Public
Management), incluindo nas propostas de orcamento informacdes relativas aos
custos e performance por programa e por unidade organizacional (MATIAS-
PEREIRA, 2017, p.294).

O orgamento por programas ou orgamento-programa € um aperfeicoamento do
orcamento por desempenho, cujo foco de ambos é no resultado, sendo que, todavia, no
orcamento por desempenho ndo ha a vinculacdo ao planejamento governamental, o
qual é essencial ao orcamento-programa (BEZERRA FILHO, 2017, p.11-12).
O orcamento-programa pode ser definido como sendo um sistema que relaciona os
objetivos, as metas e os projetos de um plano de governo (LEITE, 2015, p.68).

A teoria do Sistema de Planejamento, Programacao e Orgamento, de origem
norte-americana e conhecido como Planning, Programming, Budgeting System
(PPBS) (BEZERRA FILHO, 2017, p.11-12), surgiu justamente para cobrir as areas
negligenciadas no orcamento-programa (GIACOMONI, 2018, p.176).

O Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIPO), que foi difundido
na América Latina por meio da Comissdo EconOmica para a América Latina (CEPAL),
organismo da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), baseia-se no PPBS.

O SIPO estaria eshocado em trés planos: estratégia de desenvolvimento,
planos de médio prazo e planos anuais operativos (GIACOMONI, 2018, p.222). Em
cada qual haveria projetos, programas e politicas estabelecidas para a resolugdo dos
problemas que obstaculizam o desenvolvimento nacional (GIACOMONI, 2018, p.222).

A figura 14 ilustra de forma concisa como se daria este sistema:



68

FIGURA 14 - SISTEMA INTEGRADO DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO
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FONTE: Adaptado de Giacomoni (2018).

Matias-Pereira (2017, p.298) traz ainda o novo orgamento por desempenho.
Trata-se, segundo o autor, de um redirecionamento do processo orgcamentario na
década de 1990 para uma “base de resultados com referéncias especificas para o
uso de informacbes sobre desempenho para fins de orgamento”. Suas
caracteristicas principais seriam (MATIAS-PEREIRA, 2017, p.298):

[...] agregacéo de todos os custos associados ao resultado, observando o
ndamero de agéncias envolvidas na sua producdo; definicdo de resultados
em termos de indicadores para avaliacdo da qualidade de bens e servigos
entregues a sociedade, de forma analoga ao que é feito no setor privado;
énfase nos custos totais, inclusive nos indiretos; comparacdo com o atual
nivel de produto/resultado para medir a eficiéncia e efetividade.

Este novo orgcamento por desempenho vem se relacionar com a New Public
Management, ou seja, as reformas da nova gestao publica, em que se contemplam
uma maior flexibilidade dos 6rgdos governamentais, uma gestdo baseada em
contratos de desempenho e a contabilizacdo por meio do critério de competéncia, de
modo que sejam utilizados indicadores explicitos e técnicas de mensuracdo do
desempenho (MATIAS-PEREIRA, 2017, p.298-299).

De forma sucinta, a figura 15 traz a cronologia do surgimento dos diferentes

sistemas orcamentarios tratados:
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FIGURA 15 - CRONOLOGIA DO SURGIMENTO DE CADA SISTEMA ORGCAMENTARIO
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FONTE: Adaptado de Giacomoni (2018).

Por fim, em relac@o a sistemas orcamentéarios, pode-se adotar o entendimento
de Giacomoni (2018, p.222-226), o qual propde que um sistema orcamentario € um
conjunto de planos e programas que possibilita mudancas concretas na realidade
econdbmico-social, cujas definicbes e elementos servirdo para a elaboracdo do
orgamento publico.

Ha duas teorias que podem influenciar de alguma forma a fase da pesquisa
deste trabalho e que também se relacionam as politicas publicas. Trata-se das teorias
da orcamentacao decremental e incremental (MATIAS-PEREIRA, 2017, p.292-293).

O orcamento é normalmente incremental, tendo em conta que o0s
responsaveis pela sua elaboracdo sempre revisitam o orcamento do ano anterior, de
modo que se acrescente ou reforce o que foi objeto do orgamento anterior, tanto na
guantidade de gastos, quanto nas distribuicbes das acfes, limitando os calculos
orcamentarios e privilegiando uma suposta estabilidade politica, de forma que os
guestionamentos sejam direcionados apenas ao que foi incrementado e ndo ao total
de gastos (WHITE, 2013, p.165).

Por outro lado, a teoria da orgcamentacdo decremental se traduz
basicamente no corte de gastos dentro dos aspectos quantitativos previstos no
orcamento, sem necessidade de alteracdo da norma juridica, o que certamente
fomentara divergéncias e conflitos na administracdo, pelo qual havera protestos
daqueles que foram prejudicados pelos cortes, exigindo novas alteragdes e, assim,
sucessivamente, até se transformar o ato de planejar e executar em um circulo
vicioso indesejavel (MATIAS-PEREIRA, 2017, p.293).

Na sequéncia deste trabalho é tratado o processo or¢camentéario brasileiro.
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Inicialmente, mencione-se que a Constituicdo Federal traz um catalogo de normas
constituidas por principios e regras quanto a matéria orcamentaria. Fala-se em
Constituicdo Orcamentaria como um subsistema da Constituicdo Financeira,
constituindo o Estado Orcamentario como uma dimensdo do Estado de Direito
(TORRES, 2010, p.171).

Daquilo que deriva da teoria do sistema orcamentario, vé-se na Constituicdo
Federal a inter/intra relacdo dos planejamentos orcamentarios, 0s quais Sao
enumerados pelo artigo 165 da CF como sendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orcamento anual, todos compatibilizados com o planejamento
econdmico e social (TORRES, 2010, p.172). Esquematicamente estes orgcamentos

podem ser traduzidos conforme a figura 16:

FIGURA 16 - ESPECIES DE ORGCAMENTO
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FONTE: O autor (2019).

Além destas espécies de orcamento, ainda ha trés tipos de orcamento anual:
orcamento fiscal, orcamento de investimentos e orcamento da seguridade social
(PASCOAL, 2009, p.36). Tanto as modalidades de orgcamento quanto os tipos de
orcamento anual sdo veiculados por meio de lei de iniciativa do Poder Executivo

(OLIVEIRA, 2015, p.639), que sera encaminhada ao Poder Legislativo para sua
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discussédo e deliberacédo, devendo estes preceitos contidos na CF ser repetidos em
cada ente governamental, consoante previsbes nas Constituicbes Estaduais e Leis
Organicas Municipais (PASCOAL, 2009, p.37).

2.2.2.1 O Plano Plurianual

O plano plurianual (PPA) deve ser precedido de um planejamento estratégico
ou por técnicas que se utilizem de uma viséo estratégica (ALBUQUERQUE et al., 2013,
p.25), de modo que possa corresponder ao desdobramento do orgamento-programa e a
definicdo do planejamento das atividades governamentais (OLIVEIRA, 2015, p.639),
devendo ser formulado, executado, monitorado e avaliado em critérios que garantam a
sua (i) credibilidade, como sendo um compromisso entre o governo e a sociedade;
(i) universalidade, com capacidade de adequar-se as varias estruturas administrativas e
diversidades sociais e regionais; e, (iii) vitalidade, no sentido de se alinhar as prioridades
do governo, adequar-se aos recursos disponiveis e ter coeréncia com a realidade
vivenciada pelos 6rgdos publicos (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.25).

Nesse sentido, levando-se em conta a definicdo de planejamento de médio
prazo de Matias-Pereira (2017, p.283), e contrariando alguns autores que afirmam
ser de longo prazo (TORRES, 2010, p.172), o PPA é um plano de médio prazo que
devera conter as despesas de capital e outras despesas derivadas daquela, sendo
consideradas despesas de tal natureza aquelas relativas a investimentos, inversdes
financeiras e transferéncias de capital; deve-se também incluir no PPA os programas
de duracdo continuada e 0s investimentos em que a sua execugdo ultrapasse um
exercicio financeiro; além disso, 0s planos e programas nacionais, regionais e
setoriais deverao estar em consonancia com o PPA (OLIVEIRA, 2015, p.639-640).

Outro ponto de importancia do PPA é quanto a sua regionalizacdo em
relacdo a elaboracdo, implantacédo e avaliacdo, de forma que tal regionalizacdo tem
por objetivos contemplar as diferencas e desigualdades do territério nacional,
operacionalizar a atuagcdao do governo em razao das diversidades regionais e
promover a reducdo das desigualdades (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.26-27).

Esta regionalizagéo foi por muito tempo focada nas cinco regides do Brasil,
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Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste, além de uma sexta regido tratada
como nacional — para tratar de politicas publicas que possuem efeitos em todo o
territdrio nacional (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.27-28). A partir do PPA de 2012-
2015, passou essa regionalizagdo para um outro critério, como Bioma Amazbnia,
Municipios com até 50.000 habitantes, &reas de atuacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.28).

O PPA trata de trés competéncias conceituais em que a Administracdo
Publica desenvolvera suas acoes: diretrizes, objetivos e metas (MATIAS-PEREIRA,
2017, p.326). As diretrizes constituem-se de linhas gerais que formatam o PPA
(ALBUQUERQUE et al., 2013, p.28). Os objetivos se associam a programacdo do
PPA, cujos programas tematicos encontram-se organizados em objetivos
(ALBUQUERQUE et al., 2013, p.29). As metas, por sua vez, sao indicagfes de
realizacdo esperada para o periodo do PPA, ou seja, associam-se a uma métrica
qualitativa ou quantitativa (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.29). A figura 17

demonstra esquematicamente o PPA:

FIGURA 17 - PLANO PLURIANUAL

Projetos

| Programas | | Acdes i Atividades |

. Operacgdes
especiais |

FONTE: O autor (2019).

O processo legislativo do PPA é de iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica, afastando-se qualquer outro interessado, até mesmo projetos de iniciativa
popular, além de ser vedada a edicdo de medida proviséria sobre quaisquer dos
orcamentos, com excecdo das despesas imprevisiveis e urgentes como as decorrentes
de guerra, comocao interna ou calamidade publica (OLIVEIRA, 2015, p.50-51).

Esquematicamente, pode-se resumir o processo do PPA conforme a figura 18.



FIGURA 18 - PROCESSO ESQUEMATICO DO PPA

Consulta
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FONTE: Albuquerque et al. (2013, p.35).
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O projeto de PPA sera encaminhado ao Congresso Nacional até o dia 31 de
agosto (quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro) do
primeiro ano de exercicio do Presidente da Republica e devera ser devolvido para
sancao até 22 de dezembro (data de encerramento da sessao legislativa) do mesmo
ano (ALBUQUERQUE et al.,, 2013, p.30-31), sendo que os demais entes da
federacdo poderdo estipular outro calendario que atenda as suas peculiaridades
locais (GIACOMONI, 2018, p.238), como € o caso do Estado do Parand, cujo prazo
para envio do PPA é até o dia 30 de setembro do 1.° ano de mandato do
Governador (trés meses antes do encerramento do exercicio financeiro), conforme
estabelece a Constituicdo do Estado do Parana em seu artigo 22, inciso |, do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (PARANA, 1989).

A sua vigéncia é de quatro anos, iniciando-se em 1° de janeiro do 2.° ano
do mandato do Presidente da Republica e se encerrando em 31 de dezembro do
1.° ano do mandato subsequente, ndo podendo esta regra ser alterada pelos
demais entes da federacdo (GIACOMONI, 2018, p.238). A figura 19 ilustra a
vigéncia do PPA:

FIGURA 19 - CRONOGRAMA DO PPA

O Segundo . . b
Primeiro ano A Terceiro ano Ultimo ano Primeiro ano
de mandato dato d de mandato de mandato de mandato
do Chefe do mandato do do Chefe do do Chefe do do Chefe do

Chefe do
Poder Poder Poder Poder Poder
Executivo - Executivo Executivo Executivo
| | | | |
2017 2018 2019 2020 2021
Envio da i
proposta de Inicio da .. . s Ultimo ano de
Plano vigéncia do Vlg;:wa = Ulg;:wa = vigéncia do
Plurianual para Plano pI ano | = ano | Plano
o Poder Plurianual (LT (LETOTE Plurianual
Legislativo

FONTE: O autor (2019).
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E possivel que um PPA nio seja aprovado no seu termo final. Nesta
situacdo, a orientacdo é que a auséncia de PPA ndo obsta a execucdo do
orcamento, de forma que as politicas publicas que estiverem em execucdo nada
sofrerdo, diferentemente dos programas ainda néo iniciados e projetos novos cuja
previsdo de execucdo seja superior a um exercicio financeiro, os quais serao
obstados a prosseguir (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.31).

2.2.2.2 A Lei de Diretrizes Orcamentéarias

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) foi introduzida pela Constituicdo
Federal de 1988 atribuindo-lhe a funcdo de estabelecer as metas, prioridades
governamentais, possiveis alteracdes nas leis tributarias e como diretriz para a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (GIACOMONI, 2018, p.239). A LDO é o elo
entre o PPA, como um plano de governo, e a LOA, instrumento que viabiliza a
execucdo dos programas governamentais, de modo que a LDO estabelece como e
com qual intensidade os programas incluidos no PPA serdo executados
(ALBUQUERQUE et al., 2013, p.53). A figura 20 resume as finalidades da LDO:

FIGURA 20 - FUNGCOES DA LDO

FONTE: O autor, a partir de Giacomoni (2018, p.239).

No que se refere a orientacdo para a elaboracdo do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), a CF fixou alguns contetdos da LDO que podem ser
sintetizados conforme a figura 21:
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FIGURA 21 - CONTEUDO MINIMO DA LDO

FONTE: O autor, a partir de Giacomoni (2018, p.239).

Além destes conteudos, a LDO também devera dispor de indmeros temas
especificos trazidos pela Lei Complementar n.° 101/2000, a chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) (GIACOMONI, 2018, p.240). A figura 22 sintetiza 0s

principais componentes da LDO conforme exige a LRF:

FIGURA 22 - CONTEUDO DA LDO SEGUNDO A LRF

FONTE: O autor, a partir de Giacomoni (2018, p.240-241).
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Como se nota na figura 22, na LDO sao estabelecidos a programacéao
financeira e o cronograma de execucdo mensal de desembolso, que devera ser
estabelecido por decreto do Poder Executivo em até 30 dias ap0s a publicacdo da
LOA (GIACOMONI, 2018, p.240). Também serd na LDO que se estabelecerdo os
criterios e a forma de limitagdo de empenho nas hip6teses de risco do néo
cumprimento das metas fiscais ou dos limites da divida consolidada (GIACOMONI,
2018, p.240).

A LDO ainda é o instrumento apropriado para disciplinar o controle de custos e
a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos orcamentarios,
além de estabelecer a forma de utilizacdo e o montante da reserva de contingéncia,
bem como devera conter as demonstracdes trimestrais apresentadas pelo Banco
Central em relacdo ao impacto e o custo fiscal das suas operacdes (GIACOMONI,
2018, p.240).

Também entram na disciplina da LDO os provaveis incentivos e beneficios
fiscais de natureza tributaria, cuja concessdo decorra de rendncia de receitas
(GIACOMONI, 2018, p.240).

Ha ainda na LDO dois documentos importantes para fins de gestdo e
responsabilidade fiscal dos entes governamentais. Trata-se do Anexo de Metas Fiscais
(AMF) e do Anexo de Riscos Fiscais (ARF). Basicamente o AMF devera conter as
metas anuais relativas as receitas, despesas, resultado nominal e primario e o0 montante
da divida publica, tudo referente ao exercicio financeiro para o qual a LDO esta sendo
editada e para os dois seguintes (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.54). Além disso, a
AMF e o0 ARF devem conter as informagfes constantes da figura 23.

O ARF também é imprescindivel na LDO. Por meio dele os riscos e 0s
passivos contingentes deverdo ser avaliados no sentido de se evitar que o0 gestor
seja pego de surpresa na eventualidade de se concretizar quaisquer desses riscos,
sendo necessario que constem as providéncias a serem tomadas caso venham a

ocorrer (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.54).
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FIGURA 23 - CONTEUDO BASICO DO AMF E ARF DA LDO

ANEXOS DA LDO

ANEXO DE METAS FISCAIS ANEXO DE RISCOS FISCAIS
= Avaliagdo do cumprimento das metas relativas = Contera a avaliagdo dos passivos contingentes
ao ano anterior; e outros riscos capazes de afetar as contas
= Demonstrativo das metas anuais, comparando- publicas, no momento da elaboragdo do
as com as fixadas nos trés exercicios or¢camento, informando as providéncias a
anteriores, com memoria e metodologia de serem tomadas, caso se concretizem.
calculo e consistente com a politica econdmica
nacional;

Evolugéo do patriménio liquido, também nos
ultimos trés exercicios, destacando a origem e
a aplicacéo dos recursos obtidos com a
alienacgédo de ativos;

Avaliacdo da situacéo financeira e atuarial dos
RGPS e RPPS e do FAT, bem como dos
demais fundos publicos e programas estatais
de natureza atuarial;

= Demonstrativo da estimativa e compensacao
da rendncia de receita e da margem de
expansao das despesas obrigatérias de carater
continuado.

FONTE: Albuquerque et al. (2013, p.89).

Para o governo federal, a LDO devera conter um anexo préprio em que
explicite os objetivos das politicas monetarias, crediticia e cambial, os parametros e
projecdes para os principais agregados e variaveis e as metas de inflacdo para o
exercicio seguinte (ALBUQUERQUE et al.,, 2013, p.54). Os governos de outros
niveis federativos podem fazer constar em suas respectivas normas constitutivas
(Constituicdo Estadual ou Lei Organica do Municipio) outros itens a serem tratados
nas respectivas LDOs (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.53).

O Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) do governo federal
devera ser encaminhado ao Congresso Nacional até oito meses e meio antes do fim
do exercicio, ou seja, até 15 de abril de cada ano, e devera ser devolvido para
sanc¢ao até o fim da primeira sesséo legislativa, em 17 de julho (GIACOMONI, 2018,
p.242). Os demais entes federativos poderdo estabelecer prazos diversos para seus
respectivos PLDOs. A figura 24 ilustra as datas de envio e devolugédo do PLDO ao

Poder Legislativo:



79

FIGURA 24 - PRAZOS DE ENVIO E DEVOLUGAO DO PLDO AO PODER LEGISLATIVO

Janiero
Fevereiro
Margo
Abril
Maio
Junho
Julho
Agosto
Setembro
Qutubro
Novembro
Dezembro

Envio da Projeto de Lei de Diretrizes

15ca abrli Orgamentarias ao Poder Legislativo

Lei de Diretrizes Or¢camentarias votadas no

17 de julho Poder Legislativo

FONTE: O autor (2019).

Importante destacar que a LDO do ultimo ano de vigéncia do PPA sera
aprovada antes da aprovacado do PPA gue vigera nos anos seguintes, dai notando-
se certa incongruéncia uma vez que a LDO néo podera se referir ao proximo PPA, ja
gue ainda néo foi aprovado. Todavia, vé-se que o PLDO do ultimo ano de vigéncia
do PPA (primeiro ano de mandato do Chefe do Poder Executivo) tera por fungéo
fazer esse ligamento entre o PPA que se encerra e o que tera por vir, que ainda sera

aprovado pelo Parlamento.

2.2.2.3 A Lei Or¢camentéaria Anual

A Ultima das leis orgcamentarias brasileiras que formam o sistema
orcamentario € a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Por ela se preveem as receitas e
fixam as despesas. E o plano governamental em execucio, € o que da concretude
ao planejamento estratégico e tatico, € o planejamento operacional dos entes
federativos brasileiros em quaisquer de seus niveis. A figura 25 pode representar a

visao geral de planejamento por meio dos orgcamentos:



FIGURA 25 - VISAO DO PLANEJAMENTO A PARTIR DOS ORGAMENTOS
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Planejamento Estratégico Plano Plurianual
7
Planejamento Tatico Lei de Diretrizes Orcamentarias
-
Planejamento Operacional Lei Orcamentaria Anual
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FONTE: O autor (2019).

O orgamento tem sua origem em 1215 com a Magna Carta de Jodo Sem

Terra, que assim dispunha em seu artigo 12 (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.101):

(12) Nenhuma “taxa” ou “auxilio” pode ser cobrado em nosso reino sem o
seu consentimento geral, a menos que seja para o resgate de nossa
pessoa, para tornar o nosso filho mais velho um cavaleiro, e para casar
nossa filha mais velha. Para esses efeitos apenas um “auxilio” razoavel
pode ser cobrado. “Auxilios”, da cidade de Londres devem ser tratados da

mesma forma.

No Brasil, a Constituicdo Imperial de 1824 trouxe as primeiras disposi¢cdes

sobre o orcamento. O quadro 5 mostra a evolugao histérica do orgamento no Brasil:

QUADRO 5 - EVOLUGCAO HISTORICA DO ORGAMENTO NO BRASIL

continua
ANO FATO

Constituicao Imperial

Surgem as primeiras exigéncias no sentido da elaboragéo de orcamentos formais
1824 Executivo: elaboracdo do PLOA

Assembleia Geral: aprovacdo da LOA

Cémara dos Deputados: lei sobre impostos
1830 Primeiro orcamento brasileiro para o periodo de 01/07/1831 a 30/06/1832

Constituicdo Republicana
1891 Criacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
1922 Aprovacédo do Cadigo de Contabilidade da Unido

Constituicdo de 1934
1934 Legislativo encarrega-se da votagcdo do orcamento e do julgamento das contas do presidente
1939 1.2 Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios
1940 2.2 Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios
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QUADRO 5 - EVOLUCAO HISTORICA DO ORGCAMENTO NO BRASIL

concluséo
ANO FATO
Constituicado da redemocratizagao
196 Traz principios orgamentéarios béasicos (unidade, universalidade, exclusividade e especializacéo)
1949 3.2 Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios
Lei n.° 4.320/64
1964 Padronizacao dos procedimentos orgamentarios para os diversos niveis de governo
Adocéo de classificagdo econémica e funcional
Constituicao do regime militar
Limitagdo ao exercicio de emendas ao PLOA por parte dos legisladores
1967 Decreto-lei n.° 200/67
Define o “planejamento” como um dos principios fundamentais de orientagao as atividades da
administracédo
1974 Introduziu a classificacdo funcional-programética da despesa orgamentaria
Constituicao cidada
Associagéo entre planejamento e orcamento como elos de um mesmo sistema
1988 Institui a LDO
Determina que lei complementar trate sobre exercicio financeiro, prazos, vigéncia, elaboracao e
organizagdo dos orgamentos, normas de gestéo financeira e patrimonial
Reforma gerencial do orgcamento
1998 Fim da classificagdo funcional-programatica
Instituicao da classificacéo funcional e estrutura programatica

FONTE: Adaptado de Albuquerque et al. (2013, p.105-106).

A partir de 1998 estabeleceu-se uma reorganizacao orcamentaria na esteira da

reforma gerencial da Administracdo Publica partindo também para uma reforma

gerencial do orgamento. Por normativa do Ministério de Planejamento e Or¢camento

(posteriormente renomeado para Ministério de Orcamento e Gestdo) e obedecendo a

determinacdes contidas no Decreto Federal n.° 2.829/98, todos os entes federados

obedecerdo a nova classificacao funcional-programatica, que atualizou a discriminacéao

da despesa por funcdo e estabeleceu o0s conceitos de seu desdobramento

(ALBUQUERQUE et al., 2013, p.110). O quadro 6 sintetiza as ideias de cada categoria

de classificacao funcional-programética da despesa:




82

QUADRO 6 - CATEGORIAS DE CLASSIFICAGAO FUNCIONAL-PROGRAMATICA DA DESPESA

CATEGORIAS
FUNCIONAL- CONCEITO
PROGRAMATICAS

FUNCAO As fungdes sdo as grandes linhas de atuagdo governamental, sendo maior nivel de
agregacao das diversas areas da despesa publica.

SUBFUNCAO gepresentg uma particdo da fungdo, visando agregar determinado subconjunto de

espesa publica.

Instrumento de organizacdo da agdo governamental visando a concretizagéo

PROGRAMA dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no
plano plurianual.
Instrumento de programacéo para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo

PROJETO um conjunto de operagdes limitadas no tempo, das quais resulta um produto que
concorre para a expanséo ou o aperfeicoamento da acéo do governo.
Instrumento de programacéo para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo

ATIVIDADE um conjunto de operagdes gque se realizam de modo continuo e permanente, das
quais resulta um produto necessario a manutencgdo da acdo de governo.

~ As despesas que ndo contribuem para a manutencéo das acdes de governo, das

OPERAGCOES is n& Ita um produto, e ndo geram contraprestagéo direta sob a forma de

ESPECIAIS quais n&o resu p , g p o
bens ou servicos.

FONTE: O autor, a partir de Giacomoni (2018, p.97-99).

Para a elaboracdo do orgamento anual, necesséria se faz a observancia de

determinados principios aplicaveis a Lei Orcamentaria Anual como linhas

norteadoras por ocasiao da elaboracdo da proposta orcamentaria. Sdo eles, como

se vé no quadro 7 (BEZERRA FILHO, 2017, p.35-38):

QUADRO 7 - CONCEITOS DOS RESPECTIVOS PRINCIPIOS APLICADOS A LOA

continua
PRINCIPIO CONCEITO

Os instrumentos de planejamento e orcamento devem ser compativeis com a
LEGALIDADE .

formalidade legal.

Este principio, também conhecido como principio da periodicidade, estabelece que
ANUALIDADE as previsOes de receitas e despesas devem se limitar a um determinado periodo,

que no Brasil equivale ao exercicio financeiro e coincide com o ano civil.

Também conhecido como principio da totalidade, garante que os orgamentos devem
UNIDADE Ser unos, ou seja, para cada ente federado deve haver um Unico orgamento para

cada exercicio financeiro, convergindo para o principio da unidade de caixa previsto
na Lei n.° 4.320/64.

UNIVERSALIDADE

Este principio determina que todas as receitas e despesas devem conter no
or¢camento, independente dos Poderes, 6rgdos, fundos, entidades da administragcdo
direta ou indireta, fundacdes, etc.

ORCAMENTO BRUTO

As parcelas do orgamento, tanto a receita quanto a despesa, devem constar de
forma bruta, sem qualquer deducéo.

EQUILIBRIO

O equilibrio do orgamento significa que as despesas fixadas ndo poderédo
ultrapassar as estimativas de receitas previstas, embora admita-se que os excessos
de gastos possam ser cobertos com operacdes de crédito.

EXCLUSIVIDADE

O principio da exclusividade assegura que nao podera ser objeto da LOA
dispositivos estranhos ao orgamento.
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QUADRO 7 - CONCEITOS DOS RESPECTIVOS PRINCIPIOS APLICADOS A LOA
concluséo

PRINCIPIO CONCEITO

Este principio também pode ser nominado como “discriminag&o” ou “especializagéo”.
Tal principio veda que as despesas sejam autorizadas de forma global, sem o
detalhamento necessario para a andlise das pessoas, com exce¢do apenas com a
dotagao destinada a “reserva de contingéncia”.

Este principio assegura que o orcamento deve ser publicado pelos veiculos oficiais
de publicidade, que no caso da Unido é o Diario Oficial da Unido. Nos demais entes
PUBLICIDADE federados em que n&o haja imprensa oficial, o orcamento deve ser exposto em local
publico. Com a disseminagao da internet, € dever dos entes federados que o
orgamento conste a cada exercicio no site oficial do respectivo ente.

O orcamento deve ser uniforme de forma que possa ser comparavel entre os
exercicios financeiros.

Também conhecido como principio da ndo afetagéo, significa que o orgcamento, em
NAO VINCULACAO regra, ndo pode vincular determinada receita proveniente dos impostos a qualquer
despesa, salvo as disposicdes contidas expressamente na Constituicdo Federal.

A transparéncia do orgamento encontra-se prevista nos artigos 48, 48-A e 49 da LRF
e dispbe quanto ao acesso irrestrito aos dados orgamentarios, sua execugado e

ESPECIFICACAO

UNIFORMIDADE

TRANSPARENCIA gestao fiscal, além da divulgacédo pormenorizada da receita arrecadada e da
despesa executada.
CLAREZA Tem por finalidade este principio a redacao acessivel do PLOA para que qualquer

pessoa possa compreendé-lo.

Corresponde a conduta proba no sentido de mensurar as politicas publicas que
EXATIDAO necessitem de recursos orgamentarios a sua exata dimenséo, para que ndo ocorra
superestimac¢ao do orgamento e consequentes cortes.

Trata de um moderno principio que evidencia a ligagéo entre o planejamento e a
geréncia, veiculando a programacao de objetivos e metas do governo.

FONTE: O autor, a partir de Giacomoni (2018, p.62-83).

PROGRAMACAO

Ha trés tipos de orcamento que devem fazer parte do PLOA e devem ser
repetidos nos respectivos entes federados. Sao eles: Orcamento Fiscal, Orcamento
da Seguridade Social e o Orcamento de Investimentos. A figura 26 representa a

composicdo do Orcamento Anual:

FIGURA 26 - COMPOSIGCAO DO ORGAMENTO ANUAL

FONTE: O autor (2019).
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O Orcamento Fiscal trata das receitas e despesas de todos os poderes, dos
fundos, 6rgéos e entidades da administracdo publica direta e indireta, sem qualquer
segregacao (OLIVEIRA, 2015, p.646).

Em relacdo ao Orcamento da Seguridade Social, do mesmo modo, abrange
todos os 6rgdos e entidades da administracao direta e indireta, com a diferenca de
gue seu objeto estimara a receita e fixara as despesas relativas a seguridade social,
gque abrange a saude, a previdéncia e a assisténcia social (OLIVEIRA, 2015, p.646).

J4 o Orcamento de Investimento refere-se as receitas e despesas de
investimento das empresas publicas e sociedades de economia mista em que o ente
publico tem maioria do capital social com direito a voto e, além disso, estas estatais
sejam independentes relativamente as despesas de pessoal, de custeio ou de
capital (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.126-127).

No ambito da Unido, antes de encaminhar o PLOA ao Congresso Nacional,
havera o planejamento do seu processo nos 6rgaos encarregados de sua captagdo e
consolidacdo em relacdo aos orcamentos dos demais poderes e unidades setoriais.

A figura 27 demonstra esquematicamente o planejamento do processo do PLOA:

FIGURA 27 - PLANEJAMENTO DO PROCESSO DO PLOA

Revisdo da I Limites para as
Avaliagédo da
— estrutura > | propostas
e NFGC B
programatica setoriais
Y
Planejamento Definicio de E'.a?oraga? das Envio da PLOA Captagdo das
do processo do o d?re P W olrmau;oes »| ao Congresso propostas
PLOA com;)oe:-l-%\;ares Nacional setoriais

A

|

Elaboragéo do

PLOAe
mensagem

Consolidagao
da proposta
orcamentaria

Analise e ajuste
das propostas
setoriais

presidencial

FONTE: O autor, a partir de Giacomini (2018, p.263-265).

Todo este processo culminard com o inicio de outro processo, agora no
Congresso Nacional. Trata-se do processo legislativo do PLOA. Importante salientar
inicialmente que no Brasil, no ambito federal, vigora o bicameralismo, composto pela

Camara dos Deputados — representantes do povo eleitos de forma proporcional — e
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0o Senado Federal, representantes dos Estados-membros eleitos pelo modelo
majoritario. Ja na esfera estadual, o Poder Legislativo corresponde a Assembleia
Legislativa composta por deputados estaduais, eleitos de forma proporcional. Por
fim, nos municipios o Poder Legislativo € composto pelos vereadores, eleitos de
forma proporcional, os quais compdem a Camara de Vereadores.

Note-se que, diferentemente dos demais diplomas legais, cujos projetos de
leis se iniciam em uma das Casas Legislativas (Camara ou Senado), os projetos de
leis orcamentarias federais, de iniciativa do Presidente da Republica, quando
enviados para o Poder Legislativo, para tramitar pelo escrutinio da vontade
representativa do povo (Camara dos Deputados) e dos entes da federacdo (Senado
Federal), se iniciam direto no ambito do Congresso Nacional (CN), ndo tramitando
alternadamente pelas comissdes de cada Casa, e sim por meio de uma comissao
mista de deputados e senadores (ASSIS, 2012, p.206-207).

Cada um dos orcamentos possui prazo para ser encaminhado ao Poder
Legislativo. Como j& afirmado neste trabalho para o PPA e a LDO, estes prazos
podem ser diferentes a depender de cada ente federativo, que podera regula-lo
conforme as peculiaridades locais. Em geral, adotam-se o0s prazos previstos no Ato
das Disposic¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) em seu artigo 35.°. O quadro 8
mostra 0s prazos dos respectivos orcamentos federais para serem encaminhados ao

Congresso Nacional, segundo o ADCT:

QUADRO 8 - PRAZOS PARA ENCAMINHAMENTO DOS ORCAMENTOS FEDERAIS AO CN

ORCAMENTO PRAZO DE ENCAMINHAMENTO AO CN DATA

Quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio
PLANO PLURIANUAL financeiro é devolvido para sangéo até o encerramento da 31 de agosto
sessao legislativa.

Oito meses antes do encerramento do exercicio financeiro é
devolvido para sangdo até o encerramento do primeiro 30 de abril
periodo da sesséo legislativa.

Quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio
LEl ORCAMENTARIA ANUAL | financeiro é devolvido para sanc&o até o encerramento da 31 de agosto
sessao legislativa.

FONTE: O autor, a partir de Assis (2012, p.210-211).

LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS
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O rito do processo legislativo dos projetos de leis orcamentarias se inicia
com o encaminhamento das respectivas propostas por meio de Mensagem do
Presidente da Republica ao Presidente do Senador Federal (SF), que também € o
Presidente do Congresso Nacional (ASSIS, 2012, p.214). Em quarenta e oito horas,
o Presidente do CN devera ler a Mensagem em sessao conjunta das duas Casas
Legislativas (ASSIS, 2012, p.214).

Em seguida, o projeto de lei do respectivo orcamento devera ser encaminhado
para a Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO), formada
por membros das respectivas Casas Legislativas, designados pelo Presidente do CN
por meio de indicacdo das liderancas (ASSIS, 2012, p.214).

A CMO é uma comissao permanente, composta por 40 congressistas, sendo
30 deputados federais e 10 senadores da Republica, distribuidos de acordo com a
composicdo dos partidos das respectivas Casas Legislativas, cuja direcao se perfaz
por um Presidente e trés vice-presidentes, alternando-se entre deputados e
senadores (MENDONCA, 2010, p.29).

Tem por atribuicbes — além de analisar e dar parecer nos projetos de leis
orgcamentarias — concentrar a votacdo das emendas parlamentares, acolher Mensagem
do Presidente da Republica para alterar o projeto na parte que ainda ndo foi votada e
fiscalizar a execucdo dos orcamentos (MENDONCA, 2010, p.26-27), sendo que
também atua na fiscalizacdo e emissdo de parecer sobre as contas anuais do
Presidente da Republica e examina e elabora parecer quanto a fiscalizacdo da
execucao orcamentaria e financeira e de gestéo fiscal (ASSIS, 2012, p.2014).

Pode a CMO solicitar o apoio das Comissdes permanentes da Camara dos
Deputados (CD) ou do Senado Federal (SF) para a andlise da lei orcamentaria,
Comissfes estas que podem, também, solicitar ao Presidente da CMO o envio do
projeto de lei orcamentéria para sua analise (ASSIS, 2012, p.215).

A estrutura da CMO é composta por comités e relatorias. Os comités séo
tematicos e possuem as seguintes funcoes: (i) avaliacdo, fiscalizacdo e controle da
execucdo orcamentaria; (i) avaliacdo da receita; (iii) avaliacdo das informacdes
sobre obras e servicos com irregularidades graves; e (iv) admissibilidade de

emendas (MENDONCA, 2010, p.29).
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As relatorias sao divididas da seguinte forma: (i) relator-geral; (ii) relator para
a receita publica; e, (iii) relatores setoriais, responsaveis por cada area tematica
(MENDONCA, 2010, p.29), que atualmente sdo em numero de 16 (BRASIL, 2006),

conforme nominados no quadro 9:

QUADRO 9 - RELATORIAS SETORIAIS NO AMBITO DA CMO

RELATORES SETORIAIS

Transporte Minas e Energia
Saude Esporte
Educacao e Cultura Meio Ambiente
Integracdo Nacional Fazenda e Planejamento
Agricultura, Pesca e Desenvolvimento Agrario Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social
Desenvolvimento Urbano IndUstria, Comércio e Micro e Pequenas Empresas
Turismo Defesa e Justica

. . L Presidéncia, Poder Legislativo, Poder Judiciario, MPU, DPU e
Ciéncia e Tecnologia e Comunicagdes ~ .

Relagbes Exteriores

FONTE: O autor, a partir de Brasil (2006).

O tramite dos projetos de leis orcamentarias federais na CMO pode ser

didaticamente distribuido em quatro fases, conforme ilustragédo da figura 28:

FIGURA 28 - FASES DO TRAMITE DO PROJETO DE LEI ORGAMENTARIO NA CMO

/ Audlénuas\ // \\ ,f/ - \ // \\

. L —

S _— — o

lf publicas e | Aprggrae@czc: do | Deliberagdo |  Deliberacéo
| jaca | - | i |
avaliacéo preliminar setorial final :
da receita 7\ J \
\ /.-" \ AN /.-" \ /
0 - \“\ J__,// ~ - \“m //

FONTE: O autor, a partir de Mendonca (2010, p.30).

As audiéncias publicas, cujas finalidades sdo buscar informacdes mais
precisas para a promoc¢ao de intervencgdes no projeto de orgamento, sdo obrigatérias
e podem ser realizadas de forma regionalizada ou por Estados da federagéo, além
de poderem ser setoriais (MENDONCA, 2010, p.31).

Concomitantemente as audiéncias publicas ocorre a avaliacdo da receita, que
somente pode ser alterada em razdo de erro ou omissdo de ordem técnica ou legal, ou

em caso de cortes iminentes nas fontes de custeio, de modo que se estara diante de
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uma renuncia de receita que exige alguns requisitos, tais como: (i) deve ser decorrente
de projeto de lei de iniciativa do CN; (ii) o projeto tenha sido aprovado pelas comissdes
permanentes da Casa de origem; (iii) esteja acompanhado de estimativa técnica do seu
impacto financeiro; e, (iv) indicacdo de uma fonte compensatéria ou as despesas que
deverao ser anuladas (MENDONCA, 2010, p.31).

A avaliacdo da receita gera um relatorio em que se avaliam a previsao inicial
e as emendas apresentadas, sendo este, em seguida, encaminhado ao plenario da
CMO para aprovacdo (MENDONCA, 2010, p.32).

A fase seguinte é a elaboracé@o do Parecer Preliminar pelo Relator-geral, na
qual, em uma primeira parte, analisa-se comparativamente a proposta atual do
orcamento com o orcamento do exercicio anterior; e, na segunda parte, fixam-se as
condi¢cbes e limites para a proposicdo de emendas parlamentares (MENDONCA,
2010, p.32).

Além de fixar os limites de valores para a proposicdo de emendas
parlamentares, é também nesta fase que se estabelece a “reserva de recursos”, que
€ um conjunto de recursos desvinculados de qualquer dotacdo orcamentéria,
provenientes da reestimativa de receita, reducdo da reserva de contingéncia ou
cancelamento preliminar de dotacdes, e que servira para o custeio de emendas
individuais e algumas coletivas dos parlamentares (MENDONCA, 2010, p.33).

O parecer preliminar € encaminhado ao plenario da CMO, onde € discutido e
votado, encerrando-se assim a segunda fase e iniciando-se a terceira. (MENDONCA,
2010, p.33).

A terceira fase, basicamente, refere-se as deliberacdes setoriais acerca do
orcamento correspondente e respectivas emendas parlamentares, podendo estas
serem individuais de cada parlamentar, coletivas por comissbes permanentes ou
bancadas estaduais (MENDONCA, 2010, p.33). Estas emendas passam pelo crivo do
Comité de Admissibilidade de Emendas e, em seguida, sdo encaminhadas aos
relatores setoriais para analise em face do orcamento do respectivo setor e emissao de
relatorio, que séo discutidos e votados no plenario da CMO (MENDONGCA, 2010, p.33).

A quarta e ultima fase a cargo da CMO refere-se a deliberacéo final.
Todavia, ainda € possivel nesta fase uma nova avaliacdo da receita por parte do
relator-geral motivada por manifestacdo do Comité de Receita que aponte alteragéao

da legislacéo tributaria ou revisdo dos parametros iniciais; em seguida, o proprio
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relator-geral pode propor suas emendas, que deverdo ser submetidas ao Comité de
Admissibilidade (MENDONCA, 2010, p.34).

Superados os incidentes citados, o relator-geral elaborara o seu relatério
final e submetera ao plenério da CMO para discussdo e votacao e, se aprovado,
converte-se em Parecer da Comissdo Mista, seguindo ao plenario do Congresso

Nacional para discussao e votacdo (MENDONCA, 2010, p.34).

2.2.2.4 Emendas Parlamentares ao PLOA

O pendltimo ponto a ser tratado neste subitem refere-se ao sensivel tema
das emendas parlamentares. A sensibilidade do tema esta na questdo da
participacdo do parlamento no processo orcamentario, sendo as emendas
parlamentares um dos meios de que se valem deputados e senadores para intervir
ou direcionar uma politica publica prevista no orcamento anual, servindo, ao mesmo
tempo, de mecanismo de governabilidade para o presidencialismo vigente.

Aponta-se que o parlamentar, ndo obstante sua relevancia enquanto
representante do povo (Deputados Federais) e dos Entes federados (senadores), €
reduzido a mero coadjuvante no processo or¢camentario haja vista as inUmeras
limitacbes impostas para se propor uma emenda parlamentar ao PLOA, fazendo
com que o parlamentar esgote suas forcas em aprovar suas emendas em
detrimento da analise do PLOA como um todo e reduzindo a participacdo do
parlamento a mero ratificador — carimbador — da vontade imposta pelo Poder
Executivo (ASSIS, 2012, p.217).

Inicialmente, para a proposta de emendas parlamentares ao PLOA é
necessario que se obedecam a algumas regras constitucionais: (i) ndo podem
aumentar a despesa total prevista no orgcamento, salvo se decorrentes de erros ou
omissOes nas receitas; (i) a indicacdo de recursos a serem cancelados de outra
programacdao; (iii) ndo poderdo cancelar despesas relativas a pessoal, beneficios
previdenciérios, juros, transferéncias constitucionais e amortizacao da divida; e, (iv)
compatibilidade da emenda com as disposi¢cées do PPA e da LDO (ALBUQUERQUE
et al., 2013, p.129-130).



90

As emendas parlamentares podem ser classificadas segundo o objeto e em

funcdo do orgdo de origem (MENDONCA, 2010, p.41). O quadro 10 traz

resumidamente os conceitos dessa classificacao:

QUADRO 10 - CLASSIFICACAO DAS EMENDAS PARLAMENTARES

QUANTO AO OBJETO

Cancelamento

Sao emendas que anulam total ou parcialmente dotacdes sem a transferéncia de recursos.
Qualguer membro da CMO pode prop6-la, entretanto, a pratica indica que o relator-geral o faz
por ocasido do relatério preliminar.

Remanejamento

Estas emendas séo elaboradas pelas bancadas estaduais e comissdes permanentes. Tém por
finalidade propor novas dotacdes ou reforcar as ja existentes, anulando total ou parcialmente
outras dotag6es. Entretanto, ha uma limitagdo: o remanejamento somente pode ocorrer dentro
da mesma subérea tematica ou 6rgao ou Estado-membro quando estas sdo propostas por
bancada estadual.

Apropriacéo

S&o emendas que podem ser propostas por comissdes, bancadas estaduais e parlamentares,
cujo objeto é a proposicéo de novas dotagBes ou reforgo das ja existentes por meio da reserva
de recursos ou pelo cancelamento de dotagdes especificadas no parecer preliminar.

QUANTO A FUNCAO DO ORGAO DE ORIGEM

As emendas de relator séo apresentadas por relatores setoriais e pelo relator-geral e sao
geralmente de cancelamento ou remanejamento. Destinam-se normalmente para o

Relator . . .
saneamento do PLOA e sistematizagao das propostas de emendas das bancadas, comissdes e
parlamentares individuais.

Comisss Séo as emendas de comissdes permanentes tematicas de ambas as Casas Legislativas e

omissao

podem ser de cancelamento, remanejamento ou apropriagao.

Bancada Estadual

As propostas de emendas das bancadas estaduais devem ser endossadas por 3/4 dos
deputados e 2/3 dos senadores eleitos pelo respetivo Estado-membro, independentemente de
partidos. Estas emendas podem ser de cancelamento, remanejamento ou apropriag&o.

Individuais

Estas emendas sé&o propostas por cada deputado ou senador e podem ser de cancelamento ou
de apropriagéo.

FONTE: O autor, a partir de Mendonca (2010, p.41-57).

A “reserva de recursos” mencionada nas emendas de apropriagcdo compde-

se, como ja tratado neste trabalho, de reestimativa de receita, redugéo da reserva de

contingéncia ou cancelamento preliminar de dotagdes (MENDONCA, 2010, p.33).

O artigo 57 da Resolucdo 1/2006 do Congresso Nacional estabelece a

distribuicdo dos recursos destinados as emendas de apropriacdo (BRASIL, 2006), a

qual pode ser ilustrada conforme a figura 29.
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FIGURA 29 - DISTRIBUICAO DO SALDO DA RESERVA DE RECURSOS

Emendas Coletivas de Apropriagao

m Bancadas Estaduais

Relatores Setoriais

M Relator-Geral

FONTE: O autor, a partir de Brasil (2006).

Além desta distribuicdo, o dispositivo da Resolugédo n.° 1/2006-CN também
estabelece uma distribuicdo dentro dos percentuais. Os 25% destinados as
emendas das Bancadas Estaduais deverdo ser distribuidos em 50% com base nos
critérios para o Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); 40%
com base na média histérica de atendimento das respectivas Bancadas Estaduais
nos ultimos trés anos; e 10% com base na populacdo residente estimada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (BRASIL, 2006).

Em relagdo as emendas do Relator-Geral, dos 20% que lhe cabem 15%
deverédo ser garantidos para o atendimento de emendas de comissées permanentes
tematicas (BRASIL, 2006).

O Parecer da Comissdo Mista, como ja citado, segue para o Congresso
Nacional — Plenério — para a sua deliberacdo, sendo submetido a discusséo e
votacdo. Pode um décimo dos parlamentares subscrever requerimento a ser
apresentado a Mesa do CN para votar em separado (destaque) determinadas
emendas com o objetivo de alterar os pareceres da CMO (ASSIS, 2012, p.221).

Aprovado o PLOA, a matéria sera devolvida a CMO para a redacéo final e
encaminhamento ao Presidente do CN para que seja enviado a Casa Civil da
Presidéncia da Republica (ASSIS, 2012, p.221). O Presidente da Republica podera

vetar o PLOA no prazo de 15 dias uteis contados a partir do seu recebimento, sendo
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gue esse veto podera ser derrubado pelo Congresso Nacional (ASSIS, 2012, p.221).
Se ndo houver vetos, ou, os havendo, a parte que nado foi vetada sera publicada
como Lei no Diério Oficial da Unido (ASSIS, 2012, p.221).

Por fim, o dltimo tema a ser considerado neste subitem refere-se aos
créditos adicionais. Os créditos adicionais sdo autorizacfes de despesas que nao
estavam inclusas no orcamento ou previstas insuficientemente (BEZERRA FILHO,

2017, p.48).

2.2.2.5 Créditos Suplementares, Especiais e Extraordinarios

Tais créditos podem ser classificados em suplementares, especiais e
extraordinérios. Os créditos suplementares sao aqueles destinados a reforcar uma
dotacdo orcamentaria ja existente no orcamento, podendo ser realizados por decreto
gquando assim autorizado na propria LOA e dentro dos limites nela previstos
(ALBUQUERQUE et al., 2013, p.131). Caso nao haja previsao de limites para os
créditos suplementares, sera necessdaria lei aprovada pelo Poder Legislativo
respectivo (MENDONCA, 2010, p.66-67) e posterior abertura por meio de decreto do
Poder Executivo (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.132).

Os créditos especiais sdo aqueles destinados para programas novos nao
previstos no orcamento (BEZERRA FILHO, 2017, p.48). Dependem de autorizacao
legislativa e de existéncia de recursos disponiveis para atender a despesa, devendo,
apos a aprovacdo da lei que os autoriza, serem abertos por decreto do Poder
Executivo (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.132).

Os creditos extraordinarios destinam-se a atender despesas imprevisiveis e
urgentes decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica (BEZERRA
FILHO, 2017, p.48). O crédito extraordinario podera assumir caracteristicas de
crédito especial ou suplementar, ndo sendo a sua prévia existéncia ou a autorizacao
na LOA ponto fundamental (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.133).

Em relagdo a vigéncia dos créditos adicionais, tem-se que os créditos
suplementares se confundem com o préprio orcamento, de modo que se extinguem

com o fim do exercicio financeiro (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.134).
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Ja os créditos especiais e extraordinarios, quando promulgados até 31 de
agosto — data em que se deve enviar o PLOA para o Poder Legislativo —, terdo a
mesma vigéncia do orcamento que o0 corresponde, ou seja, até o fim do exercicio
financeiro; entretanto, se os créditos especiais e extraordinarios forem abertos apos
31 de agosto, os seus saldos poderdo ser reabertos no exercicio financeiro
subsequente e sua vigéncia sera até o fim desse exercicio financeiro
(ALBUQUERQUE et al., 2013, p.134).

Para a abertura de créditos adicionais é necesséaria a existéncia de
recursos financeiros. O quadro 11 traz, resumidamente, as fontes dos recursos
financeiros que podem ser utilizados para abertura dos créditos adicionais e seus

respectivos entendimentos:

QUADRO 11 - FONTES DE RECURSOS PARA ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS

FONTES DE RECURSOS ENTENDIMENTO

E a diferenca positiva entre o ativo e o passivo financeiro apurado

no balango patrimonial do exercicio anterior, conjugando-se 0s
saldos de créditos adicionais transferidos e as operagfes de crédito a
eles vinculados.

Superavit financeiro

E o saldo positivo das diferengas, acumuladas més a més, entre a
Excesso de arrecadacgéo arrecadacao prevista e a realizada, devendo ser deduzidos os
créditos extraordinarios abertos no exercicio.

E o cancelamento parcial ou total das dota¢es orcamentarias ou de
Anulacédo de dotacGes orcamentarias | créditos adicionais, ou seja, é deixar de executar determinada
despesa ja autorizada e utilizar o valor para determinadas agdes.

Sao empréstimos obtidos pelo governo para financiar despesas

Operagoes de crédito L.
orcamentarias.

S&o recursos destinados a atender os riscos fiscais previstos no ARF,
Reserva de contingéncia sem destinagdo especifica a determinado érgéo, unidade
or¢camentaria, programa ou categoria econdémica.

Sao recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeigdo da
LOA, ficaram sem as correspondentes despesas.

FONTE: O autor, a partir de Albuquerque (2013, p.135-139).

Recursos sem despesas

As despesas provenientes de convénios ou de fontes vinculadas também sdo
fontes de recursos para a abertura de créditos adicionais desde que nao estejam
previstos na receita da LOA e sejam destinadas as despesas previstas na lei (SUS,
FUNDEP, Convénios) (BEZERRA FILHO, 2017, p.53).
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2.2.3 Sistema e Processo Legislativo Orcamentario Portugués

Relativamente ao sistema e processo orgamentario portugués, € importante
gue se pondere, neste momento, o exiguo material bibliografico encontrado sobre tal
assunto. Maxime, porém, que por ocasido da etapa de pesquisa, foram
aprofundados estes temas tendo em conta que parte da pesquisa se efetivou em
solo portugués no ambito do Programa de Dupla Diplomacéo.

Para se entender o sistema e 0 processo orcamentario portugués € necessario

gue se compreenda a estrutura da administracéo financeira daquele Estado soberano.

2.2.3.1 Composicédo dos Orgdos Governamentais de Portugal

As instituicdes financeiras portuguesas se distinguem em trés grupos: (i)
instituicbes com competéncia financeira de alto nivel; (i) instituicbes com
competéncia para a execucao financeira; e (iii) instituicbes para o controle financeiro
(CATARINO, 2019, p.115-116).

Compdem-se basicamente desta forma as instituicbes financeiras de alto
nivel: a Assembleia da Republica (AR) e o Governo, atribuindo-se a primeira a
supremacia da deciséo financeira (CATARINO, 2019, p.115-116).

Organicamente o Estado portugués se constitui em: Presidéncia da
Republica (PR); Assembleia da Republica (AR); Governo; e Conselho de Estado
(CANOTILHO, 1941, p.617-618), cujas principais caracteristicas e funcdes séo
descritas na sequéncia. A figura 30 representa a composi¢cdo do Estado portugués

de alto nivel:

FIGURA 30 - COMPOSICAO GOVERNAMENTAL DE ALTO NIVEL DE PORTUGAL

Conselho de

Presidéncia Assembleia
Governo | Estado

da Republica da Republica |

FONTE: O autor (2019).
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A Presidéncia da Republica em Portugal € um 6rgdo constitucional de
soberania, autbnomo, com poderes proprios e partilhados e, na medida em que é
co-defensor e cumpridor da CRP, é também o seu guardido como Chefe de Estado;
é eleito por sufragio direto e universal, desempenhando o papel de representante da
comunidade nacional e representante do Estado na ordem juridica internacional,
desempenhando também a importante funcdo de “reserva da Republica” quando é
chamado para tomar decisdes politicas importantes em meio ao caos institucional
provocado pela inacdo dos 6rgaos constitucionais competentes (CANOTILHO, 1941,
p.619-621).

Os poderes do Presidente da Republica podem ser classificados em préprios
e partilhados, sendo os primeiros praticados Unica e pessoalmente pelo Presidente
da Republica, ainda que condicionado a outras formalidades constitucionais; os
poderes partilhados, por sua vez, sdo atos que impdem uma responsabilidade
politica do Governo, fazendo com que referende as decisées da PR (CANOTILHO,
1941, p.622).

A AR é um o6rgdo de extracdo constitucional de alto nivel, de soberania
autbnoma, permanente, unicameral, colegial, tendo competéncia para regular seus
atos, eleger seu presidente e membros da mesa, podendo se reunir quando quiser e
pelo tempo que desejar, fixar a ordem do dia, regular seus poderes administrativos e
de policia, gozando ainda de autonomia administrativa e financeira; sua sessao
legislativa tem duracdo de um ano, iniciando-se em 15 de setembro e encerrando-se
em 15 de junho? podendo deliberar quanto a sua suspensdo ou prorrogacao
(CANOTILHO, 1941, p.630-633).

Compde-se de deputados em numero minimo de 180 e maximo de 230, que
representam os cidadaos, eleitos pelo método proporcional por meio do voto geral,
direto, livre e secreto, formando uma relagdo triangular de eleitores, partidos e

parlamentares, conforme a figura 31 (CANOTILHO, 1941, p.628):

4 Computa-se no periodo de um ano as férias e recessos do Parlamento.
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FIGURA 31 - TRIANGULAGCAO DA RELAGCAO ENTRE ELEI-
TORES, PARTIDOS E DEPUTADOS NA AR

REPUBLICA
PORTUGUESA

J-eleitores — deputados

FONTE: O autor, a partir de Canotilho (1941, p.628).

Entretanto, diferentemente do Brasil, o deputado na AR Portuguesa tem o
mandato livre, ou seja, ainda que ele seja filiado a um partido, o parlamentar é um
representante do povo e ndo apenas do partido ao qual pertence. O efeito préatico
disto é, entdo, que o mandato eletivo pertence ao deputado e ndo ao partido
(CANOTILHO, 1941, p.628-629).

Sdo seus Orgaos auxiliares o Presidente da AR, a mesa da AR, as
comissdes e, eventualmente, grupos parlamentares. As comissfes podem ser
permanentes e facultativas, constituidas de acordo com o Regimento Interno da AR,
podendo ser especializadas em determinados assuntos. Quando a AR é dissolvida
sera obrigatoriamente instituida uma Comissdo Permanente para desempenhar
algumas funcgdes de transi¢ao da nova AR (CANOTILHO, 1941, p.632).

Os grupos parlamentares sdo uma espécie de associacdo entre o0s
parlamentares levando em conta a filiacdo partidaria, tendo poderes autbnomos e
relativa capacidade juridica, que “Pelas fungdes e tarefas que Ilhes sao
constitucionalmente atribuidas (cfr. Art. 180°2) sdo entidades estruturais do
parlamento e garantias institucionais do funcionamento democratico da assembleia
representativa dos cidadéaos.” (CANOTILHO, 1941, p.632-633).

Em relacdo as competéncias e funcbes da AR, Canotilho (1941, p.634) as
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divide em (i) funcionais, que determinam as funcées de um 6rgéao; e (ii) formais, que
se importam com a forma de desenvolvimento da atividade parlamentar. Pelo critério
formal, segundo o autor, as competéncias sdo exercidas por meio de decretos,
resolucdes, mocoes e interpelacdes.

No tocante ao critério funcional, o quadro 12 evidencia as suas respectivas
caracteristicas (CANOTILHO, 1941, p.634-640) consoante as competéncias/funcdes:

QUADRO 12 - CRITERIO FUNCIONAL DAS COMPETENCIAS DA AR
COMPETENCIA/FUNGAO ENTENDIMENTO

A AR tem competéncia para a elei¢do de determinados 6rgdos
constitucionais e nomeacéao de alguns membros destes, a saber: a) 10
juizes do Tribunal Constitucional, do Provedor de Justi¢a, do
Presidente do Conselho Econdmico e Social; b) 7 vogais do Conselho
Superior da Magistratura; ¢) 5 membros do Conselho de Estado.

Esta fungéo se destina ao controle politico dos atos do governo, da
magistratura, da administracdo publica, etc., podendo fazer uso dos
seguintes meios: a) perguntas e interpelagdes; b) inquéritos como as
CPIs; c) peticdes; d) mogbes de censura.

A funcao de fiscalizagao vai mais além do controle politico, passando pelo
Fiscalizacédo controle financeiro, apreciacéo dos relatorios de execucdo dos planos
nacionais e a fiscalizagdo dos estados de necessidade constitucional.

Eletiva e de criacédo de
determinados 6rgaos

Controle

A funcdo legislativa atribui a AR a sua competéncia legislativa
Legislativa absoluta e relativa a depender da matéria a ser tratada. Faz da AR a
casa de leis do Estado Portugués, com o monopdlio legiferante.

Esta funcéo refere-se a atos eminentemente politicos e também pode
ser nominada como “competéncia de co-decisdo”. Sdo exemplos
desta competéncia a autoriza¢do para contrair ou conceder
empréstimos, autorizagdo ou confirmacéo de declaracéo do estado de
sitio e estado de emergéncia, para a declara¢do de guerra ou
celebracéo da paz.

Autorizante

A funcdo de representacéo tem intima ligagdo com a
Representacdo corresponsabilidade e participa¢@o da AR na celebracéo de acordos,
convengdes e tratados.

A func¢éo europeia tem por finalidade o acompanhamento da
“Europeia” construcéo da unido europeia, de modo que 0s atos comunitarios com
forca legislativa devem ser comunicados a AR.

FONTE: O autor, a partir de Canotilho (1941, p.634-640).

Por sua vez, o Governo é um Orgao constitucional de soberania com
competéncia para dirigir a politica geral da nagédo e superintender a administracao
publica (CANOTILHO, 1941, p.640). Compde-se do Primeiro-Ministro, do Conselho
de Ministros e dos Ministros que estdo intrinsecamente ligados, entendendo-se o
Governo como um 6rgéo colegiado, complexo, autdnomo, solidario e estruturado

hierarquicamente, cujas competéncias podem ser exclusivas (CANOTILHO, 1941,
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p.640-641).

O Primeiro-Ministro (PM) € o Chefe de Governo e dirigente da politica geral,
gozando de preeminéncia em relacdo as demais autoridades. Tendo em conta a sua
posicdo de Chefe de Governo e coordenador das diretrizes politicas dos ministérios,
tem a prerrogativa de indicar os Vice-Primeiros-Ministros, se houver, e o0s
respectivos ministros, que serdo nomeados pelo Presidente da Republica
(CANOTILHO, 1941, p.641). Importante destacar que o PM tem responsabilidade
perante o Presidente da Republica, enquanto os Vice-Primeiros-Ministros, quando
houver, e os ministros sao responsaveis perante o PM (CANOTILHO, 1941, p.642).

A figura 32 demonstra esta relacao de responsabilidade entre o Governo e o PR:

FIGURA 32 - RELAGCAO DE RESPONSABILIDADE ENTRE O
GOVERNO E O PR

Chefe de
Estado

Presidente da
Republica

Respansabilidade

Chefe de
Governo

Primeiro-Ministro

Responsabilidade Responsabilidade

Vice-Primeiros-

Ministros Ministros

FONTE: O autor, a partir de Canotilho (1941, p.642).

O Governo € responsavel perante a Assembleia da Republica e esta
responsabilidade é de carater politico, de modo que o Primeiro-Ministro e seus Ministros
tém o dever de prestar contas de seus atos a AR (CANOTILHO, 1941, p.644). Esta
responsabilidade circunscreve ao Governo e seus Orgdos administrativos
hierarquicamente dependentes, ndo se incluindo a responsabilidade dos orgdos das

Regides Autdbnomas e das Autarquias locais (CANOTILHO, 1941, p.645).
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A responsabilidade do Governo perante o Presidente da Republica também se
caracteriza como de natureza politica, entretanto com menor amplitude que a
responsabilidade perante a AR, j& que, dentre as tipologias de demissao do Governo,
apenas a demissao voluntaria do PM por desacordo com o PR coloca em choque a
fiducia entre eles, o que difere da demisséo por cortesia (demissdo apos a eleicao
presidencial) e da demisséo imposta (inicio de nova legislatura, rejeicdo do programa de
Governo, nao aprovagédo de mocao de confianga ou aprovagéo de mogao de censura),
gue néao se ressente do fator confianca (CANOTILHO, 1941, p.646).

Por fim, o Conselho de Estado. E um o6rgdo auxiliar do Presidente da
Republica, de natureza consultiva, composto por no minimo 16 membros, sendo o
PR o seu presidente. Tem por fungéo emitir pareceres de atos praticados pelo PR,
tais como a dissolucdo da AR e dos érgaos das Regides Autbnomas, demissdo do
Governo, nomeacao e exoneracdo de Ministros da Republica para as Regides

Autonomas (CANOTILHO, 1941, p.652).

2.2.3.2 Orgéos Superiores de Decisdo Financeira em Portugal

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) define o 6rgdo superior de
deciséo financeira em Portugal como sendo a Assembleia da Republica (AR), que
tem como atribuicbes mais relevantes a aprovagédo do Orcamento do Estado, a
autorizacdo para contrair e conceder empréstimos, tomar as contas do Estado,
aprovar o regime de financas das regiées autbnomas, aprovar o regime de financas
locais, apreciar a execuc¢ao dos planos nacionais, etc. (CATARINO, 2019, p.116).

Denota-se, entretanto, que o Governo (entendido este como o Poder
Executivo) também possui sua funcédo deliberativa em relacdo a algumas matérias
financeiras. Consoante, é de competéncia do Governo submeter o Orcamento Anual
a aprovacdo do Conselho de Ministros antes do encaminhamento da proposta a
Assembleia da Republica, de modo que, apds a aprovacdo pela AR, as decisdes
serdo limitadas por aquilo que ali foi deliberado, lembrando que a AR é a

representante do povo, que lhes outorga a supremacia financeira do Estado
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(CATARINO, 2019, p.118).

Dentro do Governo, a mais alta autoridade financeira é o Ministro das
Financas, que € assessorado pelos: Secretario de Estado do Or¢camento; Secretario
de Estado do Tesouro e das Financas; e Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais;
bem como pelo Primeiro-Ministro e pelo Conselho de Ministros (CATARINO, 2019,

p.118-119). A figura 33 traz resumidamente estas atribui¢des:

FIGURA 33 - AUTORIDADES FINANCEIRAS DENTRO DO GOVERNO

Secretario de
Estado do
Ogamento

Secretario de
Estado do
Tesouro e
Financas

Ministro das
Finangas

Conselho de

Primeiro-Ministro

Ministros

Secretdnio de
Estado de
Assuntos
Fiscais

FONTE: O autor, a partir de Catarino (2019, p.118-119).

Importante destacar que as Regides Autbnomas dos Acores e da Madeira
também possuem competéncias financeiras cuja autoridade sdo as Assembleias
Legislativas dos Governos Regionais, obedecidas as leis gerais de Portugal
(CATARINO, 2019, p.119).

Além das Autoridades Superiores Financeiras, Portugal também possui uma
estrutura administrativa-institucional descentralizada com a finalidade de persecucao
dos fins do Estado. Tal estrutura descentralizada sob o ponto de vista territorial é
classificada em Administracédo Direta e Indireta quanto a Administracdo do Estado, e
de base territorial e associativa quanto a Administragdo Autbnoma. A figura 34 ilustra

a estrutura da administracao publica portuguesa.



FIGURA 34 - ESTRUTURA DA ADMINISTRACAO PUBLICA PORTUGUESA
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FONTE: O autor, a partir de Catarino (2019, p.127).

Dentro desta estrutura administrativa-institucional também ha a estrutura

funcional do Ministério das Financas (MF), 6rgdo de execucdo dos assuntos

financeiros em Portugal. Estes 6rgdos que compdem o MF sao divididos em

Servigos de Administragdo Direta e Indireta, Organismos sob tutela e de tutela

conjunta e outros Orgdos e Entidades. A figura 35 e o quadro 13 resumem estes

guadros organicos do Ministério.
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FIGURA 35 - ESTRUTURA ADMINISTRATIVA DO MINISTERIO DAS FINANGAS DE PORTUGAL

Ministério das Finangas
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FONTE: O autor, a partir de Catarino (2019, p.128-129).
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Para melhor identificar as unidades administrativas que compdem o0s 6rgaos
do Ministério das Financas de Portugal, o quadro 13 traz o significado de cada sigla

constante da figura 35:

QUADRO 13 - LEGENDA DE SIGLAS DAS UNIDADES ADMINISTRATIVAS DO MF

SIGLAS UNIDADES ADMINISTRATIVAS

Servigcos de Administracao Direta

IGF Inspecao-Geral de Financas

DGO Direcdo-Geral do Orcamento

DGTF Direcdo-Geral do Tesouro e Financas

ATA Autoridade Tributaria e Aduaneira

DGPSTFP Direcdo-Geral de Protecdo Social aos Trabalhadores em Funcdes Publicas
GPEARI Gabinete de Planejamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacfes Internacionais

Servicos de Administracdo Indireta

IGTCP Instituto de Gestéo da Tesouraria e do Crédito Publico
CGA Caixa Geral de Aposentactes
ESPAP Entidade de Servicos Partilhados da Administracdo Publica

Orgaos de Apoio

CNC Comissédo de Normalizacdo Contabilistica

CGEFEI Conselho de Garantias Financeiras a Exportacéo e ao Investimento

CAR Comisséo de Acompanhamento das Reprivatizacdes

SECSFR Secao Especializada do Conselho Superior de Financas para as Reprivatizacées
CNMVM Conselho Nacional do Mercado de Valores Mobiliarios

Organismos de Tutela Conjunta

IFAP Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas

IGFSE Instituto de Gestéo do Fundo Social Europeu

IFDR Instituto Financeiro para o Desenvolvimento Regional

IAPMEI Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas e Inovacao
IHRU Instituto de Habitac&o e da Reabilitacdo Urbana

Organismo sob Tutela

ANCP | Agéncia Nacional de Compras Publicas

Entidades Administrativas Independentes

CMVM ‘ Comisséao do Mercado de Valores Mobiliarios

FONTE: O autor, a partir de Catarino (2019, p.128-129).

Chamam a atencéo, relativamente ao objeto deste trabalho, a Inspecéo-
Geral de Financas (IGF) e a Direcédo-Geral do Orcamento (DGO), sendo que a
primeira tem por fungdo assegurar o controle estratégico da administracdo financeira
do Estado, por meio dos controles de legalidade e financeiro dos atos de gestao,
estando sujeitos a sua fiscalizacdo ndo apenas os 6rgados da administracdo direta,

mas também qualquer organismo do setor privado que tenha alguma relagcéo
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financeira ou tributaria com o Estado portugués ou com a Unido Europeia
(CATARINO, 2019, p.130).

O segundo 6rgado, a DGO, tem por funcdo gerenciar toda a elaboracéo e
execucao do orcamento do Estado, promover os controles de legalidade, financeiro,
contabil, conformidade e econdbmico, bem como participar da negociacdo do
orcamento e da programacéo financeira plurianual das Comunidades Europeias e
elaboracao e gestdo do Programa de Investimento e Despesas de Desenvolvimento
(CATARINO, 2019, p.130-131).

2.2.3.3 O Orgamento Portugués

7

O Orgcamento do Estado € um dos instrumentos mais importantes para
definicdo das politicas publicas do referido Estado, além de permitir uma visao global
da sua atividade financeira e suas limitag6es, as quais a sociedade tera que suportar
no exercicio financeiro que Ihe corresponder (CATARINO, 2019, p.259-260).

Atualmente a atividade financeira do Estado Portugués € concebida por
meio de trés instrumentos orcamentais: (i) o Orcamento do Estado (art. 105° da
CRP); (ii) os Orcamentos da Regides Autbnomas (art. 227°, n.° 1, “p”, da CRP); e,
(i) os Orcamentos das Autarquias Locais (art. 238.%, n.° 1, da CRP) (CATARINO,
2019, p.260).

Diferentemente do Brasil, o conceito de orcamento em Portugal agrega a
guestdo da autorizacdo para a cobranca de receitas pelo Estado. Nesse sentido, é
importante trazer o conceito elaborado por Catarino (2019, p.266), que retrata o

orcamento como:

[...] o instrumento financeiro aprovado pela Assembleia da Republica sob
proposta do Governo, pelo qual se procede a uma detalhada descrigcdo da
receita e da despesa publica previstas para um determinado ano
econdmico, que comporta uma autorizacdo com a forca de lei conferida aos
orgaos proprios da administracéo financeira, para a cobranca das receitas e
realizacdo das despesas previstas estimadas, ao mesmo tempo que limita a
acao financeira do Estado no seu periodo de vigéncia.

Além dos orcamentos das respectivas descentralizagbes administrativas

portuguesas, vé-se ainda que ha em Portugal uma espécie de sistema orcamentario
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muito proximo do sistema or¢camentario brasileiro. Embora o Orcamento do Estado
seja o principal instrumento da atividade financeira do Estado, denota-se que a
Constituicdo da Republica Portuguesa estabelece outros planos que ao Orcamento
se anexam para assim tomar as decisfes politicas acerca das ac¢des do Estado.

Assim, a CRP prevé a elaboracdo de planos setoriais em diversas areas,
destacando-se as ligadas a energia, educacédo, saude, economia, etc., 0S quais Sao
utilizados na elaboracdo do Orcamento do Estado (CATARINO, 2019, p.269).

Além dos referenciados planos setoriais, também é elaborado o plano das
Grandes Opcdes em matéria de planejamento e da programagdo orcamental
plurianual — Lei das Grandes Opcbes (LGO), cuja finalidade € constar orientacdes
gerais e estratégicas para o desenvolvimento do pais no periodo das legislaturas

abrangidas, tais como as seguintes (CATARINO, 2019, p.271):

. Estimular o crescimento, promover o emprego e a moderniza¢do do Pais;
. Reforcar a coeséo social, reduzir a pobreza e promover a igualdade;
. Melhorar e alargar o acesso a educacao, ensino superior, ciéncia e cultura;

.Melhorar a qualidade de vida e promover a coesédo territorial e o
desenvolvimento sustentavel;

5. Elevar a qualidade da democracia, modernizar o sistema politico e
melhorar a justica e a seguranca dos cidadaos;

6. Valorizar o posicionamento externo de Portugal e reforcar as comunidades
portuguesas.

A WO N P

O sistema orcamentario portugués também deve se alinhar ao prescrito para
a Unido Europeia, ou seja, 0s planos e programas, os investimentos de curto, médio
e longo prazos, sendo que as estratégias das grandes op¢des devem obedecer ao
Pacto de Estabilidade e Crescimento® da Unido Europeia (CATARINO, 2019, p.272).

Em 2015, foi aprovada a Lei de Enquadramento Orcamental (LEO), com
forca de lei geral aplicavel, prevalecendo sobre outras leis que sdo contrarias a ela, e
que regulou um novo modelo orcamental para o Estado Portugués, assentado em

um sistema integrado visando melhorar o desempenho do orgcamento no curto e

5 O Pacto de Estabilidade e Crescimento € um mecanismo que gera comprometimento dos
paises membros da Unido Europeia para manterem-se vigilantes em relagdo ao orgamento para se
evitar déficits superiores a 3% do PIB (MENEGUIN e BUGARIN, 2006).
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meédio prazo, e reforcar a transparéncia e a qualidade da informacéo contabilistica e
de gestdo (CATARINO, 2019, p.275).

A LEO entrou em vigor integralmente neste ano de 2019, e trouxe novos
instrumentos para o sistema orgcamentario portugués. Dentre eles estdo o Quadro
Plurianual das Despesas Publicas (QPDP) e a Entidade Contabilistica do Estado
(ECE) (CATARINO, 2019, p.275).

Segundo consta na LEO, o sistema orcamentario portugués € composto por
duas fases: a primeira é a atualizacdo anual do Programa de Estabilidade (PE),
exigéncia da prépria Unido Europeia, e a proposta da Lei das Grandes Opcbes; a
segunda fase é a elaboracdo da proposta de Lei do Orcamento do Estado
(PORTUGAL, 2015). A figura 36 apresenta de forma sintética o sistema

or¢camentario portugués:

FIGURA 36 - SISTEMA ORCAMENTARIO PORTUGUES E PRINCIPAIS ORGAOS ATUANTES
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FONTE: O autor, adaptado de DGO (2016).

De forma cronolégica, a POE inicia seu tramite em fevereiro de cada exercicio,
se se considerar que o Quadro Plurianual de Despesas Publicas se inclui no
processamento do Orgamento do Estado. A figura 37 demonstra cronologicamente o

andamento do POE:
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FIGURA 37 - CRONOLOGIA DE ANDAMENTO DO POE

‘FE\HB.BR | - ‘JUN-AGO | - ‘AGDSE[ | - ‘SEF | - ‘ ouT | - ‘OUT—DEZ
— -Prepara{?éo — = Trabalhos — «Proposta — = Andlise e — +Elaboracdo — = Aprovacdo
do Quadro Preparato- de Decisdo da POE
Plurianual rios Orgamento

FONTE: Adaptado de DGO (2016).

Frise-se ainda que, por ocasido da preparacdo do QPDP, deverd ser
entregue até o dia 30 de abril o Programa de Estabilidade na Comissao Europeia, e
a data limite para entrega da POE a Assembleia da Republica é 15 de outubro de
cada ano (DGO, 2016).

2.3 POLITICAS PUBLICAS PARA O DESENVOLVIMENTO LOCAL
NOS ORCAMENTOS

As politicas publicas, entendidas como o Estado em acdo, nascem da
conjugacéao dos estudos de Administracdo Publica e ciéncia politica ainda na década
de 50 do século XX nos Estados Unidos da América (EUA), implantando-se no Brasil
guase que concomitantemente, tendo seus primeiros estudos publicados em 1969;
sendo fortemente estimuladas na década de 80 e no periodo pés-democratizacéo,
passou-se a enfatizar os estudos sobre politicas publicas locais dentro dos curriculos
dos cursos de administracdo publica (FARAH, 2011, p.813-836).

Logo nos primeiros modelos de reforma do Estado, fins dos anos 80 e inicio
dos anos 90, havia uma convergéncia no ideal de que a participacdo do cidadao nas
politicas publicas locais poderia resolver os problemas da crise do bem-estar e
constituir a oportunidade de rever a relacdo entre o governo e a sociedade na
definicdo das estratégias de desenvolvimento local (MILANI, 2006, p.185).

As fontes das politicas publicas em governos democraticos sdo as propostas
e plataformas eleitorais que sao/serdo convertidas em programas e ac¢des, 0 que
leva a concluir que as politicas publicas partem sempre de um cenario politico, ou
seja, de uma relacdo extremamente préxima ao poder publico enquanto local

embrionario das politicas publicas (SOUZA, 2006, p.26).
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Muitos dos conceitos de politicas publicas se voltam para a andlise da
solucdo de problemas, gravitando-se em torno do foco dos governos que sao 0s
impulsionadores das medidas que corrigirdo tais problemas, deixando no plano
secundério as questdes ideoldgicas e os interesses da coletividade, bem como a
composicao de outros arranjos institucionais que poderiam auxiliar na promocao das
politicas publicas (SOUZA, 2006, p.25).

As politicas publicas no Brasil encontram barreiras de ordem institucional,
relativamente a origem do aspecto formal da Administracdo Publica, ainda enraizada no
modelo patrimonialista (HEIDEMANN; SALM, 2009, p.31), de forma que grande parte
dos municipios ndo possui corpo técnico capaz de analisar uma politica publica.

O ciclo de politicas publicas pode ser dividido em quatro etapas: formulacao
de politicas publicas; implementacdo; controle dos impactos; e avaliacdo das
politicas publicas (HEIDEMANN; SALM, 2009, p.34).

Frey (2000, p.226-227) propde um ciclo de politica publica um pouco mais
extenso e analitico em relacéo ao ciclo defendido pela teoria tradicional. Sugere que
as politicas publicas sejam analisadas primeiro sob o ponto de vista da percepcéo e
definicdo dos problemas, para em seguida construir uma agenda-setting. Na
sequéncia, com a delimitacdo do problema e sua avaliagcdo no meio politico, parte-se
para a elaboracdo de programas e decisao, implementacao, avaliacdo e correcéo de
eventuais rumos.

A compreensédo do problema parte de diversos atores envolvidos na politica
publica, tais como grupos sociais, politicos e a propria Administracdo Publica. Mas a
principal fonte de externalizacdo do problema € a midia, que com o seu papel de
informar e noticiar acaba por denunciar as acdes e omissdes que se revelam
imprescindiveis a intervencao estatal (FREY, 2000, p.227).

Em seguida, a etapa posterior é a agenda-setting, em que, por meio de uma
analise de custos e beneficios e da importancia do projeto para a arena politica, com
envolvimento de atores politicos, verifica-se a (in)viabilidade das opc¢des disponiveis

para solucionar o problema destacado (FREY, 2000, p.227).
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A implementacdo da politica publica é a acdo que produzira resultados e
impactos sobre o problema que se quer corrigir. E o0 desafio nesta etapa € a efetiva
compreensao de que estes resultados e impactos ndo correspondam aqueles
desenhados na etapa de formulacéo das politicas publicas (FREY, 2000, p.227-228).

Por fim, segundo Frey (2000, p.228-229), a avaliacdo dos impactos € a
etapa pela qual se quantifica o efeito da politica publica na resolugdo do problema,
ou seja, mensuram-se os déficits e os efeitos colaterais causados pela acao, a qual
servird para a tomada de decisdes relativas a prépria acdo, podendo esta ser
reduzida ou ampliada, ou até mesmo descontinuada. A avaliacdo de impactos
também determinara acfes futuras com a consequente reducdo dos efeitos nocivos.

Destaca-se na Europa a teoria da Economia do Bem Comum, que inclusive
foi aprovada pelo Comité Econdémico e Social Europeu, cujo modelo também tem se
manifestado na Alemanha, Itélia, Suica, Inglaterra e Chile, com a finalidade de
melhor desenhar as politicas publicas de aplicacdo no ambito municipal, tendo trés
pilares fundamentais: (i) 0 bem comum como objetivo da economia; (ii) a cooperacao
como base para as relagcdes econdmicas; e, (iii) a democracia como legitimador de
qualquer sistema social; sendo que a atividade humana sera o bem comum se ela
favorecer o desenvolvimento destes valores (DIAZ et al., 2017, p.195).

O crescimento econdmico como objetivo primordial tem elevado a teoria do
desenvolvimento local como um planejamento microeconémico para o aproveitamento
de recursos enddgenos do territorio para que gere emprego, renda e riqueza,
aumentando assim o bem-estar social e a qualidade de vida (DIAZ et al., 2017, p.193).
Essa teoria da economia do bem comum realca a defesa da pessoa como cidadao,
0 sentimento da organizacdo econdmica como instituicdo e as decisdes politicas
(DIAZ et al., 2017, p.198).

As politicas macroeconémicas globais em desconexao das realidades locais,
juntamente com o lancamento do Programa das Nacdes para o Desenvolvimento

(PNUD), estabeleceram dois principios essenciais, sendo o primeiro o pensar de
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forma global e atuar localmente, e, o segundo, a participacdo das comunidades
locais nos planos de desenvolvimento (DIAZ et al., 2017, p.198).

A Economia do Bem Comum tem a metodologia baseada na reflexdo
coletiva e participativa e centra-se na ideia de que as pessoas dialoguem e
construam espacos comuns, criando interesses comuns em territorio que inter-
relacione interesses individuais (DIAZ et al., 2017, p.216).

O estudo de Monterroso-Rivas (2009) demonstra que as descentralizacées
orcamentarias e financeiras e o fortalecimento das autonomias locais, ou seja, dos
municipios, sdo um importante passo para a eficiéncia e eficacia das politicas publicas
locais, a0 menos para politicas agrarias, que é o objeto de seu estudo.

O arranjo institucional de formulagcédo e implementacdo de politicas publicas €,
portanto, determinante no éxito dessas politicas na medida em que a coordenacdo com
o Governo Central e sua articulagcéo estratégica favoreca enfaticamente o fortalecimento
das politicas locais com maior autonomia dos Municipios em todos 0s aspectos
(MONTERROSO-RIVAS, 2009, p.154-164).

Como exemplo, na Argentina, os Governadores das Provincias e o0s
prefeitos municipais exercem consideravel influéncia nas decisbes de gastos em
politica publica devido a sua ingeréncia no controle discricionario de programas

financiados pelo governo federal (SIMPSON, 2017, p.307).

2.3.1 Politicas Publicas para o Desenvolvimento Local no Brasil

A divisdo de poder inerente ao federalismo € insuficiente para mensurar o
gerenciamento da agenda de politicas publicas, dado, ainda, o contexto de conflitos
naturais gerados no ambito de um Estado Federal, o que demanda uma capacidade
das federacbes em gerar mecanismos de coordenacdo entre as partes constitutivas
para a implementacéo de politicas publicas (SIMPSON, 2017, p.294-295).

A forma como se estrutura a relacdo politica entre o Governo central e 0s
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Governos subnacionais na federacdo € que ditara a capacidade das federacfes de
resolverem os problemas de coordenacédo entre os atores de politicas publicas dos
diferentes entes federativos (SIMPSON, 2017, p.296).

Mas ndo é s0 isso. A crise de governanca — enquanto passagem da logica
do governo para governanca —, e da governabilidade, entendida como a capacidade
de formulacéo, gestdo, implementacdo e articulacdo das politicas publicas, coloca
em davida a posicdo do Estado como ator e arena politica do processo decisorio
(MILANI, 2006, p.182).

O federalismo brasileiro ndo sobrevive sem que haja um equilibrio de forcas,
e a descentralizacdo do sistema partidario e seu enraizamento na arena nacional é
determinante para a sua capacidade de sobrevivéncia, sendo que a politica publica
€ o0 resultado de uma rede de contratos entre atores politicos no ambito local
(SIMPSON, 2017, p.296-297).

O Brasil € um pais de grandes extensdes territoriais, marcado por
diversidades e complexidades que formam um contexto multicultural no qual passou
a desenhar algumas politicas publicas que mantivessem num nivel de insercéo local
com articulacdo de tematicas intersetoriais e, paralelamente, um modelo de gestéo
de politicas publicas coordenadas entre os entes federativos e a sociedade civil
(LOTTA; FAVARETO, 2016, p.49-50).

Deve-se reconhecer ainda que, por meio do processo de redemocratizacao
do pais — com intensos debates em relacdo a descentralizacdo e o discurso
municipalista associando-se ao exercicio da democracia (ABRUCIO, 2005, p.46) —, a
CF dinamizou a execucéo de politicas publicas descentralizando-as para os entes
subnacionais, sendo que 0 mesmo nao ocorreu em relacdo a autonomia necessaria
para a efetivacdo dessas politicas publicas, somando-se ainda os obstaculos
institucionais como das politicas sociais, cuja regulacdo e repasses de recursos
dependem do governo central (LOTTA; FAVARETO, 2016, p.55), além de um

acentuado grau de detalhamento e extensao da CF que limita a atuacdo dos entes
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subnacionais (SIMPSON, 2017, p.303).

Frise-se ainda que o modelo de Estado federativo da CF autorizou que as
elites politicas do governo central apresentassem projetos legislativos em todas as
areas relevantes de politicas publicas, especialmente aquelas de competéncia dos
Estados e Municipios (SIMPSON, 2017, p.305), demonstrando um certo controle do
governo central nas medidas que possam 0s governos subnacionais adotarem.

Ainda assim, o aumento das transferéncias constitucionais da Unido e dos
Estados para os municipios possibilitou 0 aumento da receita e, juntamente com as
receitas obtidas por convénios, conferiu maior responsabilidade aos entes
federativos locais na promocado do desenvolvimento local e de bens publicos
(MARENCO et al., 2017, p.4).

No federalismo brasileiro, os diferentes desenhos de arranjos institucionais
levam a graus de autonomia e integracdo também diferenciados quando se leva em
conta ao menos trés perspectivas: (i) normatizacdo; (i) financiamento; e, (iii)
execucao das politicas publicas (LOTTA; FAVARETO, 2016, p.55).

A dimensaéo territorial € um fator que interfere diretamente na execucéo das
politicas publicas, de modo que as politicas nacionais apresentam indicadores
variaveis nos diversos municipios em que sdo implementadas, 0 que sugere a
importancia dos fatores locais como condi¢do de éxito dos investimentos (LOTTA;

FAVARETO, 2016, p.55). Assim, Lotta e Favareto (2016, p.55) concluem que:

Em sintese, a literatura associa a ideia de territorio a necessidade de mobilizar
trés dimensdes da vida social local: (i) intermunicipalidade, isto €, uma escala
geogréfica de planejamento dos investimentos mais ampla do que os
municipios e mais restrita do que os estados; (ii) uma perspectiva intersetorial,
capaz de articular interesses e capacidades coerentes com a heterogeneidade
das estruturas sociais locais; (iii) permeabilidade a participacdo dessas forgas
sociais nos mecanismos de planejamento e gestéo.

Para orientar o desenvolvimento de politicas publicas levando em conta a
dimenséo territorial, hd a necessidade de evitar desequilibrios que derivam da

excessiva concentracdo, conectem mais e melhor os territérios e desenvolvam ou
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aperfeicoem a eficAcia dos mecanismos de cooperacado territorial em diferentes
escalas (PEREZ; PIZARRO, 2012, p.232).

Por outro lado, a capacidade estatal municipal — compreendida esta como a
profissionalizacdo da burocracia governamental municipal — possui forte correlacéo
entre os indices de profissionalizacéo do servi¢o publico municipal e o desenvolvimento
econdmico, de modo que a selecdo meritocratica e carreiras publicas profissionais
estaveis promovem uma autonomia desses servidores em relacéo aos ciclos politicos e
eleitorais e, paralelamente, o conhecimento técnico acumulado incrementa as agendas
de politicas publicas (MARENCO et al., 2017, p.5).

Do mesmo modo, o fomento a participacdo dos cidaddos e da sociedade civil
organizada no processo de formulacéo das politicas publicas locais foi transformado em
gestdo publica local contemporéanea, criando-se uma rede de colaboradores das
decisdes politicas que contribuem como paradigma de projetos de desenvolvimento
local inovadores e politicas publicas progressistas, embora se tenham exemplos de
participacdo ndo-institucionalizada na gestéo das politicas publicas cuja espontaneidade
da relacdo entre governo local e sociedade impactou de forma negativa nas politicas
publicas locais (MILANI, 2006, p.182-202).

O desenvolvimento local como instancia espacial das politicas publicas
nasce no Brasil na década de 70, e se caracteriza por fases longitudinais que podem

ser divididas conforme a figura 38:
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FIGURA 38 - FASES DO DESENVOLVIMENTO LOCAL NO BRASIL

* Denomina-se como uma fase antecedente

« E marcado por algumas experiéncias na articulacéo entre

Periodode politicas territoriais e desenvolvimento local
1976-1988

* Denomina-se como "a grande encruzilhada"

- - E marcado pela autonomia financeira e administrativa dos

1989-1992

* Denomina-se como "o despertar tardio”

* Os Municipios passaram a ser meros gestores de crises sociais

A F;%tg:ade e executor de politicas sociais e de infraestruturas basicas

FONTE: O autor, a partir de Martins et al. (2010, p.566-567).

No periodo da “fase antecedente”, entre 1970 e 1980, houve experiéncias
gue demonstraram a possibilidade de instituir novas préticas de gestao publica local,
dadas as limitacbes dos entes municipais, que ndo eram entes federados, nao
possuiam leis organicas e tampouco autonomia orcamentaria-financeira e eram
dependente dos escassos recursos publicos do governo central (MARTINS et al.,
2010, p.566).

Ja na denominada fase “a grande encruzilhada”, os municipios receberam
da CF uma maior autonomia administrativa e financeira e atribuicbes que Ihes
conferiam maior visibilidade em um Estado Federal, o que, entretanto, ndo serviu
para a inser¢do dos municipios como protagonistas do desenvolvimento local, os
quais, ao contrario, passaram a ser pressionados para a execucao de politicas
sociais, de infraestrutura urbana e servicos publicos que se encontravam reprimidos
(MARTINS et al., 2010, p.566).

A fase seguinte: “o despertar tardio” coloca o governo local como um gestor
dos problemas sociais vivenciados nos municipios, levando-os a adotar politicas

fiscais de incentivo ao emprego, as quais causaram impactos nas finangas
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municipais e, consequentemente, reduziram-se 0S recursos para a implementacao
de politicas publicas (MARTINS et al., 2010, p.567).

Os instrumentos de desenvolvimento econdmico local ndo sdo padronizados a
ponto de serem aplicaveis a todo e qualquer contexto local, devendo a sua articulacéo
estrategicamente contemplar as politicas regionais e nacionais e, também, articula-las
tanto em relacdo aos instrumentos entre si quanto aos atores sociais de modo que
contribuam para novos padrdes de governanca e no conteido das politicas e iniciativas
de desenvolvimento local (MARTINS et al., 2010, p.585-586).

A inobservancia desta estrutura de articulagdo das politicas de
desenvolvimento local pode levar a problemas de formulacdo de politicas publicas
consistentes da imobilidade, no sentido de ndo se saber o que vem primeiro (a
estrutura ou o0s atores) e a recorréncia de férmulas prontas em uma Vvisdo
pragmatica elegendo qualquer uma das articulacdes e dela se esperando todo o

sucesso no desenvolvimento local (MARTINS et al., 2010, p.586).

2.3.2 Paoliticas Publicas para o Desenvolvimento Local em Portugal

Denota-se que as politicas publicas portuguesas guardam uma caracteristica
de intersetoriedade, envolvendo diferentes ministérios para politicas publicas que
envolvem um macrotema, como € o0 caso das politicas para o meio ambiente, que
teriam como atores o Ministério do Equipamento Social e do Ambiente, o Ministério
da Habitacdo e Obras Publicas, o Ministério da Qualidade de Vida, o Ministério do
Planejamento e da Administrac&o do Territorio, entre outros (QUEIROS, 2002, p.36).

Ha um cenario de conjugacdo de esforcos para a execucdo de politicas
publicas associadas aos macrotemas, de modo que concomitantemente a politica
publica de diagndstico da situacdo ambiental lancada pelo Ministério da Habitacdo e
Obras Publicas ha também uma politica de defesa da natureza desenvolvida pelo
Ministério da Agricultura e Pescas (QUEIROS, 2002, p.40).

Sob um viés orcamentario-financeiro das politicas publicas do meio

ambiente, a figura 39 demonstra uma despesa consideravel das autarquias
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portuguesas nos anos de 1989 a 1997, de modo que as politicas publicas de
desenvolvimento local na area do meio ambiente conferem um protagonismo as

administracdes locais (QUEIROS, 2002, p.45):

FIGURA 39 - DESPESAS DAS ADMINISTRAQOES CENTRAL E LOCAL EM MEIO AMBIENTE
Mil contos
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FONTE: Queirds (2002, p.45).

O exemplo das politicas publicas do meio ambiente também retrata as
multiplas realidades das capacidades financeiras e técnicas das Camaras Municipais
(em Portugal as Camaras Municipais equivalem as Prefeituras no Brasil), levando a
inter-relacdo entre as administracdes locais e central e & cooperacdo intermunicipal
(QUEIROS, 2002, p.46).

Dentre os recursos financeiros das administracdes locais destinados ao meio
ambiente, grande parte € utilizada principalmente em politicas publicas de
abastecimento de agua e de residuos em detrimento de outras politicas como a
qualidade do ar, a protecdo contra ruidos e radiagcdes e as atividades de inovacao e
desenvolvimento em gest&o e protecdo ambiental (QUEIROS, 2002, p.46).

Considere-se que o Orcamento do Estado prevé e autoriza as despesas que
atenderdo as politicas publicas, estando estas limitadas pelos valores, pelas
possibilidades financeiras e pelos principios juridicos, de forma que a relagéo entre o

Orcamento e as politicas publicas é dialética (CATARINO, 2019, p.267-268).
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O fato é que, em se tratando de um Estado Unitério, aventa-se que as
politicas publicas portuguesas possuem uma origem financeira comum, ou seja, 0
Orcamento do Estado. Entretanto, esta questdao pode n&o se concretizar ante a
informacdo de que haja uma acentuada descentralizacdo orcamentaria para

compatibilizar a descentralizac&o territorial do Estado Portugués.
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

O presente estudo tem por objetivo trazer ao conhecimento do publico
brasileiro o sistema e processo orgcamentario portugués e levar ao territorio lusitano
as caracteristicas do sistema e processo orgamentério brasileiro.

Para tanto, a pesquisa deve obedecer ao rigor metodolégico para a sua
validacéo cientifica e, a partir dai, ser util para as relacfes da vida. Nesse propadsito,
seguem-se 0s atos de uma pesquisa cientifica que podem ser assim esclarecidos,

conforme se vé na figura 41 (QUIVY; CAMPENHOUDT, 2005, p.15-16):

FIGURA 41 - ATOS DO PROCEDIMENTO CIENTIFICO
o Y

+E a primeira etapa do procedimento cientifico
e consiste em interromper
Ruptura uma falsa viséo ou um conhecimento
preconcebido ou preconceito que
ilusoriamente faz-se crer que as coisas sé@o
como elas séo.

e D
«Esta etapa se baseia em um sistema
organizado e conceitual que estejana
Construgéo base do objeto da pesquisa. E o caso
do referencial tedrico para pesquisas
em ciéncias sociais.

*A terceira etapa do
e = procedimento cientifico &
Verificacao a verificacdo da proposta
cientifica pelos fatos.

L‘\ ,/

FONTE: O autor, a partir de Quivy e Campenhoudt (2005, p.15-16).

Estes atos estao interlagados entre si, ndo podendo ser independentes, e
sdo executados ao longo de qualquer pesquisa, interagindo nas etapas do
procedimento cientifico por meio de retroalimentacdo permanente, como demonstra

a figura 42 (QUIVY; CAMPENHOUDT, 2005, p.16):
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FIGURA 42 - PROCEDIMENTO CIENTIFICO

/
Etapa 1 - Pergunta de partida

'

RUPTURA < Etapa 2-Exp|oraga'

f
Etapa 3 - Problematica
-
CONSTRUGAO < ‘
Etapa 4 - Construcédo do modelo de
andlise i
\ '
/

Etapa 5 - Observacéo

'

VERIFICACAO < Etapa 6 - Andlise de informacdes o

'

Etapa 7 - Conclus6es

-

FONTE: Quivy e Campenhoudt (2005, p.15).

Esse hipotético procedimento cientifico apenas ilustra o desencadeamento
de uma pesquisa na area das ciéncias sociais. Na sequéncia sao tratados a
delimitacdo do estudo, sua caracterizacdo, delineamento e proposicdo para o
tratamento dos dados, transformando-os em informacdes, bem como as limitacdes

gue possam implicar para a pesquisa.
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3.1 DELIMITACAO DO ESTUDO

O presente estudo visa explorar o contexto de formacgdo do orgcamento
publico no Brasil e em Portugal sob o foco de sua aplicacdo nas politicas publicas
locais. Nesse sentido, encontra-se como elemento norteador no escopo desta
pesquisa comparar a estrutura dos sistemas e processos orcamentéarios brasileiro e
portugués.

Para tanto, a pesquisa se debrucard nas diferentes perspectivas de orga-
nizacao politico-administrativa dos Estados brasileiro e portugués, dadas as distin¢gdes
decorrentes de um ser Estado Federal e 0 outro Estado Unitario, centralizado.

A analise também perpassard pelos mecanismos de descentralizacdo
orcamentéria no ambito do sistema e processo orcamentario de cada um dos paises
em estudo e pela constatacdo de divergéncias, convergéncias e contribuicdes que
possam fazer o0s respectivos sistemas entre si. O quadro 14 demonstra

resumidamente a delimitacdo do estudo:

QUADRO 14 - DELIMITACAO DO ESTUDO - DESENHO DA PESQUISA

continua
TOPICO DESCRICAO
Tema Planejamento e Governanga Publica com foco no desenvolvimento local.
Titulo Sistema e Processo Orgamentario e o Desenvolvimento Local: Estudo Comparativo entre Brasil
e Portugal.
Objetivo Geral
Descri¢éo Forma Atingimento

Analisar e comparar o funcionamento do sistema e processo

- . N " Levantamento Bibliogréafico e
orgamentarios brasileiro e portugués para as politicas

. . Documental
publicas de desenvolvimento local.
Obijetivos Especificos
Descri¢éo Forma Atingimento

. a) analisar a estrutura politico-administrativa dos Estados S
Objetivos o N ) » e Levantamento Bibliografico e
brasileiro e portugués para fins das politicas publicas de
] Documental
desenvolvimento local;
b) analisar o sistema e processo orgcamentarios brasileiro e
portugués e suas transferéncias Levantamento Bibliogréafico e
(intra/inter)governamentais para fins das politicas publicas | Documental

de desenvolvimento local;

c) apontar divergéncias, convergéncias e contribuigées entre | Levantamento Bibliografico e

0s sistemas e processos estudados nos dois paises; Documental
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QUADRO 14 - DELIMITACAO DO ESTUDO - DESENHO DA PESQUISA
conclusao

Como se materializam o sistema e o processo orgamentarios em diregdo as Politicas Publicas

Problema de Pesquisa . .
9 para o Desenvolvimento Local no Brasil e em Portugal?

Teoria Central Federalismo e Centralismo
Abrangéncia Brasil e Portugal
Sistema Orgamentario;
Categorias de andlise Modelo de Alocagéo de Recursos para Politicas Publicas de Desenvolvimento Local em um
definidas a priori Estado Unitério; e

Arranjo Institucional das Descentralizacdes Orcamentdrias.
FONTE: O autor, a partir de Oliveira (2018).

Destaque-se que parte da pesquisa se deu em Portugal, no ambito do
programa de dupla diplomacédo entre a UTFPR e o IPB, no campus de Mirandela,
onde se obteve acesso aos dados, informagdes, documentos e bibliografia

apropriada para o desenvolvimento empirico do estudo.

3.2 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

A pesquisa € um exame critico de fatos e principios para fins de resolver um
problema, seja para analisar, verificar, avaliar, definir ou examinar, para entdo se
chegar a uma possivel solucdo (MARCONI; LAKATOS, 2017). Para tanto se utiliza
de técnicas e procedimentos controlados visando ao méaximo de efetividade e
eficacia, o que exige um engquadramento dentre 0S pressupostos técnicos e
procedimentais de uma pesquisa cientifica.

Nesse sentido, tem-se que a pesquisa pode ser classificada quanto a
abordagem, quanto a natureza, quanto aos objetivos e quanto aos procedimentos
(SILVEIRA; CORDOVA, 20009).

Assim, a presente pesquisa se classifica quanto a abordagem em qualitativa,
uma vez que nao tem em seus objetivos qualquer representagdo numeérica de fatos a
serem investigados.

Relativamente a natureza, o estudo busca conhecer as praticas orcamentais
em politicas publicas de desenvolvimento local e aplica-las no que for compativel
nos contextos organico-funcionais dos Estados brasileiro e portugués. Assim, a
pesquisa se classifica como aplicada segundo a sua natureza.

No que tange aos objetivos da pesquisa, denota-se que é descritiva-
exploratdria. Descritiva porque propbe-se a descrever os fatos que cercam o
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fendbmeno a ser estudado. E exploratéria tendo em conta o desconhecimento da
sociedade brasileira de como se efetivam as politicas publicas por meio do
orcamento do Estado quando este é centralizado. Do mesmo modo, o estudo pode
trazer uma novidade a sociedade portuguesa porque esta pode ndo conhecer a
atividade, dinamica e nuances da gestéo financeira de um Estado Federal.

Quanto aos procedimentos a serem adotados na pesquisa, esta classifica-se
em bibliografica e documental, sendo a primeira em decorréncia da utilizacdo de
livros, artigos, teses, dissertacbes, revistas; e a segunda pela utlizacdo de
documentos disponiveis nos diversos meios fisicos ou eletrénicos. Ambas servirdo
para o aprofundamento tedrico e possivel ampliacdo do atual estado da arte sobre a
tematica. O quadro 15 resume a caracterizacdo metodoldgica da pesquisa:

QUADRO 15 - RESUMO DAS ESCOLHAS METODOLOGICAS

continua
PLANEJAMENTO ~ ~ ~
DEFINICAO CONSTITUTIVA MOTIVACAO/APLICACAO OPERACIONAL
DA PESQUISA
Caracteriza-se a pesquisa qualitativa como uma |Tratando-se de uma pesquisa qualitativa, ha
pesquisa descritiva relativa ao processo em preponderancia da analise subjetiva dos dados
detrimento do resultado, examinando os dados  |coletados. Entretanto, os dados coletados
Quanto a o de maneira indutiva e privilegiando o significado, |(bibliografico e documental) seréo analisados
abordagem Qualitativa sendo extraidos de uma fonte direta de dados no |seguindo a proposigao de Gil (2019, p.54-55)
ambiente natural, constituindo o pesquisador no |mediante uma leitura exploratéria, seguida de
principal instrumento da investigagéo leitura seletiva, leitura analitica e, por fim,
(BOAVENTURA, 2004, p.56). leitura interpretativa.
A pesquisa aplicada tem por finalidade a Trata-se de pesquisa aplicada tendo em conta a
aquisi¢do de conhecimentos para a sua necessidade de investigar outros contextos
aplicagdo em uma determinada situagao sociais na relagéo entre a alocagao de recursos
Quanto a Aplicada especifica (GIL, 2019, p.26). Além disso, pode (financeiros para as politicas publicas de
natureza a pesquisa aplicada também ser utilizada para |desenvolvimento local e a influéncia da forma de
a ampliacdo do conhecimento cientifico e Estado, contribuindo com possivel intercAmbio de
determinar novos problemas a serem conhecimento em relagao a formulagao e
pesquisados (GIL, 2019, p.25). implementacéo de politicas publicas.
Propde-se a descrever as caracteristicas do
A pesquisa descritiva tem por objetivo fendmeno que esta sendo pesquisado, de modo
descrever as caracteristicas de determinado  |que se possa extrair um comparativo em relagéo
fenémeno ou identificar possiveis relagbes aos sistemas or¢gamentarios e sua alocagao de
Qqaqto aos Descritiva entre as variaveis (GIL, 2019, p.26). Contudo, |recursos para politicas publicas de
objetivos Andrade (2010, p.112) ressalta a equidistancia |desenvolvimento local, os quais serdo
do pesquisador em relacéo aos fatos a serem |observados, registrados, analisados,
descritos, de modo que neles néo interfira. classificados e interpretados, sem a interferéncia
do pesquisador no contetido das fontes.
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concluséo
PLANEJAMENTO . - ~
DA PESQUISA DEFINICAO CONSTITUTIVA MOTIVACAO/APLICACAO OPERACIONAL
) L Além de descritiva, a pesquisa também é
A pesquisa exploratoria visa tornar o assunto . ) o
) . L . exploratoria na medida em que a tematica
pesquisado mais explicito ou a construir - . . I,
o - I relativa ao sistema orgamentério e politicas
hipéteses, com o objetivo de familiarizar-se Gblicas de desenvolvimento local &
Quanto aos com o problema (GIL, 2019, p.26). Este tipo de P

Exploratéria

desconhecido ou pouco explorado quando se

objetivos pesquisa restringe-se ao levantamento . P .
S . ~ __|tem o intercdmbio entre Brasil e Portugal, sendo
bibliografico, baseado em textos e informag6es . S
. . - ~ |que a comunidade cientifica deste desconhece
divulgadas na literatura cientifica (MEDEIROS; o . .
as peculiaridades de funcionamento do sistema
TOMASI, 2015). L .
orgamentario daquele e vice-versa.
A pesquisa bibliografica é uma investigagéo
ue se baseia em literatura cientifica e textos . S .
q . PN .~ |A pesquisa bibliogréafica, além de fundamentar
que possa trazer informacdes Uteis & pesquisa, - . -
. ; - ) teoricamente o estudo, também foi utilizada na
tais como jornais, revistas resenhas, resumos execucio da fase de pesquisa haia vista o
Bibliografica |(MARCONI; LAKATOS, 2017, p.33). cue € de pesquisa hay
e . caréater exploratéria e descritiva do estudo,
A pesquisa bibliografica é realizada com base i .
s . baseando-se em estudos ja produzidos
em material ja publicado, podendo as fontes .
. —_ anteriormente.
Quanto ao serem impressas ou em formatos digitais (GIL,
delineamento 2019, p.28).
do estudo A pesquisa documental é baseada em todo
tipo de documento, desde que ndo seja Algumas informacdes relativas ao orgamento e
bibliografico, cuja diferenca é que o as politicas publicas de desenvolvimento local
documento é elaborado ndo visando a um  |esteve contidos em documentos produzidos
Documental ) . o . - ~ - P
fim ou propésito especifico, diferentemente |pelas Administragcdes Plblicas, além de outras
da pesquisa bibliografica, que tem foco em |fontes de informagdes em formato digital
um proposito especifico e para publicos disponivel em sites oficiais e ndo oficiais.
especificos (GIL, 2019, p.29).
A pesquisa bibliografica € uma investigacéo
gue se baseia em literatura cientifica e .
. ~ ... |Tratando-se de pesquisa que envolve o estudo
textos que possam trazer informagdes Uteis - . . .
5 . . . . . de sistemas orgamentarios de dois paises
a pesquisa, tals como jornals, revistas, (Brasil e Portugal), a coleta de material
L resenhas, resumos (MARCONI; LAKATOS, |, ... . 9 . . .
Bibliografico . T bibliografico relativo a Portugal foi realizado
2017, p.33). A pesquisa bibliografica & . . x
. R por meio de estudos naquele pais por ocasido
realizada com base em material ja . N
. do programa de dupla diplomag&o pelo IPB de
publicado, podendo as fontes serem
. s Portugal.
Coleta de impressas ou em formatos digitais (GIL,
dados 2019, p.28).
A pesquisa documental é baseada em todo
tipo de documento, desde que ndo seja Tratando-se de pesquisa que envolve o estudo
bibliografico, cuja diferenca é que o de sistemas orgamentarios de dois paises (Brasil
documento é elaborado nédo visando a um |e Portugal), a coleta de dados documentais
Documental . . - . . . . .
fim ou propésito especifico, diferentemente |relativo a Portugal foi realizado por meio de
da pesquisa bibliografica, que tem foco em |estudos naquele pais por ocasiéo do programa
um proposito especifico e para publicos de dupla diplomac&o pelo IPB de Portugal.
especificos (GIL, 2019, p.29).
Caracteriza-se a pesquisa qualitativa como |Tratando-se de uma pesquisa qualitativa, ha
uma pesquisa descritiva relativa ao preponderéancia da analise subjetiva dos dados
processo em detrimento do resultado, coletados. Entretanto, os dados coletados
Andlise dos examinando os dados de maneira indutiva e |(bibliografico e documental) foram analisados
dados Qualitativa privilegiam o significado, sendo extraidos de |seguindo a proposi¢&o de Gil (2019, p.54-55)

uma fonte direta de dados no ambiente
natural, constituindo o pesquisador no
principal instrumento da investigacéo
(BOAVENTURA, 2004, p.56).

para o levantamento bibliografico mediante
uma leitura exploratéria, seguida de leitura
seletiva, leitura analitica e, por fim, leitura
interpretativa.

FONTE: O autor, a partir de Oliveira (2018).
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Importante que se reforce a abordagem qualitativa da pesquisa, o que denota
certa subjetividade por parte do pesquisador. Nesse sentido, a pesquisa buscara
fundamentar as percep¢cbes subjetivas em principios vigentes para cada qual dos

Estados envolvidos consoante as areas de finangas publicas e direito financeiro.

3.3 DELINEAMENTO DA PESQUISA

O presente trabalho encontra-se dividido em duas etapas: a qualificacédo e a
pesquisa. Na etapa de qualificacdo foram definidos a delimitacdo do problema, os
pressupostos, 0s objetivos gerais e especificos, a justificativa e contribuicdes da
pesquisa, bem como os resultados esperados. Também se incluem nesta etapa a
fundamentacdo tedrica e a metodologia da pesquisa. Em seguida, apos a
qualificacdo, sera procedida a pesquisa. A figura 43 ilustra o caminho do estudo:

FIGURA 43 - PROPOSTA DE DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA

QUALIFICACAO
I

DEFESA

B
=
=
o
=
=
=
|
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FONTE: Oliveira (2018).
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O tema envolve dois paises com acentuadas diferencas organicas,
territoriais e culturais, o que exige a divisdo da pesquisa em duas fases. A primeira
sera relativa ao Brasil e se desenvolvera logo apos a qualificacdo. A segunda fase
sera desenvolvida em Portugal, em Programa de Dupla Diplomac¢do com o Instituto
Politécnico de Braganca, quando entdo sera realizada a pesquisa relativa as
especificidades do objetivo relativas aquele Estado.

Ainda fazem parte desta segunda etapa a discussdo e apresentacdo dos
resultados, as conclusdes e as sugestdes para novos estudos. Prop0e-se para a
realizacdo da pesquisa o0 percurso metodolégico exposto no item seguinte,

desenhado em oito subtemas.

3.4 COLETA, TRATAMENTO E EXPOSICAO DOS DADOS

Por se tratar de pesquisa bibliografica e documental, os dados a serem
coletados referem-se a documentos impressos, artigos cientificos, livros, teses,
dissertacBes; desse modo, divide-se a pesquisa bibliografica e documental em
processo de documentacdo direta, que se compde das técnicas da pesquisa em
observacdo direta intensiva sobre os elementos selecionados como fontes
secundarias para o estudo (MARCONI; LAKATOS, 2017, p.33).

Nesse sentido, segundo Marconi e Lakatos (2017, p.33), tem-se como fases

da pesquisa bibliografica o caminho constante da figura 44:
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FIGURA 44 - FASES DA PESQUISA BIBLIOGRAFICA

A 00000 4
A 0000 4
A\ 00 4
\ 4
\ 4
\ /4
E
4

FONTE: O autor, a partir de Marconi e Lakatos (2017, p.33).

Desse modo, o rito a ser tratado nesta pesquisa assemelha-se ao esquema
proposto por Marconi e Lakatos (2017), consoante as técnicas ja referenciadas neste
item para assim atingir os objetivos propostos.

Escolher um tema significa optar por um assunto que se queira desenvolver
ou provar, que pode ser formulado e delimitado cientificamente, guardada a
compatibilidade com as qualificacbes pessoais e as aptiddes do pesquisador
(MARCONI; LAKATOS, 2017, p.34).

ApoOs a escolha do tema, elabora-se o plano de trabalho, ou seja, faz-se a
estruturacéo da pesquisa contemplando a formulacédo do tema, sua delimitacdo, a
justificativa, a metodologia a ser utilizada, a questdo do problema a ser resolvido,
a fundamentacao légica do trabalho e a sua conclusdo (MARCONI; LAKATOS,
2017, p.36).

Em seguida, a fase de identificacdo refere-se ao levantamento do assunto
em bases bibliograficas, iniciando-se com uma busca em bases indexadoras de

obras e artigos, promovendo uma andlise dos sumarios das respectivas obras
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encontradas ou dos resumos dos artigos, bem como a verificagdo da bibliografia
empregada em tais obras e artigos (MARCONI; LAKATOS, 2017, p.37).

A fase seguinte refere-se a localizacdo das fichas bibliograficas, que,
atualmente, podem ser encontradas em sites de bibliotecas, que também disponibilizam
teses e dissertacfes que poderdo ser utilizadas na pesquisa (MARCONI; LAKATOS,
2017, p.37-38).

A compilacdo é a fase subsequente a localizacdo, e refere-se a reunido do
material bibliografico (MARCONI; LAKATOS, 2017, p.34), que pode ser classificado de
acordo com a temética do capitulo da dissertacéo a ser desenvolvido.

Na sequéncia, tem-se a fase do fichamento do material bibliografico em
fichas pautadas de papel ou em meio eletronico (MARCONI; LAKATOS, 2017, p.34),
sempre com as informacdes referenciais da obra, um resumo do trecho de interesse
Ou a sua transcricao literal entre aspas.

A fase da andlise e interpretacdo € o posicionamento critico do autor que
conduz o levantamento bibliogréfico, de forma que a sua andlise relne a verificacdo
de autenticidade do texto, a sua origem, a fidelidade das traduc¢fes, a critica quanto
a interpretacdo, bem como se esta comprova ou refuta as hipéteses (MARCONI,
LAKATOS, 2017, p.38-39).

Por fim, tem-se a Ultima fase da pesquisa bibliografica, que consiste na redacéo
do trabalho conforme o seu tipo (monografia, dissertacdo ou tese) ou de um relatério
para ser utilizado na redacgéo da pesquisa (MARCONI; LAKATOS, 2017, p.39).

Em relacdo a fase de compilacdo, e consequente fichamento, a pesquisa se
desenvolvera por intermédio das técnicas de leitura de material, tanto bibliografico
guanto documental. Tais técnicas, segundo Gil (2019, p.54-55), consistem
inicialmente na leitura exploratdria, seguindo para a leitura seletiva, na sequéncia se
utiliza da técnica de leitura analitica e, por fim, a leitura interpretativa. A figura 45 traz

a caracterizacao de cada um dos tipos de leitura e seu desencadeamento:
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FIGURA 45 - TECNICA DE LEITURA DE MATERIAL BIBLIOGRAFICO

E uma leitura de todo o material
selecionadoafim de obtera
resposta ao problema da pesquisa.
Fassapelafaseds leituraintegral,
identificacdodasideiaschaves,
hierarquzagdodasideias e
sintetzagdodasideias.

E urra leitura superficial de obras e
artinos, que possibilite uma visdo
geral da ohra. Faz-ze uma leitura
da folha de rosto, das orelhas do
livro, dos resumos emartigos, das
secles gue os compdem e das
referéncias bibliograficas.
Leitura
Exploratdria

Leitura
Analitica

E urma leitura feita erm diagaonal,
emgue lé ostitulos e subtitulos,
exame rapido das ilustragiesea
identificacdo das palavras em
destague. Pode tarmbérm realizar
uma leitura dos paragrafos
iniciais de cada secdo dos textos
g das conclusies. - -

Mestafase, procura-se ampliar
os resultados obtidos com a
leitura analitica, relacionando ao
problema que se pretende
responder, bem comao a ligacédo
cam autras canhecimentas,

Leitura
Interpretativa

Leitura
Seletiva

FONTE: O autor, a partir de Gil (2019, p.54-55).

Propde-se, para efetivar a pesquisa, 0 sequenciamento de temas a serem
submetidos as fases da pesquisa sugeridas na figura 43 e as técnicas de leitura da
figura 44, com o intuito de cumprir os objetivos especificos deste estudo.

Assim, a pesquisa bibliografica e documental sera tratada na sequéncia

proposta pela figura 46:

FIGURA 46 - SEQUENCIAMENTO DOS TEMAS A SEREM PESQUISADOS
i) Estrutura da organizagdo politico-administrativa para o desenvolvimento local.

i) Analise do sistema e processo orgamentario brasileiro.

iii) Andlise do processo de transferéncias intra/intergovernamentais brasileiro.

iv) Estrutura da organizacao politico-administrativa portuguesa para as politicas
TEMAS publicas de desenvolvimento local.

v) Andlise do sistema e processo orcamentario portugués.

vi) Analise do processo de transferéncias intra/intergovernamentais portugués.

vii) Divergéncias, convergéncias e contribuicBes entre os sistemas e processos
orgamentarios.

FONTE: O autor (2019).

Ainda amparado em Gil (2019, p.55-56), apos as leituras serdo tomados 0s
apontamentos alinhados com os objetivos da pesquisa e apenas as ideias principais

essenciais ao desenvolvimento do estudo.

A depender do volume de material bibliografico encontrado, proceder-se-a
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ao fichamento dos textos lidos, adotando-se o0 sequenciamento de (i) identificacdo
da bibliografia consultada; (ii) registro dos conteudos relevantes das obras
consultadas; e (iii) organizacdo das informacdes de forma logica (GIL, 2019, p.56).

Por fim, na pesquisa bibliografica as duas ultimas etapas consistem na
organizacdo logica do estudo para que este seja entendido como uma unidade
dotada de sentido (GIL, 2019, p.58), levando em seguida a redacéo do tépico ou
secao correspondente na dissertacao.

Embora o delineamento tenha se dado em relacdo a pesquisa bibliografica,
entende-se que ndo ha Obice em que se adote o mesmo procedimento para o
levantamento documental, adaptando-se as peculiaridades pertinentes a esta coleta

de dados.

3.5 LIMITACOES DA PESQUISA

As limitacdes da pesquisa sdo as contingéncias que possam ocorrer ao
longo do processo de pesquisa e eventuais intercorréncias que impecam chegar aos
resultados pretendidos de responder a questao problema.

Como resultado do levantamento bibliométrico realizado entre 15 de abril e
15 de maio de 2019, constatou-se a inexisténcia de artigos que tratassem do
processo orcamentario portugués, baseando-se o referencial tedrico em poucos

livros encontrados no Brasil.
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4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 ANALISE DO SISTEMA E PROCESSO ORCAMENTARIO PORTUGUES

A pesquisa do presente estudo foca no sistema e processo or¢camentario
portugués visando associa-lo ao sistema e processo or¢camentério brasileiro dentro
de uma perspectiva de desenvolvimento local, ou seja, no viés do municipio como

executor do orcamento publico para as politicas publicas de desenvolvimento local.

4.1.1 Principios e Bases Legislativas do Processo Or¢camentario Portugués

Em Portugal, houve uma proliferacdo de centros de decisdo financeira
juntamente com a descentralizacdo da Administracdo Publica do Estado, criando-se
organismos com autonomia financeira, administrativa e patrimonial, elevando o nivel
de descentralizagdo tanto sob o ponto de vista politico (vertical) quanto
administrativo (horizontal) e de supra-estadualidade como as competéncias da Unido
Europeia em matéria fiscal que se insere o Estado portugués (CATARINO, 2019,
p.179-181).

Parte dos dispositivos da atual LEO entraram em vigor desde a sua
publicacdo e outros passaram por uma vacatio legis e entraram em vigor em 10 de
setembro de 2018. Desse modo, encontra-se em plena vigéncia todos 0s seus
dispositivos a partir do exercicio orcamentario de 2019 (CATARINO, 2019, p.275).

Deve-se advertir que a LEO se reveste de carater paramétrico para as
demais leis que tratam de finangas publicas, cuja forca legislativa tem a capacidade
de condicionar a validade e o contetdo de outros diplomas legislativos ndo providos
dessa natureza de prevaléncia material (CATARINO, 2019, p.275).

Os paises que adotam o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais
— SEC 10 divide a estrutura de contas em Administracao Central, estadual, local e os

fundos da Seguranca Social, sendo que as contas a titulo estadual sdo utilizadas
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apenas por Estados federados (PEREIRA, 2012, p.126). Assim, Portugal apresenta
as contas agregadas relativas a: i) Administracdo Central, que consolida as contas
do Estado com os Fundos e Servicos Autbnomos da Administracdo Central (FSA); ii)
Administragdo Local, que consolida as contas da Administragdo Regional e Local
(ARL); e, iil) Seguranca Social (SS) (PEREIRA, 2012, p.126).

A LEO estabelece quatro subsetores no Setor das Administragdes Publicas
em Portugal. A figura 47 ilustra estes subsetores e os 6rgaos responsaveis pela

aprovacado dos respectivos orcamentos:

FIGURA 47 - ORCAMENTOS E RESPECTIVOS ORGAOS DELIBERATIVOS

Subsetor da Administracao Subsetor da Administragio Local
Regional
Orcamento da Orcamento da
Orgamento do Regido Regido Orgamento dos Orﬁ?&"&% -
Eztado Autdnoma da Auténoma dos unicipios Frequesia
Madeira Acores g
Subsastor da
Admin
Central
frotepiongrey Todas as Todas as
il receitas e receitas e
MRS Gpems  Gmess s Tdms
as as o
entidaces da  entidavesca  (epEsas  GeRRRE T
e a':“["ﬁ'lslt.'a@ a%"g’lﬁl.'m‘;‘}a Municipios Freguesia
Tfﬁmﬂ regional regional
siiema de
salidariedade &
sEguUrAnGa Sodil
Assembleia Assembleia
Assembleia da Leg}lqsé%tilg : = LEQE;ZE';S & Assembleia Assembleia de
P%?_ﬂ”g?}g:‘saa Autdnoma da Auténoma dos Municipal Freguesia
Madeira Acores

FONTE: Adaptado de Carvalho et al. (2017, p.81).

Aléem da LEO, também h& para as autarquias locais mais dois outros

diplomas legislativos que regulam a atividade financeira destas entidades
subnacionais, constituidas pela Lei do Regime Financeiro das Autarquias Locais e
Entidades Intermunicipais (LRFALEI) — Lei n.° 73/2013, de 03 de setembro (na sua

redacao atual, Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro) — e a Lei dos Compromissos e
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Pagamentos em Atraso das Entidades Publicas (LCPAEP) — Lei n.° 8/2012, de 21 de
fevereiro (na sua redacédo atual Lei n.° 22/2015, de 17 de marco).

Relativamente quanto ao modelo de estrutura do Estado financeiro, denota-
se que Portugal assumiu o federalismo fiscal ao distribuir o poder politico-
administrativo as suas autarquias locais no tocante ao poder de prever receitas e
executar suas despesas. Estes entes, embora estejam sob tutela do Estado,
possuem autonomia para eleger seus governantes e seu colegiado legislativo, de
estabelecer suas receitas dentro de um quadro autorizado pelo Estado e fixar as
suas despesas para o cumprimento de suas obrigacdes enquanto ente local.

Relativamente quanto ao processo or¢camentario, importante destacar uma
distincdo entre o Orcamento do Estado e os orcamentos das autarquias locais.
Segundo altera¢des promovidas pela LEO, a partir do exercicio financeiro de 2019, o
processo orcamentario do Estado sera de duas fases.

A primeira fase refere-se a atualizacdo do Programa de Estabilidade (PE) —
que é elaborado no primeiro ano da legislatura —, a proposta de lei das Grandes
Opcdes em Matéria de Planejamento e da Programacédo Orcamental Plurianual (Lei
das Grandes Opcoes) e o Quadro Plurianual das Despesas Publicas (QPDP). Estes
instrumentos sdo encaminhados a Assembleia da Republica até o dia 15 de abril,
sendo o primeiro para conhecimento e o segundo para aprovacao, de acordo com 0s
artigos 32.°, 33.°, 34.°e 35.°da LEO.

A segunda fase trata do Orgcamento do Estado propriamente dito, que se
inicia em 1.° de outubro e segue para discussao e aprovacao da Assembleia da
Republica, conforme dispde o artigo 36.%, n.° 1, da LEO. Antes desta alteracdo, os
documentos previsionais eram encaminhados a Assembleia da Republica em uma
Unica fase no més de outubro de cada exercicio financeiro.

As autarquias locais também elaboram documentos semelhantes, como as
Grandes Opc¢des do Plano (GOP), o Quadro Plurianual de Programacdo Orgamental
(QPP) e o Plano Plurianual de Investimento (PPI), entretanto, ndo segue a mesma
ritualistica prevista para o Governo. As GOP’s, o QPP e o PPI, no dmbito do

municipio, sdo encaminhadas juntamente com a proposta de orcamento anual.
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A figura 48 ilustra os instrumentos necessarios para 0 processo orgcamentario no

Estado e nas autarquias locais:

FIGURA 48 - INSTRUMENTOS QUE DEVEM FAZER PARTE DO ORCAMENTO

ESTADO AUTARQUIAS LOCAIS
— Plano Plurianual de
Programa de Estabilidade Investimento
Grandes Opcées do Plano Grandes Opces do Plano
Quadro Plurianual de Quadro Plurianual de
Despesas Puablicas Programacao COrcamental

FONTE: O autor, a partir de Portugal (2015).

Em Portugal, os quadros plurianuais tanto do Estado quanto das autarquias
locais deverao demonstrar os investimentos e despesas para 0s quatro anos seguintes,
porém, a cada ano financeiro sera realizado novo prognéstico, ou seja, havera uma
revisdo do seu planejamento estratégico a cada exercicio e dessa forma o ciclo de

planejamento plurianual é retroalimentado, nos termos do artigo 35.°, n.° 2, da LEO.

4.1.2 Processo de Execucdo do Orcamento (Despesa)

Dentro de um contexto espectral das formas de Estado, imaginar-se-ia que
um Estado Unitario teria um anico centro de poder e decisdo e, nesse ponto,
também se teria uma Administracdo Financeira centralizada, com um Unico
orcamento para todo e qualquer atividade publica, em qualquer dos niveis de
composicdo da Administragdo Publica, bem como um Unico ente executor das
promessas veiculadas no documento orgcamentario, além de sua execucao partir de
um orgdao vinculado ao Governo Central.

Em Portugal ndo o é. Além de prever em sua Constituicdo da Republica uma

autonomia politico-administrativa das suas autarquias locais e textualmente defender
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a descentralizacdo da Administracdo Publica em uma conjuntura de aproximacéo ao
cidaddo, tem por principio constitucional a subsidiariedade que, segundo a qual, o
Estado ndo deve se preocupar com assuntos que podem ser melhor resolvidos pelas
autarquias locais (CANDIDO DE OLIVEIRA, 2013).

A estrutura municipal para o exercicio da autonomia local encontra-se
evidente a partir da constatacdo de que cada Municipio possui uma Camara
Municipal para o exercicio das funcdes do Poder Executivo e uma Assembleia
Municipal como expressdo do Poder Legislativo, cujas escolhas se sujeitam ao
sufragio universal, direto e secreto dos cidadaos residentes em suas circunscricdes
territoriais correspondentes as autarquias locais em eleicdo. Ainda dentro deste
sentido, tém-se as freguesias, que sdo circunscri¢des territoriais dentro do municipio,
composto por uma Junta da Freguesia responsavel pela execucdo das atividades
publicas, e as Assembleias de Freguesia, que corresponde ao 6rgdo colegiado
deliberativo de representantes dos cidadaos. O desenho constitucional ainda prevé
as regides administrativas, que ainda néo foram concretizadas.

Ha ainda na Constituicdo da Republica, em seu artigo 253.°, a possibilidade
dos municipios se organizarem em federacbes de municipios para a gestdo de
assuntos de interesse comum, sendo esta criacdo dependente de lei que regule
esta, talvez estranha, figura juridico-constitucional inserida em um Estado Unitario.

Sob um aspecto formal, tem-se presente a autonomia local na medida em
que se tem autarquias locais com governos autbnomos sob o ponto de vista politico,
eleitos pelos residentes no respectivo territorio, € com orgcamento e pessoal préprios
para execucao das incumbéncias publicas locais, o que Ihe concede a autonomia
sob o ponto de vista administrativo. Além disso, tem as suas obrigacbes como entes
que administram recursos publicos, tais como o controle interno das financas e a
devida prestacao de contas aos 0rgaos de controle externo.

Entretanto, a autonomia sob o aspecto politico-administrativo é suficiente
para firmar uma autonomia plena? A autonomia financeira € um aspecto necessario
para o exercicio da autonomia local, de modo que sem ela ndo se tem a execugao

das politicas publicas locais e tdo pouco o desenvolvimento local.
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O Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses de 2018 (FERNANDES et
al., 2019) contempla uma informacdo quanto a proporcdo percentual entre as
receitas proprias e as receitas totais dos respectivos municipios, segmentados em
municipios de pequena dimensao (até 20.000 habitantes), de média dimenséao (de
20.001 a 100.000 habitantes) e de grande dimensé&o (acima de 100.000 habitantes),
além das Regides Autbnomas da Madeira e Acores. Os dados podem ser conferidos

na figura 49:

FIGURA 49 - EVOLUGCAO DA INDEPENDENCIA FINANCEIRA DOS MUNICIPIOS
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FONTE: Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses 2018; Fernandes et al. (2019).

Extrai-se deste grafico que os municipios de pequena dimensao sao 0s que
possuem 0 menor percentual relativos as suas receitas proprias em relacdo as suas
receitas totais. Segundo Pedro (2015), os municipios revelam um nivel de
dependéncia financeira quando suas receitas proprias sao inferiores a 50% da sua
receita total. Conclui-se assim, segundo esse critério, que 0s municipios de pequena
e média dimensdo guarda consideravel grau de dependéncia financeira de recursos
provenientes do Governo Central.

Seria adequada esta concluséo? Denota-se que esse critério possa nao

representar uma dependéncia financeira dos municipios. Segundo dados quanto a

populacéo dos ultimos Censos de 2011, 92% dos municipios séo de pequena e média
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dimensao, residindo 56% da populacéo total. Se mais da metade da populacdo total
reside em municipios de pequena e média dimenséo, e este corresponde a maioria
esmagadora dos municipios existentes, pode-se concluir que ou as receitas proprias
estdo sendo subdimensionadas, isto €, ndo se esta exercendo todas as prerrogativas
tributarias outorgadas a autarquia local, ou, entdo, ha uma ma distribuicdo das receitas
do Estado transferidas a estes entes autbnomos.

Este ponto reforca o argumento deste estudo quanto a mensuracao
qualitativa da autonomia financeira pelo lado da despesa publica.

Conforme se pode observar na figura 50, também extraido do Anuério
Financeiro dos Municipios Portugueses de 2018 (FERNANDES et al., 2019), o grau
de execucdo das despesas. Vé-se que o grau de despesa paga em relacdo aos
compromissos assumidos e a despesa comprometida a pagar no exercicio € de
aproximadamente 90%:

FIGURA 50 - GRAU DE EXECUGAO DA DESPESA NOS MUNICIPIOS
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FONTE: Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses de 2018; Fernandes et al. (2019).

Nao foram encontrados estudos ou dados que possam informar se o grau de
execucdo da despesa € adequado ou razoavel. Mas deve-se reconhecer, sem
mensura-lo que, o esforco que se faz para gerar a receita propria, ou seja, a
estrutura de gestdo da receita, também se faz para satisfazer as necessidades
publicas por meio da despesa, razdo pela qual tem-se por razoavel que a execugao
da despesa esteja proxima de 100%.
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O processamento da despesa publica pode revelar o quao autbnomo é uma
autarquia local, e este processamento da despesa advém de diplomas legislativos
editados pelo Governo Central e tem por destinatarios todas as autarquias locais.

O procedimento de registro das despesas publicas constitui a pratica de um
conjunto de atos financeiros, ndo classicamente como atos administrativos, porém,
definitivos e executorios, praticados pela administracdo financeira, sendo um
procedimento especialmente regulado diferente do procedimento administrativo
tradicional (MAGALHAES, 2011). Sendo um procedimento, este deve ter o seu
inicio, meio e fim.

A execucdo do orcamento da despesa deve seguir o principio da
segregacao das funcdes de autorizacdo da despesa e do seu respectivo pagamento
(PORTUGAL, 2015b). Isso quer dizer que o procedimento das despesas envolve ao
menos dois agentes principais para a sua execugado, ou seja, todo e qualquer
procedimento de despesa devera ser autorizado por um agente que ndo seja aquele
que efetiva 0o pagamento. A segregacao das fungdes de autorizacdo da despesa e
de pagamentos podem se dar em diferentes 6rgdos ou agentes do mesmo 6rgao
(PORTUGAL, 2015b). Tal medida tem por escopo aumentar o controle sobre a
execucao da despesa dada a falibilidade humana que pode, sem intencdo, cometer
erros que custe ao erario a sua reparagao ou, com intencao, fraudar o procedimento
de despesa a fim de locupletar-se ou de algum modo cometer um ato ilicito.

Para que a despesa seja autorizada, segundo o que dispde o artigo 52, n.°
3, da LEO, deve-se cumprir ainda 0s seguintes requisitos cumulativamente:

i. Conformidade legal: o fato gerador da obrigacdo deve estar previsto em

lei aplicavel ao caso;

ii. Previsdo orcamental: a obrigacdo deve estar inscrita no orcamento em

seu respectivo programa do 6rgdo ou entidade;

iii. Cabimento: € o ato decisério que reconhece uma despesa apds a

verificacdo da existéncia de dotacdo orcamental;

iv. Previsibilidade de pagamento: constata-se se a despesa sera paga no ano

€M CUrso ou se repercutira Nos anos seguintes previstos para o programa;

v. Qualidade da despesa: a despesa deve velar pela sua economia, eficiéncia

e eficacia.
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A despesa se inicia com a sua autorizacdo e se completa com o

pagamento. A figura 51 ilustra o ciclo orcamentario da execucdo da despesa
publica de forma sequencial:

FIGURA 51 - CICLO DA EXECUGAO DA DESPESA PUBLICA
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dotagao
orgamental

m’ Obrigagao

FONTE: O autor, a partir de Carvalho et al. (2017).

Entretanto, além do ciclo orcamentéario, este integra um rito maior, que € o

rito administrativo da despesa publica que congrega desde a pretenséo de contratar

terceiros até o seu efetivo pagamento, cuja tramitacdo se da tanto no ambito

administrativo quanto contabilistico. A figura 52 elaborada por Carvalho et al. (2017)
ilustra este rito procedimental:
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FONTE: Carvalho et al. (2017).

O ciclo administrativo da despesa publica se inicia com a proposta de

contratacdo, que pode ser um bem ou um servi¢co. A proposta de contratacdo deve
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seguir em regra 0 que se encontra disciplinado no Codigo de Contratos Publicos,
Decreto-lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro (na sua redacdo atual Decreto-lei n.°
33/2018, de 15 de maio). Esta proposta deve conter a identificacdo da natureza da
despesa, a justificativa da sua necessidade, a sua adequagdo aos principios da
economia, eficiéncia e eficacia, o enquadramento legal e o tipo de procedimento de
contratacdo esta sujeito, conforme dispde o artigo 22.°, n.° 1, da Lei n.° 155/92, de
28 de julho (Regime da Administracdo Financeira do Estado - RAFE), além do
disposto no artigo 52.°, n.° 3, da LEO.

A natureza da despesa refere-se quanto a classificacdo da despesa em
corrente ou de capital. A primeira sdo as despesas regulares, cotidianas, do dia a dia da
Administracdo Publica. As despesas de capital sdo aquelas que alteram o patriménio
duradouro da entidade, acrescentando ao capital fixo (CARVALHO et al., 2017).

A justificativa da sua necessidade é a adequacéo do objeto que se deseja
contratar com o interesse publico subjacente, devendo ser detalhado desde o fato
gue gerou ou desencadeou a necessidade de contratacdo e sua implicacdo para a
sociedade local.

O atendimento aos principios da economia, eficiéncia e eficacia significa que
a contratacdo deve revestir-se do maximo proveito possivel para o interesse publico
com menos dispéndio de recursos publicos. A eficiéncia diz respeito ao melhor
resultado em menor esforco. A eficacia refere-se o quéo préximo esta o resultado de
seu objetivo.

E necessario que a despesa seja autorizada em lei e que desta decorra uma
tipificacdo quanto ao procedimento de contratacdo. A adequacéo legal e o devido
procedimento de contratacdo sdo um atestado de regularidade formal, revestindo o
ato de legitimidade e adequacdo a supremacia do interesse publico. A figura 53

ilustra esta primeira fase da despesa publica:
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FIGURA 53 - PROPOSTA DE CONTRATAGCAO
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FONTE: O autor, a partir de Carvalho et al. (2017).

A proxima fase da despesa refere-se ao cabimento. O cabimento € a reserva
de dotacdo do orcamento para um montante provavel de sua utilizacao.
A cabimentacdo significa que a despesa possui cabimento no saldo orcamental
disponivel. Para tanto, os servigcos contdbeis da Administracdo Publica deverao informar
a adequacdo quanto a natureza da despesa e se ha saldo orcamental para a sua
execucdo. O efeito pratico desta operacdo é a seguranca de que, caso venha a ser
efetivada a contratacdo do fornecimento ou a prestacdo dos servigcos, o valor ja se
encontra destacado e reservado do orcamento enquanto este fica livre para outros
cabimentos sem comprometer o cabimento assegurado.

O registro do cabimento s6 € possivel se houver um orcamento para tal
proceder. O orcamento € o instrumento que deve refletir os anseios da sociedade e
se este orcamento se refere de uma autarquia local, ele deve retratar os reclamos da
sociedade local, que € instada a se manifestar por ocasido das elei¢des autarquicas,
0s quais se escolhem o0s seus representantes. Estes representantes, ap0s a
escolha, serdo responsaveis por deliberar em relacdo a proposta orcamental e,
naturalmente, que desta deliberacdo também se outorga o poder a autoridade
competente para executar o orgamento aprovado.

Note-se que se forma um ciclo. S6 ha cabimento se houver orcamento,
gue deve ser aprovado por representantes da sociedade local. A figura 54 ilustra
esse movimento:
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O poder local s6 tem razdo de existir se houver autonomia, pois do que

valeria o exercicio do sufragio se dele ndo decorresse o exercicio de um poder,

poder este capaz de alterar a realidade atual, visando implementar aquilo que se

prometeu ao cidadao-eleitor.

Segundo a NCP 26 (CNC, 2019), o registro de cabimento cria uma

vinculacdo em cadeia para as demais fases, ou seja, do fim para o inicio, o

pagamento ndo pode exceder o valor da obrigacdo, assim como esta ndo pode

ultrapassar o valor do compromisso e este nédo pode ser superior ao valor do

respectivo cabimento, que tem por teto o valor disponivel na dotacdo. A figura 55

representa a cadeia de limites do cabimento na qual a fase seguinte ndo pode

superar os valores da fase anterior:
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FIGURA 55 - CADEIA DECRESCENTE DE LIMITES
DA DESPESA
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Compromisso
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FONTE: O autor, a partir de Carvalho et al. (2017).

A terceira fase do procedimento especial da despesa publica é a escolha do
procedimento de contratacdo, que € regido pelo Decreto-lei n.° 18/2008, de 29 de
janeiro (na sua redacédo atual Decreto-lei n.° 33/2018, de 15 de maio), que trata do
Cddigo de Contratos Publicos, cuja analise excede os limites deste trabalho. Em
seguida encaminha-se para a autorizacdo da despesa. Esta autorizacdo, como ja
citado, deve abordar os requisitos de conformidade legal, previsdo orcamental,
cabimento, previsibilidade de pagamento e novamente a qualidade da despesa
quanto a economia, eficiéncia e eficacia, segundo o que dispde o artigo 22.°, n.° 1,
da Lei n.° 155/92, de 28 de julho, e artigo 52.°, n.°1, 2 e 3, da LEO.

Embora o procedimento de despesa seja um procedimento especial para o seu
registro, 0s seus atos equivalem aos atos administrativos, que devem ser motivados
contemplando os requisitos previstos no artigo 52.° da LEO. Esta motivagdo dos atos
financeiros revela o exercicio dos poderes conferidos ao agente detentor do poder local.
Se a autonomia financeira inexistisse no ambito da autarquia local, certamente a
autorizacdo de processamento da despesa publica deveria passar pelo crivo de alguma
autoridade integrante do Estado. Tal hipotese de chancela da autorizacdo da despesa

pelo Governo Central ndo se coaduna com as competéncias politico-financeira das
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autarquias locais, como a elaboracdo das opcbes do plano e sua proposta
orcamentaria, bem como a sua execucdo, e tdo pouco 0 necessério envio destas
propostas para a Assembleia Municipal para a deliberacéo.

O registro contabilistico do compromisso corresponde a quarta fase do rito
processual da despesa publica. Este registro assegura que houve entre a entidade e
o fornecedor um acordo de vontades refletido no ato de adjudicacao pela emissao
de uma nota de encomenda, requisi¢cao oficial ou outorga de um contrato, 0s quais
0S servigos contabeis asseguram a disponibilidade de recursos para a assun¢do do
compromisso (CARVALHO et al., 2017).

Segundo Carvalho et al. (2017), o compromisso pode ser conceituado como

a assuncgdo perante terceiros da responsabilidade por um possivel passivo, em
contrapartida do fornecimento de bens e servigos ou da satisfagdo de outras
condi¢Bes, implicando alocacdo de dotacdo orgcamental, independentemente do
pagamento. Os compromissos consideram-se assumidos quando € executada
uma acdo formal pela entidade, como seja a emissdo de ordem de compra,
nota de encomenda ou documento equivalente, ou a assinatura de um contrato,
acordo ou protocolo.

Este autor ainda traz a classificacdo do compromisso em continuado,
pontual e plurianual. O primeiro é utilizado para despesas continuas e permanentes,
cujo prazo de execucdo € indeterminado, tais como o pagamento de salarios, gastos
com o consumo de agua e eletricidade, etc. O segundo tipo de compromisso “gera
uma unica responsabilidade ou uma série de responsabilidades durante um periodo
de tempo determinado”. Por fim, o compromisso plurianual é aquele que repercute
em mais de um periodo orcamental ou cuja despesa corresponde a periodo

orcamental diferente daquele que foi assumido (CARVALHO et al., 2017). A figura

56 ilustra estes trés compromissos:

FIGURA 56 - TIPOLOGIA DE COMPROMISSOS

Continuado Pontual Plurianual
» Compromissos + Compromissos por + Compromissos gue
permanente, por prazo determinado excede a um periodo
prazo indeterminado orcamental

FONTE: o Autor, a partir de Carvalho et al. (2017)
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Esta fase do registro contabil do compromisso também reforca a tese da
autonomia financeira e consequente autonomia das autarquias locais. Isto porque a
assuncao de compromisso remete a uma espécie de negociacdo no ambito privado,
ou seja, firma-se um compromisso quando dois ou mais sujeitos maiores e capazes
acordam em executar obriga¢fes sinalagméticas. Também o é ante a necessidade
da autarquia local em contratar o fornecimento de um objeto ou a prestacdo de um
servico. Nao se imagina que as autarquias locais quando desejam firmar um
compromisso o fazem por mera prerrogativa por pertencer a Administracdo Publica.
O faz porque é um sujeito de direitos, com prerrogativas, poderes, deveres e,
sobretudo, autonomia ndo apenas da vontade, como todo compromisso exige, mas
autonomia politica e juridica.

A quinta fase do procedimento de despesa publica pressupde a execuc¢édo do
objeto contratado, a sua conferéncia com 0s requisitos exigidos e a emissao da fatura
fiscal, que sera registrada contabilmente quando o servico ou departamento requisitante
verificar a adequacdo e qualidade do objeto contratado. Em seguida, reconhece-se
contabilmente um passivo e a obrigacdo de pagar, iniciando também o registro na
contabilidade financeira. O passivo € conceituado como “obrigacdes presentes da
entidade em resultado de acontecimentos passados, cuja liquidacdo se espera que
resulte num exfluxo de recursos da entidade incorporando beneficios econémicos ou
potencial de servigo” (PORTUGAL, 2017, p.26). Pelo cumprimento de um contrato
(compromisso) sinalagmatico entre partes capazes surge a obrigacdo de pagar.

Diferentemente no a&mbito negocial privado, a Administracdo Publica devera
registrar contabilmente a obrigacdo para entdo efetuar o pagamento. Este registro,
muito além de mero ato material praticado por um agente do servico de
contabilidade, € um reconhecimento quanto a regularidade da obrigacdo e a
integracdo do objeto do contrato ao patrimdnio da entidade. Se ha um registro, um
reconhecimento desta obrigacdo e essa inclusdo no patriménio da autarquia local,
pode-se concluir que obviamente a entidade possui um patriménio préprio.

A CRP, em seu artigo 238.°, n.° 1, expressamente reconhece gque as autarquias

locais possuem patrimdnio e finangas préprias. Mas ndo basta haver essa declaragédo
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constitucional, pois se torna apenas um reconhecimento formal. A comprovacéo
material, palpavel e concreta da existéncia de patriménio proprio se da pelos registros
contabeis, assim como faz nos procedimentos de despesa publica, sem prejuizo de
outras formas de registros dos mais diversos atos financeiros da autarquia.

Portanto, o reconhecimento constitucional de que a autarquia possui
patriménio e financas préprios € robustecido e materialmente efetivados pelos
registros contdbeis, que s6 podem ser efetivados em entidades que possuem
patrimdnio préprio e, consequentemente, autonomia para gerir esse patriménio.

Por fim, a ultima fase do procedimento da despesa publica € a autorizacdo
de pagamento e o pagamento propriamente. Rememore-se que quem autoriza a
despesa ndo pode efetuar 0 pagamento em respeito ao principio da segregacao das
funcdes. Adverte-se ainda para o disposto no artigo 52.°, n.° 4, da LEO, segundo a
qual as despesas apenas serdo pagas Se O COmpromisso e a respectiva
programacao de pagamentos estejam garantidos pelo orcamento de tesouraria,
conforme o disposto no artigo 5.°, n.° 1, da Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro
(atualizada pela Lei n.° 22/2015, de 17 de marc¢o). Este orcamento é elaborado pela
tesouraria mensalmente, para um periodo de doze meses.

Tanto a autorizacdo de pagamento quanto o pagamento propriamente dito
s6é podem se efetivar se houver recursos para satisfazé-los, o que significa a
existéncia de receitas. Se existem receitas ha autonomia? A receita ndo é uma
condicao sine qua non para a autonomia. H& entidades que nao geram receitas e
ainda assim gozam de autonomia. A autonomia pressupde a disponibilidade dos
recursos publicos para fazer frente as despesas da entidade.

Por esse argumento se denota que a autonomia politico-administrativa e
financeira das autarquias locais ndo se sustenta pelo viés da receita, mas sim pelo
lado da despesa. A receita pode ser tanto a gerada pela propria entidade ou a ela
disponivel pelo Governo Central ou qualguer outro meio. Ja a despesa € aquela
necessaria para o enfrentamento dos interesses publicos, coletivos, sociais, que
demandam recursos, obviamente, mas que esta intimamente ligada a atuacéo
autbnoma da autarquia e que exige uma gestao planejada, equilibrada e eficiente.
Estas caracteristicas apenas podem ser exigidas daqueles que estdo préoximos de

guem exige, ou seja, das autarquias locais.
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N&o seria a autonomia dos municipios que levaria a autonomia financeira,
mas sim a autonomia da atividade financeira que leva a autonomia das autarquias
locais. Esta autonomia da atividade financeira se inicia pelo lado da despesa publica,
cujo processamento revela relacdes intrinsecas com os institutos que amparam a
autonomia local.

Assim, o cabimento decorre do exercicio do poder local pelos 6rgaos
executivos e deliberativos. A autorizacdo da despesa e a escolha do procedimento para
a contratacdo de bens e servicos reflete também o exercicio do poder local como
expressao de parcela do poder autbnomo. O compromisso como fase do procedimento
da despesa publica se sustenta na figura da autarquia local como sujeito de direito,
entidade com capacidade juridica de participar nos negdécios publicos. Por fim, a
autorizacado de pagamento, que sO pode ser exercido por aquele que possui patriménio

proprio, cuja materializacdo se da por meio do reconhecimento contabil da obrigacao.

4.1.3 Processo de Execucao do Orcamento (Receita)

As receitas das autarquias locais podem ser classificadas da seguinte forma: (i)
receitas originarias e nao originarias; (ii) receitas financeiras e nao financeiras (ROCHA,

2019, p.165). A figura 57 sintetiza a no¢éo de cada um dos critérios de classificagdo:

FIGURA 57 - CLASSIFICAGAO DAS RECEITAS
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FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.165).
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A figura 58 ilustra a classificacdo organica das receitas das autarquias locais:

FIGURA 58 - CLASSIFICAGAO DAS RECEITAS
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FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.165).

Relativamente quanto as receitas das autarquias locais tece-se breves
consideracdes de acordo com a classificacdo da figura 52, iniciando pelas receitas
nao financeiras em face da sua simplicidade conceitual e auséncia de
subclassificacoes.

As receitas nao financeiras se perfazem por um conceito excludente, ou
seja, séo todas aquelas receitas que ndo tenham em sua base a producao de bens
publicos e semipublicos, como as provenientes da aplicagdo de sancfes em razéo
da violagdo de lei, regulamento ou postura. Também se enquadram nesta
classificacdo as receitas advindas de heranca, legados e doac¢bGes que tenham por
beneficiario o municipio (ROCHA, 2019, p.237-238).

Em relacdo as receitas financeiras, estas formam a principal origem de
arrecadacéo dos municipios. Sao classificadas em trés modalidades: (i) patrimoniais;
(ii) tributarias; e, (iii) crediticias. Em uma pequena sintese, sao patrimoniais as

receitas que tém origem no uso ou alienacdo do patriménio da autarquia, enquanto
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as receitas tributarias advém da arrecadacdo dos tributos em geral. As receitas
crediticias se perfazem por recursos provenientes de operagfes de crédito, ou seja,

empréstimos bancarios e financiamentos.

4.1.3.1 Receita Patrimonial

Aprofundando-se um pouco mais, as receitas patrimoniais advém do

patrimdnio autarquico que é classificado segundo o esquema da figura 59:

FIGURA 59 - CLASSIFICACAO DO PATRIMONIO AUTARQUICO
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FONTE: Rocha (2019, p.169).

Define-se como receita patrimonial como a prestacdo sem carater coativo,
pois sendo seria tributo, proveniente da normal administracdo, ou seja, 0S
rendimentos de bens cedidos, concedidos, alugados, ou da disposi¢céo do patrimonio
da autarquia, qual seja, a sua alienacado, alterando a composicdo do patrimbnio
(ROCHA, 2019, p.170).

Como se pode notar da figura 53, o patriménio dominial se subdivide em
publico e privado. Constitui o primeiro 0s bens mdveis ou imoéveis que estdo a
disposicéo de qualquer pessoa como expressao do uso comum. Entretanto, parte
deste bem de uso comum pode se destinar ao uso exclusivo no interesse de um
particular, como uma banca de jornais, instalacdo de cafés, entre outros
estabelecimentos (ROCHA, 2019, p.170-171).

Nesse caso, a cobranca pelo uso do espaco publico constitui-se em receita
patrimonial, embora se discuta ser tributaria em razdo da obrigatoriedade do
pagamento. Entretanto, deve-se discordar deste posicionamento tendo em conta que
a face da concessao do espaco reveste-se de carater negocial, de modo que o preco

pago € uma receita patrimonial, e nao tributaria.
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Por outro lado, ha também a exploracdo de bens do patrimbnio autarquico
de natureza privada, ou seja, sdo os arrendamentos de moveis ou iméveis que estdo
afetos a uma finalidade publica e sdo de uso da gestdo autarquica. O uso por
terceiros mediante o pagamento de preco publico ou tarifa constitui receita
patrimonial (ROCHA, 2019, p.171).

O outro bragco do patrimdnio autarquico constitui-se do patrimdénio
obrigacional e pode ser de duas formas: (i) participacbes sociais; e, (i) relacdes
contratuais com os administrados (ROCHA, 2019, p.172). A figura 60 traz as nog¢oes

gerais do patrimoénio obrigacional da autarquia resumidamente:

FIGURA 60 - NOCOES GERAIS DA COMPOSICAO DO PATRIMONIO
OBRIGACIONAL DA AUTARQUIA

Participagoes Sociais

Relagdes Contratuais

* Receita obtida por
participacdo em resultados
de entidades n&o locais
constituidas por lei
comercial

+ Receita obtida pela
alienacéo das
participacies em
empresas néo locais

+Receita obtida pela relacéo
contratual com o municipe,
poadendo ser por atividade
diretamente desenvolvida
pela Autarquia ou por meio
de empresa local

+ Atividade diretamente
desenvolvida pela
Autarquia, tais como a
distribuicio de energia,
agua, transporte, residuos
solidos

+ Atividades desenvolvidas
por empresa local s&o
aquelas destinadas a
satisfacio de necessidade
coletivas locais, ndo
podendo ser
exclusivamente de
natureza administrativa ou
mercantil

FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.172-177).

Nesse sentido, as receitas a serem auferidas constituem precos publicos ou
tarifas, que ndo se podem confundir com as taxas, espécie de tributo que sé&o
cobrados de forma coercitiva pela prestacdo de um servico publico. Tais precos
publicos ou tarifas devem seguir as normas constitucionais e legais da igualdade e

da proporcionalidade (ROCHA, 2019, p.179).
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4.1.3.2 Receita Tributaria

A receita tributéria é aquela oriunda da cobranca de tributos, ou seja, 0s
impostos, taxas e contribuicdes, fixada por ato normativo coativo para satisfacao de
necessidades coletivas. Todavia, 0 ato normativo que cria tributos e sua respectiva
base de célculo somente pode ser editado pela AR ou pelo Governo por delegagéo
daquela (ROCHA, 2019, p.180).

Cabe ao municipio, portanto, a administracdo e cobranca dos tributos que
Ihe sdo outorgadas tais competéncias, de modo que pode haver impostos que séao
liquidados e cobrados pelas autarquias e os impostos que séo liquidados e cobrados
pelo Estado, revertendo o produto deste ultimo aos cofres municipais, o que se deve
considerar que sdo impostos locais aqueles cuja receita reverte para o ente local
(ROCHA, 2019, p.184).

O quadro 16 sintetiza as principais no¢cfes das espécies tributarias cujo
produto da arrecadacdo destinam-se as autarquias locais, ao abrigo do disposto na
LRFALEI:

QUADRO 16 - PRINCIPAIS NOCOES DE TRIBUTOS

continua

TRIBUTOS ESPECIES CONCEITOS

Constitui imposto real, periodico e sobre a titularidade do patriménio,
incidindo sobre o valor tributario de prédios rusticos e urbanos, cuja
aliquota dentro de uma faixa minima e maxima sera fixada pelo
municipio por meio de sua AM. E cobrado pelos 6rgéos centrais da
administracéo tributaria e repassados ao municipio.

Imposto Municipal sobre Iméveis
(IMI) — artigo 14, “a”, da LRFALEI

Impostos — P
o Constitui imposto real sobre o patrimdnio, incidente sobre as
Imposto Municipal sobre L . . .
o transmissodes, a titulo oneroso, do direito de propriedade ou de parcelas
Transmissdes Onerosas de Lo . .
o ) desse direito, incluindo os arrendamentos e cotas em sociedades em
Imoéveis (IMT) — artigo 14, “b”, . - —_— . - =
nome coletivo. E cobrado pelos 6rgédos centrais da administragéo
da LRFALEI S o
tributaria e repassados ao municipio.
Constitui imposto que incide sobre a propriedade de veiculo automotor
Imposto Unico de Circulagdo (IUC) | matriculado no municipio, cuja administragéo e liquidagéo cabe a
— artigo 14, “d”, da LRFALEI administrac&o tributaria do Estado. Os municipios tém para si parte da
arrecadacao incidente sobre determinadas categorias de veiculos.
Impostos Imposto sobre lucros de determinados sujeitos passivos de Imposto sobre o

Rendimento de Pessoas Coletivas, incidentes em uma aliquota definida pelo
municipio, entre 0,1 e 1,5% sobre o lucro de empresas situadas no territério
do respectivo municipio. E administrada e arrecadada pela autoridade
tributaria do Estado e repassado ao municipio.

Derrama Local — artigo 14, “c”, da
LRFALEI
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QUADRO 16 - PRINCIPAIS NOCOES DE TRIBUTOS
conclusao

TRIBUTOS ESPECIES CONCEITOS

As taxas municipais € uma prestacgao estabelecida por lei como
retribuic@o pela utilizag&o privativa de um bem local, pela prestacéo
Taxas — artigo 14, “f’, da LRFALEI |individualizada de um servico publico local ou pela remogé&o de um limite
juridico & atividade dos particulares. E receita tributaria. A criagéo deve

Taxas ser por regulamento aprovado pela AM.

As tarifas sdo contraprestacfes facultativas, mercantil, cujo custo de
Tarifas — artigo 14, “f’, da LRFALEI | producgdo é relevante. E receita patrimonial. A criac&o deve ser por ato
aprovado pela CM.

Trata-se de contribuicdo tendo por base a valorizagdo imobiliaria em
decorréncia de obra publica concluida, tendo por sujeito passivo os
proprietarios dos iméveis valorizados.

Encargos de | Contribuicdes especiais de melhoria
mais-valia —artigo 14, “h”, da LRFALEI

FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.180-206).

Os impostos, diferentemente das taxas, dependem da atuacdo do Estado
como autoridade tributaria responséavel pela administracéo, arrecadacéo e cobranca,
repassando o seu produto a respectiva autarquia local, ndo tendo esta competéncia

para a arrecadacao e cobranca.

4.1.3.3 Receita Crediticia

Sao receitas crediticias aquelas provenientes do produto de empréstimos e
os resultantes da emisséo de obrigac6es municipais, sendo que esta modalidade de
receita encontra fortes limitagdes legais tendo em vista os abusos e descontroles
gue ja ocorreram no passado e que pode levar a ruina das contas nacionais.

Para tanto, estabeleceu-se limites genéricos e especificos para a obtengéo
de receitas crediticias, sendo as genéricas alicercadas pelo principio da equidade
intergeracional, previsto no artigo 13.° da LEO, segundo a qual as “decisGes
financeiras atuais ndo se devem projetar negativamente nas condi¢cdes sociais e
economicas das geragdes futuras” devendo a receita oriunda de operagdes de crédito
sejam destinadas ao realizacdo de despesas de capital, ou seja, investimentos que
possam gerar usufruto de longo prazo, ou na amortiza¢éo da divida publica por meio de
reembolsos de empréstimos antigos (ROCHA, 2019, p.207). O quadro 17 resume as

espécies de receitas crediticias e suas principais caracteristicas.
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Como citado no quadro 17, ha alguns mecanismos que as autarquias podem se
valer para a reabilitagéo financeira e, desse modo, insere-se na realizagéo de receitas
crediticias. Dois instrumentos merecem uma abordagem apenas para fins de prévio
conhecimento, sem adentrar as minucias para nao desviar o foco do estudo.

Trata-se dos instrumentos de reabilitacdo financeira que sao o procedimento
de saneamento financeiro e o procedimento de recuperacao financeira, sendo este
aplicado nos casos mais graves. Serdo utilizados quando a autarquia local atinja
determinado nivel de endividamento, sendo o nivel inicial 1,5 vezes de divida total
em relacdo a média da receita corrente liquida dos ultimos trés exercicios

financeiros, e 0 mais grave, quando a divida total atinge 3 vezes esta média.



QUADRO 17 - PRINCIPAIS ESPECIES DE RECEITAS CREDITICIAS
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RECEITAS

CREDITICIAS DURAGAO

FINALIDADE

CONDICOES/LIMITACOES

OBSERVAGOES IMPORTANTES

Curto prazo - até 12 meses

Cobrir déficit de tesouraria.

Deve ser liquidado dentro do exercicio financeiro

Pode ser autorizado pela AM no préprio
orcamento anual.

Empréstim Al i
prestimos Médio e longo prazos — acima de

12 meses e ndo supere 20 anos.

Investimentos

Investimento deve ser individualizado no contrato de
empréstimo e previsto no PPI.

Investimento futuro, ndo podendo pagar
investimentos ja realizados

Nexo de causalidade entre o empréstimo e o
investimento

Deve ser autorizado pela AM a cada
empréstimo se o valor superar 10% da despesa
de investimento previsto no orgcamento.

Substituicdo da divida

Divida seja inferior a 2,25 vezes a média da RCL nos
trés exercicios anteriores

Valor a pagar com o novo empréstimo seja inferior ao
valor do empréstimo antigo

N&o pode aumentar a divida total

Deve ser autorizado pela AM a cada
empréstimo.

Reabilitacao financeira

Divida total (dividas e débitos) ultrapasse a média da
RCL nos trés exercicios anteriores

Neste caso, é emitido um alerta & area de
finangas do Governo, ao érgéo colegiado do
executivo e legislativo da autarquia.

O municipio pode aderir ao procedimento de
saneamento financeiro.

A divida total seja igual ou superior a 1,5 vezes ou,
excluindo os empréstimos, seja 0,75 vezes a média
da RCL nos trés exercicios anteriores

O alerta é estendido ao Banco de Portugal;
Pode haver adeséo obrigatéria ao procedimento
de saneamento financeiro.

A divida total esteja entre 2,25 e 3 vezes a média da
RCL dos trés exercicios anteriores

E obrigatéria a ades&o ao procedimento de
saneamento financeiro ou o de recuperacao
financeira

A divida total supere 3 vezes a média de RCL nos
ultimos trés exercicios

Encontra-se em ruptura financeira e podera
aderir ao procedimento de recuperagéo
financeira.

Captacéo de capital pelo

O municipio deve ser autorizado pela CMVM e devem

Obrigacdes Médio e longo prazo — acima de L2 - — . - - - Para efeitos de endividamento, séo
JoE ~ municipio por meio da emisséo de | fazer prova da capacidade financeira para cumprir as . P~
Municipais 12 meses e ndo supere 20 anos. | .. . - - s . considerados empréstimos.
titulos da divida publica municipal | obrigacdes assumidas
Um banco garante a divida a um
Recurso a . AN - o . L _
Garantias Curto prazo — até 12 meses credor se a autarquia ndo pagar o | Assume as mesmas limitagcdes dos empréstimos Aplica o regime juridico dos empréstimos.

gue deve

Aberturas de

Crédito Curto prazo — até 12 meses

E abertura de um crédito até certo
limite por um banco, como um
cartdo de crédito.

Assume as mesmas limitagcdes dos empréstimos

Aplica o regime juridico dos empréstimos.

FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.206-233),
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4.1.3.4 Receita Derivada — Perequacao Financeira

A perequacado financeira € a “corregdo da divisdo inicial de recursos
financeiros entre entes publicos, mediante a redistribuicdo dos meios em funcéo
inversa a respetiva capacidade financeira” (ROCHA, 2019, p.238). A figura 61

ilustra essa relagao de perequagéo:

FIGURA 61 - SISTEMA DE EQUALIZAGAO DE RECEITAS DERIVADAS

Estado
(recursos financeiros)

b Perequacao vertical

4—!\»[ Municipio ]4—b[ Municipio ]
| |

~
Perequacao horizontal

FONTE: Rocha (2019, p.241).

A perequacdo tem por finalidade reafirmar o principio da solidariedade
entre 0s entes publicos e o principio da unidade do Estado segundo a qual o
financiamento das acdes locais ndo pode recair totalmente sobre os impostos
locais, mas sim pela acéo do Estado proporcionando meios financeiros para que as
autarguias desenvolvam as suas atividades (ROCHA, 2019, p.239).

O guadro 18 sintetiza a classificacdo dos instrumentos de perequacdes de
acordo com os critérios de liberdade do Estado e das autarquias locais e as
condi¢cBes impostas pelo primeiro ao segundo:

QUADRO 18 - CLASSIFICACAO DOS INSTRUMENTOS DE PEREQUACAO

continua

CRITERIOS INSTRUMENTOS COMPREENSAO

L E fixado por lei o quantitativo do montante a distribuir, os critérios e
Obrigatérios ou

Quanto a liberdade de ) - eventuais condi¢des, independente da vontade do agente
N vinculados (dotagées)
acao do agente concedente.
concedente (Estado) Discricionarios O agente concedente podera ou nao atribuir auxilio financeiro e o
(subvencdes) correspondente valor.
Quanto as condi¢gbes Os recursos séo condicionados a determinadas caracteristicas dos
impostas pelo agente Condicionados entes locais, tais como indice de pobreza, saude financeira,

concedente (Estado) interioridade, fraca acessibilidade, etc.
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QUADRO 18 - CLASSIFICACAO DOS INSTRUMENTOS DE PEREQUACAO

conclusao

CRITERIOS

INSTRUMENTOS

COMPREENSAO

Quanto as condi¢gbes
impostas pelo agente
concedente (Estado)

Incondicionados

Os recursos sao atribuidos ao ente local independentemente das
suas caracteristicas, sendo exigido que a sua aplicagéo seja para
determinada finalidade (salde, educacéo, etc.).

Quanto a liberdade de
acao do agente
concessionario
(autarquia local)

Globais ou em bloco
(block grants)

E destinado a financiar quaisquer necessidades de acordo com a
discricionariedade da autarquia local.

Consignados

Sao dotagbes consignadas a determinado fim, ndo tendo o
municipio qualquer disposicdo para escolher o que financiar.

FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.242).

Os critérios do quadro 18 sdo combinados na forma da figura 62, para entéo

facilitar a compreensao de todas as fontes de recursos por meio a perequacao:

FIGURA 62 - ORGANIZAGCAO DAS FONTES DE RECEITA DERIVADAS

Condicionado <j

) Fundo para o
thdo_ S_oc.lal Financiamento da
unicipal A
Descentralizacdo
Fundo de
Coesao
Municipal Fundo de
Equilibrio
Financeiro

Fundo Geral

‘ Obrigatorio

Municipal

Fo Participacdo no
Incondicionado RS

Projetos Participacdo no
IVA

Relevantes

Auxilios
Financeiros

Discricionario <',

FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.243-256).

O Fundo Social Municipal (FSM) é uma transferéncia do Or¢camento do
Estado para fins de financiar as competéncias municipais relativas a area social,
quais sejam, saude, educacdo e acdo social (ROCHA, 2019, p.243). A sua
distribuicdo é realizada por duodécimos e quantificado por meio de indicadores
objetivos, tais como o numero de alunos da rede de ensino, 0 nUmero de usuarios
do servico de saude, etc. (ROCHA, 2019, p.244).

O Fundo de Coesédo Municipal (FCM) e o Fundo Geral Municipal (FGM)
compdem o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF), em conformidade com o
disposto no artigo 27.%, n.° 1, alineas “a” e “b”, da LRFALEI. A receita do FEF é

obtida pela incidéncia de 19,5% sobre a média aritmética simples da receita liquida
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do Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares (IRS), do Imposto sobre o
Rendimento de Pessoas Coletivas (IRC) e do Imposto sobre o Valor Acrescentado
(IVA) obtida no penultimo ano ao Orcamento do Estado a que se refere, sendo
excluido do calculo (i) a participacéo variavel no IRS e no IVA a que 0s municipios
tem direito; (ii) a receita do IVA consignada a outros subsetores das administracoes
publicas; e, (iii) a receita do IRC consignada ao fundo de estabilizac&do financeira
da seguranca social (ROCHA, 2019, p.252).

Apos a obtencdo de receita pelo FEF, 50% vai para o FCM e 50% para o
FGM, que posteriormente serdo distribuidos para as autarquias locais dentro dos res-

pectivos critérios de cada fundo. Esquematicamente a figura 63 ilustra essa divisao:

FIGURA 63 - ESQUEMA DE FORMAGCAO DO FEF

IRS

Receitas

FGM | FCM Perequitativas

IVA

Fundo de Equilibrio

Tributos - 19,5% Financeiro

Autarquias

FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.253).

O FCM destina-se a promover o equilibrio horizontal entre as autarquias
locais de mesmo porte, ou seja, procura corrigir as desigualdades de acordo com
as médias nacionais e possui duas classes de compensacdo dessas
desigualdades: (i) a compensacao fiscal e (ii) a compensacédo por desigualdade de
oportunidades (ROCHA, 2019, p.244-245).

A compensacgdo fiscal destina-se a municipios cuja arrecadacdo dos
impostos municipais € inferior a um valor objetivamente determinado de acordo
com a média nacional; a compensacdo por desigualdade de oportunidades
direciona-se a certos municipios que tenham dificuldades de acesso a melhores
niveis de saude, de conforto, de saneamento béasico e de aquisicdo de
conhecimentos (ROCHA, 2019, p.245).

J4 o FGM, de natureza vinculada, tem por finalidade dotar os municipios
de recursos conforme os niveis de funcionamento e investimento, conforme os

seguintes critérios de distribuicdo dos seus recursos (figura 64):
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FIGURA 64 - REPARTICAO DO FGM

m Igual para todos os municipios
Populacéo e média diaria de hospedagem

m Emrazéo dos aspectos ambientais

FONTE: O autor, a partir de Rocha (2019, p.246).

A maior parte do FGM — 65% — é distribuido de acordo com a razao direta
da populacao e da média diaria de hospedagem em estabelecimentos hoteleiros e
parques de campismo, sendo que nas Regides Autdbnomas utiliza-se o fator
ponderado de 1,3.

A segunda maior parte do FGM - 30% - tem duas subclasses de
beneficiarios desses recursos: (i) 25% na razao direta da area ponderada por um fator
de amplitude altimétrica do municipio e 5% na razdo direta da area afeta a Rede
Natura 2000 e da area protegida; ou (ii) 20% na razéo direta da area ponderada por
um fator de amplitude altimétrica do municipio e 10% na razdo direta da area afeta a
Rede Natura 2000 e da éarea protegida, nos municipios com mais de 70% do seu
territorio afeto a Rede Natura 2000 e de area protegida (PORTUGAL, 2013).

O municipio também podera deliberar quanto a sua participagdo no IRS,
cuja aliquota pode variar, conforme a sua vontade, de 0 a 5%, calculada sobre a
respectiva renda declarada pelo sujeito passivo com domicilio fiscal no respectivo
municipio. O municipio deve comunicar a autoridade tributaria a aliquota
pretendida até o dia 31 de dezembro de cada ano e, caso néo o faga, considerar-
se-a a aliguota de 5%. Por outro lado, caso o municipio considere uma aligquota
menor que 5%, a diferenca permitira ao contribuinte deduzir dos seus rendimentos

declarados (ROCHA, 2019, p.247).
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Outra participacdo dos municipios na arrecadacdo do Estado refere-se ao
IVA, cuja participacéo sera implementada em 2020. Os municipios terdo direito a
7,5% do IVA apurado no penultimo ano em relacéo a Lei do Orgcamento do Estado
se refere, cuja base de célculo sera a somatoria do IVA arrecadado em relagdo as
atividades econdémicas de alojamento, restauracdo, comunicacdes, eletricidade,
agua e gas, tdo somente (PORTUGAL, 2013).

O Fundo de Financiamento para a Descentralizacdo (FFD) é outro
instrumento perequitativo em que financia novas competéncias assumidas pelos
municipios em razdo da descentralizacédo levada a efeito pelo Estado (ROCHA,
2019, p.250-251). Entretanto, tal instrumento ainda ndo se encontra esclarecido
sob o ponto de vista da sua materializacdo uma vez que se remete a outros
instrumentos legislativos, tais como a Lei do Orgcamento do Estado e os Decretos-
lei as transferéncias a serem efetivadas (ROCHA, 2019, p.250-251).

4.2 INSTRUMENTOS DE TRANSFERENCIAS FINANCEIRAS
VOLUNTARIAS BRASILEIRO

A literatura divide em duas categorias as motivacdes para a alocacao dos
recursos publicos: (i) de natureza politica; e (i) de promocdo da eficiéncia
econOmica e da equidade social (NETO; SIMONASSI, 2013, p.704-705).

A descentralizacdo financeira tem seus méritos no sentido de reduzir os
custos de informacéo, permitindo que os dispéndios de recursos publicos atendam
as preferéncias dos cidadaos; entretanto, as descentralizacdes financeiras auxiliam
no aumento da autonomia dos entes locais e na perda de controle do governo
central sobre os governos locais, agravando os desequilibrios fiscais e impactando
na estabilidade macroecondmica (NETO; SIMONASSI, 2013, p.705).

Em Estados federais como o Brasil, as descentralizagfes financeiras é
uma ferramenta de barganha com a classe politica no sentido de que o governo
necessariamente precisa negociar com o Congresso Nacional para a obtencdo de
maioria visando a aprovacado de seus projetos, o que leva os membros do
Congresso a negociar 0S recursos necessarios para alimentar a sua base eleitoral
pelo interior do pais (NETO; SIMONASSI, 2013, p.705) e este cenario se repete

em niveis estaduais (Estado-membro) e municipais (municipio).
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A CF de 1988 dividiu as transferéncias de recursos em dois grupos: (i) as
transferéncias constitucionais e legais; e as (ii) transferéncias voluntarias. No
primeiro grupo encontra-se 0s repasses parciais de tributos de competéncia federal
e oriundos de alguns fundos de compensacéo. A figura 65 ilustra as transferéncias

constitucionais e legais:

FIGURA 65 - TRANSFERENCIAS FINANCEIRAS ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS BRASILEIRO

Uniao
ICMS 25%
IPVA 50% 5 | Municipio
(CIDE+IPI-EX) 25% S

FONTE: Ferreira et al. (2019, p.214).

O segundo grupo sao recursos repassados aos entes federados mediante
instrumentos de ajuste, como 0s convénios e 0s contratos de repasse, visando a
execucdo de obras e servigos de interesse comum as trés esferas de governo
(NETO; SIMONASSI, 2013, p.708).0s recursos das transferéncias voluntarias sao
excessivamente politizados no Brasil, de forma que é necessario repensar 0S
critérios de equidades de distribuicdo dos recursos da Unido para os entes
subnacionais (NETO; ESIMONASSI, 2013, p.724).

O processo de busca de recursos federais ou estaduais pelos municipios
sdo semelhantes entre si e as diferencas sdo de carater formal. Nesse sentido,
ilustra-se esse procedimento a figura 66 de forma que abrange tanto a Unido

guanto o Estado-membro:
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FIGURA 66 - PROCESSO POLITICO DE OBTENGCAO DE RECURSOS PUBLICOS
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FONTE: O autor (2019).
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O detalhamento do procedimento de obtencdo de recursos publicos por
meio de transferéncia voluntaria no ambito da Unido estd contido na Portaria
Interministerial n.° 424, de 30 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2017).

Basicamente esta Portaria estabelece dois instrumentos de transferéncias
de recursos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido. Trata-se do
convénio e do contrato de repasse. Segundo estabelece a Portaria, contrato de
repasse é um instrumento por meio do qual a transferéncia de recursos publicos da
Unido se processa por intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico
federal. JA& o convénio, por exclusdo, € o instrumento que transfere recursos
publicos da Unido sem que haja a intermediacdo de uma instituicdo financeira
(BRASIL, 2017).

Ha outros instrumentos de transferéncias de recursos, tais como o termo
de parceria, que € celebrado com uma Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP), que se assemelham as Organizacbes Nao
Governamentais (ONG); e o convénio de receita, que € um instrumento em que 0s
orgaos e entidades da Administracdo Publica federal celebram com os Estados,
Distrito Federal ou municipios para que estes transfiram recursos publicos de sua
competéncia para que a Unido execute programas estaduais ou municipais

(BRASIL, 2017). A figura 67 traz as definicbes de cada um desses instrumentos:



FIGURA 67 - INSTRUMENTOS DE TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

' ™

Instrumento administrativo, de interesse reciproco,
por meio do qual a transferéncia dos recursos
financeiros se processa por intermédio de
instituicdo ou agente financeiro plblico federal,
que atua como mandatario da Unido

Contrato de
\_ Repasse

' L . N
Instrumento que disciplina a transferéncia de
recursos financeiros de drgdos ou entidades da
Administracdo Pablica Federal, direta ou indireta,
para 6rgdos ou entidades da Administracdo
Plblica Estadual, Distrital ou Municipal, direta ou
indireta, consdrcios pulblicos, ou ainda, entidades
privadas sem fins lucrativos, visando a execucdo
de projeto ou atividade de interesse reciproco, em
regime de mitua cooperacao;

Convénio

L

' ™

Ajuste em que Orgdos e entidades federais figuram
como convenentes, recebendo recursos para
executar programas estaduais ou municipais, ou
0s 6rgdos da administracdo direta, programas a
cargo da entidade da administracdo indireta, sob
regime de mitua cooperacdo, na forma do § 3° do

' ™

Instrumento juridico previsto na Lei n® 9.790, de 23
de marco de 1999, para transferéncia de recursos
para entidade privada sem fins lucrativos que
possua a qualificacdo como Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP;
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art. 1% do Decreto n® §.170, de 2007;

Conveénio de
\. Receita \_

FONTE: O autor, a partir de Brasil (2017).

Termo de
Parceria

Tanto o convénio de receita quanto termo de parceria ndo sao de interesse
deste trabalho tendo em vista que o primeiro tem como beneficiario dos recursos
publicos entidades que ndo sdo 6rgdos publicos, ndo tendo assim orcamento
publico. O segundo trata de uma transferéncia dos entes federados para a
federacdo, sendo pouco usual este modelo de transferéncia voluntaria ja que
ocorre justamente o contrario, ou seja, sdo os entes federados que buscam auxilio
financeiro da Unido.

Quaisquer dos instrumentos utilizados para transferéncia voluntéria,
tratando-se de Orgdos publicos, independente da esfera de governo, deverao
incluir em seus respectivos orcamentos os valores transferidos.

No ambito da Unido, para a celebracdo de qualquer instrumento de
transferéncia de recursos publicos para os demais entes federados, ha uma
plataforma em que os Orgéos federais cadastram anualmente os programas, projetos
e atividades que desejam executa-lo de forma descentralizada. Tal plataforma é o
Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV), que pode ser
acessado por meio do endereco www.siconv.com.br ou www.plataformamaisbrasil.gov.br.

ApoOs a sancdo da LOA, em até 60 dias serdo divulgados os programas,

projetos e atividades na plataforma do SICONV, onde contera a descricdo, as


http://www.siconv.com.br/
http://www.plataformamaisbrasil.gov.br/
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exigéncias, os padrdes, os procedimentos, os critérios de elegibilidade e de prioridade,
as estatisticas, bem como como outros elementos que auxiliam a avaliagdo das
necessidades locais dos respectivos entes federados (BRASIL, 2017).

Nesta divulgacdo dos programas, projetos e atividades na plataforma do
SICONV contera a descricdo, as exigéncias, os padrbes, os procedimentos, 0s
critérios de elegibilidade e de prioridade, as estatisticas, bem como outros
elementos que auxiliam a avaliacdo das necessidades locais dos respectivos entes

federados (BRASIL, 2017). A figura 68 demonstra essa dinamica:

FIGURA 68 - PROCESSO DE CADASTRO DAS ENTIDADES
FEDERADAS E DOS PROGRAMAS, PRO-
JETOS E ATIVIDADES

Cadastro dos Programas,
Projetos e Atividades
SICONV
Cadastro da Entidade

FONTE: O autor, a partir de Brasil (2017).

Orgéos
Federais

O processo para celebracéo de convénio ou contrato de repasse inicia-se por
meio da publicacdo de um edital de Chamamento Publico, que concedera um prazo
de ao menos 15 dias para que os interessados possam conhecé-lo e apresentar suas
propostas de trabalho. Caso seja deferida a proposta, o municipio sera instado a

incluir no SICONV o plano de trabalho. A figura 69 ilustra este processo:

FIGURA 69 - PROCESSO ATE A CELEBRAGAO DO CONVENIO OU CONTRATO DE REPASSE

Comunica o indeferimento e encerra o processo ]7

Recusa [Aceitagio |—— | Pré-empenho

i_::s E A J
|_( )_» Publicagio de icini
w Chamamento Publico e Munlmplo

@ Plane de Trakalho

A e = Cadastro dos Programas,
orgaos Federais Projetos e Atividades

@ Proposta de Trabalho

FONTE: O autor, a partir de Brasil (2017).
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Todo este processo também se aplica para os Estados-membro e
entidades sem fins lucrativos que pretendem obter recursos da Unido.

Note-se da figura 61 dois documentos que instruem o processo de celebracéo
de convénio ou contrato de repasse: a proposta de trabalho e o plano de trabalho.
Ambos sao inseridos em momentos distintos no processo. A proposta de trabalho é
um documento inicial em que consta a descricdo do objeto, a justificativa, a indicagédo
do publico alvo, a estimativa de recursos e informacdes relativas a capacidade técnica
e gerencial do proponente. Havendo o indeferimento da proposta de trabalho, o
processo se encerra, comunicando-se o0 proponente a respeito da deciséao.

O segundo documento somente serd apresentado se a proposta de
trabalho for aceita e deferida, ocasido em que sera realizado um pré-empenho
vinculado a proposta apresentada. O plano de trabalho é um documento mais
detalhado relativamente quanto ao objeto, a justificativa, o cronograma fisico e
financeiro, o plano de aplicacdo das despesas e ainda informacdes da conta
bancaria especifica para o objeto a ser financiado.

Apos a andlise do plano de trabalho quanto a viabilidade e adequacgdo aos
objetivos do programa, o municipio devera encaminhar, via SICONV, o projeto basico
ou o termo de referéncia do objeto que se pretende contratar com 0S recursos
federais. A figura 70 traz a definicdo de ambos os documentos instrutivos do processo:

FIGURA 70 - DEFINIGAO DE PROJETO BASICO E TERMO DE REFERENCIA

(-C{)njunto de elementos necessarios e\ [-Documento que devera conter elementos\
suficientes, com nivel de precisdo capazes de propiciar avaliagdo do custo
adequado, para caracterizar a obra ou pela administragdo diante de orgamento
servico, ou complexo de obras ou detalhado, definigdo dos meétodos,
servicos, elaborado com base nas estratégia de suprimento, valor estimado
indicagbes dos  estudos técnicos em planilhas de acordo com o prego de
preliminares, que assegurem a mercado, cronograma fisico-financeiro,
viabilidade técnica e o adequado se for o caso, critério de aceitagdo do
tratamento do impacto ambiental do objeto, deveres do contratado e do
empreendimento, e que possibilite a contratante, procedimentos de
avaliagao do custo da obra e a definigao fiscalizagdo e gerenciamento do contrato,
dos métodos e do prazo de execugao. prazo de execugao e sangdes, de forma

clara, concisa e objetiva.

Projeto Basico —_ AN Termo de Referéncia —_ N

———— ——

—— ———

— —
\Lv’ \L@/

FONTE: O autor, a partir de Brasil (1993); Brasil (2005).

Apés a apreciagdo destes documentos pelo 6rgéo federal responséavel pelo
programa ou projeto, e se aprovado, integrara o plano de trabalho, partindo assim
para a etapa de celebracdo do instrumento de transferéncia voluntéria.
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Em relacdo aos valores pactuados, o 6rgdo federal responsavel pelo
programa, projeto ou atividade estabelece os valores totais para o objeto que sera
financiado com recursos publicos federais e um percentual deste valor a titulo de
coparticipacdo do respectivo municipio.

Por fim, para a celebracdo do termo de convénio ou contrato de repasse
sdo ainda exigidas outras condicdes relativas as obrigacdes fiscais, de prestacéo
de contas de outras transferéncias voluntarias celebradas e de obrigacdes

constantes em diversas leis e regulamentos.

4.3 INSTRUMENTOS DE TRANSFERENCIAS FINANCEIRAS
VOLUNTARIAS PORTUGUES

Inicialmente, importante mencionar que a Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro (na sua redacéao atual, Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro) veda que
o Estado, os institutos publicos ou os servicos e fundos autbnomos concedam
subvencdes e coparticipagcbes financeiras aos municipios e freguesias
portuguesas (PORTUGAL, 2013).

E possivel, entretanto, que a autarquia local obtenha auxilios financeiros
em diversas situacfes que vao desde programas de revitalizacdo de edificios até
auxilios em casos de calamidade publica. A figura 71 ilustra trés instrumentos

importantes e suas respectivas diretivas:

FIGURA 71 - INSTRUMENTOS DE AUXILIO FINANCEIRO E SUAS DIRETIVAS

Contratos-programa

Protocolos de Auxilio
Financeiro

Protocolos de Modernizagéo
Administrativa

I_l

O

O

Desenvolvimento econdmico,
incluindo infraestruturas de
apoio ao investimento produtivo

Revitalizac#o socioecondmica
ds centros urbanos e
requalificacio dos espacos
publicos

|:| Servicos de abastecimento de
agua e saneamento
Valorizagdo e remodelacdo de
infraestruturas relacionados a
educacio

Desenvolvimento de
acessibilidades

[ calamidade piblica

Graves circunstancias que
afetam a operacionalidade das
infraestruturas e os servicos
municipais de protecdo civil

O

Investimentos de
responsabilidade da
administracio central ou
regional que afetaram
negativamente 0s municipios

Reconversdo de areas urbanas
de origem ilegal ou programas
de reabilitacdo urbana, quando
tais atividades superam a
capacidade e responsabilidade
da autarguia

O

Adequacdo da administracdo
autarquica aos critérios do
sistema europeu de qualidade

Melheria da conciliagdo da
atividade profissional, da vida
familiar e da vida civica

Concretizacdo dos principios
da descentralizacdo e da
subsidiariedade

FONTE: O autor, a partir de Portugal (2020).
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O Protocolo de Auxilio Financeiro é utilizado para situacdes excepcionais, que
transcende a capacidade administrativa das autarquias locais, ou de grande risco
cujos impactos sdo dificeis de serem suportados exclusivamente pelas autarquias
locais, fazendo com que se recorra ao Fundo de Emergéncia Municipal (FEM).

Note-se entdo que estas situacOes extraordinarias possuem um amparo
financeiro por intermédio do FEM, o que se denota um instrumento de auxilio
obrigatdrio, ndo se amoldando a uma transferéncia financeira de carater voluntério,
ou seja, ndo se resume a vontade das partes em financiar ou ndo o objeto
degradado por uma calamidade publica. Se tal situagcdo emergencial ocorrer o
Estado certamente ser4 chamado a auxiliar as comunidades mais frageis estrutural
e financeiramente.

Os Protocolos de Modernizagdo Administrativa (PMA) tem por finalidade
melhorar a prestacdo dos servigos publicos municipais visando a ado¢cdo de métodos
de gestao orientados para a maximizacao da produtividade, da operacionalidade e da
transparéncia dos sistemas autarquicos (PORTUGAL, 2013).

Propde-se, assim, por meio deste instrumento a compatibilizacdo da
administracdo autarquica aos critérios do sistema europeu de qualidade tendo por
objetivo a melhoria na qualidade de vida, conciliando a atividade profissional, a vida
familiar e a participacdo civica, o que levard a concretizacdo dos principios da
descentralizacdo e da subsidiariedade. Para materializacdo desses objetivos, é
possivel que se celebre o PMA para execuc¢do dos objetos constantes do quadro 19:

QUADRO 19 - OBJETOS ELEGIVEIS PARA PROTOCOLO DE MODERNIZAGAO
ADMINISTRATIVA

continua

OBJETOS ELEGIVEIS PARA CELEBRAGAO DE PROTOCOLO

Adocéo de processos de trabalho, de procedimentos administrativos e de métodos de
gestao orientados para a obtencdo de maior eficiéncia, eficicia e transparéncia.

Valorizacéo das instalacdes autarquicas e aquisicdo de equipamentos tendo em vista a
qualificacdo do atendimento do cidaddo e dos agentes econémicos e sociais.

Promocéao da sociedade da informacao e do conhecimento, privilegiando,
designadamente, a criagdo de uma Intranet ao nivel das autarquias locais e a ligagéo
das entidades autarquicas a Internet;

Implementac&@o de mecanismos de informacao, de audi¢cdo e de participagédo dos
cidaddos e dos agentes econémicos e sociais.

Concretizagdo de abordagens integradas a nivel local sobre a organizagdo dos tempos
de vida, incluindo a compatibilizacéo de horarios de diversa natureza;




QUADRO 19 - OBJETOS ELEGIVEIS PARA PROTOCOLO DE MODERNIZAQAO
ADMINISTRATIVA
conclusao

OBJETOS ELEGIVEIS PARA CELEBRAGAO DE PROTOCOLO

Desenvolvimento de projetos relacionados com as atribuicdes e competéncias
anualmente transferidas do Estado para as autarquias locais.

Desconcentragdo e descentralizagcdo de funcdes e de servigos autarquicos, desde que
justificadas pela densidade ou pela dispersao do povoamento do territorio.

Realizacédo de experiéncias piloto de modo a encontrar formas inovadoras de prestacéo
de servigos publicos de ambito local.

Realizacao de estudos e de auditorias em ordem a avaliacédo dos servicos e,
consequentemente, a implementagdo dos correspondentes programas de agao.

Desenvolvimento de formas de cooperacgéo entre entidades autarquicas de modo a
promover o aproveitamento de sinergias.

Realizacao de projetos multissetoriais e integrados de desenvolvimento organizacional;

Promocéao de acdes de formacao e de sensibilizagdo dos funcionérios e agentes da
administracéo autarquica, complementares das demais a¢8es do projeto, quando a sua
dimensao néo justifique o recurso a outros instrumentos de financiamento.

Institucionalizacdo de formas inovadoras e apelativas de divulgacdo continua ou
periodica das atividades prosseguidas pelas entidades autarquicas.

Implementag&o de quaisquer outros projetos considerados inovadores, exemplares ou
embleméticos, nos dominios da moderniza¢éo administrativa autarquica, incluindo os

gue respeitam ao cumprimento das normas obrigatérias em matéria de modernizagédo
administrativa.

FONTE: O autor, a partir de Portugal (2001, p.5075-5076).
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Diferente do Protocolo de Auxilio Financeiro, que tem um caréater cogente,

2001, p.5076). A figura 72 ilustra o procedimento para a celebragdo de um PMA:

FIGURA 72 - PROCESSO DE SELEGAO DE PROPOSTAS PARA O PMA

Despacho do membro do Governo
Até 15 de abril

No inicio de cada
ano, define-se os

critérios, as Data limite de Ate 15 de maio
prioridades para | recebimento das
cele?ral;ao do propostas das WI—
ajuste € os autarquias locais |encaminha para Membro do
objetos nao pela CCDR, que |3 DGAL as Na DGAL, as Governo
elegiveis. em is_.eg urlda 0s propostas propostasl
analisara, selecionadas. selecionadas .
se_gyl_'ldo 05 serdo ordenadas g%%i:g;ima
critérios contidos em razdo das DGAL encaminha
no Despacho. prioridades, a a lista para o
partir de um membro do
sistema de Governo, que
pontuacao. selecionara por
despacho.

FONTE: O autor, a partir de Portugal (2001).

até pelas situacdes excepcionais que sao tratadas, o PMA é um instrumento que
ndo obriga a Administracdo Central celebra-lo. Isso porque o PMA sujeita-se
anualmente a um Despacho do membro do Governo definindo os critérios de

selecdo, os objetos ndo elegiveis e os dominios que terdo prioridade (PORTUGAL,
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Este instrumento de transferéncia voluntaria ndo financia a totalidade do que
foi ajustado entre a autarquia local e a Administracdo Central. A participacao
financeira da Administracdo Central pode ser de até 50% do investimento elegivel,
podendo chegar a 70%, nos casos em que 0s projetos sejam exemplar na moder-
nizacdo administrativa ou tenham sido agraciados com prémio de modernizacéo
administrativa ou de qualidade em servigos publicos (PORTUGAL, 2001, p.5076).

Ja os projetos que se embasam em outros projetos implementados e que
obtiveram éxito, serdo beneficiadas com uma coparticipacdo financeira da
Administragédo Central de 60%.

Além do auxilio financeiro em carater emergencial ou por extrapolar as
capacidades da autarquia local e o0 PMA, a LRFALEI admite a possibilidade de
financiar projetos de interesse nacional e que tenham grande relevancia para o
desenvolvimento regional e local, desde que correspondam a politicas
consideradas prioritaria na Lei do Orcamento do Estado vigente no respectivo
exercicio financeiro (PORTUGAL, 2013).

Para esse fim, em Portugal, tem-se os contratos-programa. Durante a
pesquisa ndo se obteve qualquer estudo que viesse a tratar deste instrumento, de
modo que as informacdes possiveis foram obtidas por meio da Direcdo-Geral das
Autarquias Locais (DGAL) em seu site institucional (www.portalautarquico.dgal.gov.pt)
e por intermédio da Comissdo de Coordenacdo de Desenvolvimento Regional
(CCDR) em seu site https://www.ccdr-n.pt/.

Os contratos-programa séo regulamentados pelos Decretos-Lei n.° 384/87,
de 24 de dezembro; 157/90, de 17 de maio; e 319/2001, de 10 de dezembro. Além
destes, também ha o Despacho Normativo n.° 29-A/2001, de 06 de junho, e o
Despacho n.° 14444/2010, de 16 de setembro.

Em Portugal, os contratos-programa tem por objetivo a realizacdo de
investimentos em areas estruturantes do desenvolvimento local e regional e
envolve trés atores fundamentais: a entidade proponente, a Comissdo de

Coordenacdo e Desenvolvimento Regional e o organismo da Administracao


http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/
https://www.ccdr-n.pt/
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Central da respectiva area a ser financiada. A figura 73 ilustra esses atores que

atuam no processo de celebracdo dos contratos-programa:

FIGURA 73 - PARTICIPANTES DO PROCESSO DE
OBTENCAO DO CONTRATOS-PROGRAMA

Comissao de
Coordenagiao e
Desenvolvimento
Regional

Entidades Organismo da

Administragéo
Proponentes Central

FONTE: O autor, a partir de Portugal (2020).

Segundo consta no Decreto-lei n.° 384/87, de 24 de dezembro (PORTUGAL,
1987), os contratos-programa teréo por objeto projetos ou conjunto de projetos de
investimentos, celebrados entre um ou mais municipios e 0s departamentos da
Administracéo Central que resultem de um processo de deciséo colegial.

Os contratos-programa podem ser setoriais ou plurissetoriais. Sao contratos-
programa plurissetoriais aqueles propostos pela Comissdo de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional abrangendo diferentes objetos elegiveis e apresentados
aos diferentes departamentos de planejamento dos setores envolvidos e aos
municipios interessados (PORTUGAL, 1987). A figura 74 representa a distribuicdo dos

contratos-programa
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FIGURA 74 - DISTRIBUIGAO DOS CONTRATOS-PROGRAMA PLURISSETORIAIS

Comissio de
Coordenagdo e
Desenvolvimento
Regional

Departamentos
de Planejamento Municipio A
Setoriais

Municipio B

FONTE: O autor, a partir de Portugal (1987).

J& o0s contratos-programa setoriais sdo propostos tanto pelos
departamentos da Administracdo Central quanto pelos municipios aos depar-
tamentos setoriais da Administracdo Central. A figura 75 ilustra a distribuicdo dos

contratos-programa setoriais:

FIGURA 75 - DISTRIBUICAO DOS CONTRATOS-PROGRAMA SETORIAIS

Departamentos
Setf:r_iais d&: +--- -[ Parecer da CCDR }
Administragao
Central

Municipio A Municipio B

FONTE: O autor, a partir de Portugal (1987).
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Desse modo, os departamentos setoriais da Administragéo Central divulgam
aos municipios 0s objetos elegiveis para a celebracdo de contratos-programa e o
municipio também pode apresentar solicitacdo de celebracdo de contratos-programa,
também dentro do rol de objetos elegiveis. Em ambas as situacdes as propostas
deverdo ser encaminhadas & CCDR da respectiva regido para emissado de parecer.

Em relacdo aos objetos que poderdo ser financiados via contratos-
programa, o quadro 20 relaciona as areas de investimento, de acordo com o
estipulado no artigo 3.° do Decreto-lei n.° 3874/87, de 24 de dezembro, incluindo a

alteracdo promovida pelo Decreto-lei n.° 157/90, de 17 de maio:

QUADRO 20 - OBJETOS ELEGIVEIS PARA CONTRATOS-PROGRAMA

OBJETOS ELEGIVEIS PARA CONTRATOS-PROGRAMA

Saneamento basico, compreendendo sistemas de captacdo, aducéo e armazenagem de
agua, excluindo a rede domiciliaria; sistemas de recolha, transporte e tratamento de residuos
sélidos e sistemas de aguas residuais.

Ambiente e recursos naturais, visando a execugéo de aproveitamentos hidraulicos, a
manutencao e recuperagdo das margens naturais das linhas de agua e obras de
regularizagdo de pequenos cursos de agua, a instalacéo de sistemas de despoluicdo ou
reducdo de cargas poluentes do ambiente e a protecao e conservagdo na Natureza.

Infraestruturas de transportes, incluindo a construcéo e reparacéo da rede viaria, e respectivo
equipamento.

Infraestruturas e equipamento de comunicacgdes.

Cultura, tempos livres e desporto.

Educacéo, ensino e formagéo profissional.

Juventude, através da criacdo de infraestruturas necessarias para apoiar os jovens.

Protecao civil, incluindo gquartéis de bombeiros e equipamentos de prevengao e apoio a luta
contra incéndios.

Habitacéo social.

Promocéo do desenvolvimento econémico, incluindo infraestruturas de apoio ao investimento
produtivo.

Construcao, reconstrugdo ou grandes reparagées de edificios sede de municipios cujo
investimento revista de carater urgente, tendo em vista assegurar a funcionalidade dos 6rgéos
municipais e a dignidade do exercicio do poder local.

Saude e Segurancga Social.

FONTE: O autor, a partir de Portugal (1987).

A Administracdo Central ndo financia a totalidade dos bens a serem
produzidos em decorréncia da celebracdo dos contratos-programa. A coparticipacao
da Administracdo Central sera de 60% dos custos totais do objeto quando este for de
competéncia do municipio e podera este percentual aumentar para até 90% quando

0s investimentos compreendem como sendo de iniciativa dos departamentos da
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administracdo central ou ndo sejam de competéncia exclusiva dos municipios
(PORTUGAL, 1987).

Por meio dos contratos-programa também podera construir, reformar ou
reconstruir edificios sede de municipios, sendo neste caso a coparticipacdo da
administracdo central de 50% da despesa global, obedecendo, entretanto, o limite

maximo constante da tabela 6 como valor maximo da despesa global referida:

TABELA 6 - LIMITES PARA INVESTIMENTO EM EDIFICIOS SEDE
DE MUNICIPIOS

MUNICIPIOS VALOR LIMITE
Menos de 10.000 eleitores 698.318,00 €
De 10.000 a 39.999 eleitores 847.957,00 €
De 40.000 eleitores ou mais 997.596,00 €

FONTE: o Autor, a partir de CCDRC (2015).

Os contratos-programa sdo constantemente acompanhados pela CCDR da
respectiva regido, tanto fisica quanto financeiramente, sendo o processamento da
coparticipacéo financeira de competéncia e responsabilidade da Direcdo-Geral das

Autarquias Locais.

4.4 ESTRUTURA DA ORGANIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA PARA O
DESENVOLVIMENTO LOCAL

A globalizacdo e o neoliberalismo demandou do mercado adaptacdo dos
fatores de producédo, o que impds um alinhamento com o poder publico municipal
em busca de desenvolvimento local, o que, no entanto, revelou-se uma forte
incapacidade técnica dos municipios em diagnosticar problemas e formular
solucdes a nivel local (SOUZA, 2018, p.172).

Para o desenvolvimento local, o poder local tem como desafio organizar e
desenvolver redes de arranjos interinstitucionais entre o0s atores locais,
implementando um nivel de governanca que possibilite a formulacdo de politicas de
atracdo de investimentos, institucionalize modelos eficazes de gestdo urbana, adote
estratégias de desenvolvimento e, assim, busque éxito nas politicas publicas sociais
(SOUZA, 2018, p.173). Além destes e outros fatores, conforme se note da figura 76,

acredita-se que se possa conceber um ambiente para um desenvolvimento local:
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FIGURA 76 - AMBIENTE PARA O DESENVOLVIMENTO LOCAL

Arranjos
Institucionais

Pertencimen-

S Cooperacdo
entre Atores
Locais

Modelos de
Gestao
Urbana

DESENVOLVIMENTO
LOCAL

o
De;eenl:/tglvi- ‘ Identidade
Temitorial
Estratégico ) e
Espacos de
Articulacdo e
Confianca

FONTE: O autor, a partir de Souza (2018, p.172-173).

A trajetoria histérica das instituicbes ensinam que quando a intervencao foi
assistencialista houve uma dependéncia, se foi autoritaria criou-se a baixa estima e se
foi clientelista houve a adeséo; por outro lado, se a intervencao foi democratica criou-
se a autonomia e cidadania (SOUZA, 2018, p.174). Nesse sentido, deve-se construir
um sentimento de pertencimento e protagonismo dos atores locais no sentido de que
os imbui de confianca e cooperacdo (SOUZA, 2018, p.174), criando uma identidade
territorial e consequente espacos de articulagdo, como conselhos, comités, foruns,
camaras, redes, entre outros, de modo que se promova a autonomia do individuo
(QUEIROZ; SANTOS, 2017, p.89-91), entendendo aqui territério e espagos como
sinbnimos de ator do desenvolvimento (ZAMBANINI et al., 2018, p.89).

O desenvolvimento local € o produto da engrenagem que associa o poder
publico local, a sociedade e o mercado, de forma que o poder publico local se
constitui da estrutura politico-administrativa e indutor do desenvolvimento
produtivo, que vincula o custeio pela sociedade de diversas atividades publicas
(educacao, transporte, seguranca, saude, habitacdo, etc), ultrapassando os limites
do espaco geografico delimitado (ZAMBANINI et al., 2018, p.90).
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Este custeio advém do exercicio da atividade financeira do Estado
(entendido este como 0s entes nacionais e subnacionais) e que se instrumentaliza

pelos sistemas orcamentarios vigentes em cada Estado (entendido como nacgéo).

4.4.1 Estrutura Politico-Administrativa para o Desenvolvimento Local em Portugal

O Estado portugués é unitario, porém, € organizado em trés ambientes
politicos: (i) o Estado central; (ii) as regides autbnomas; e, (iii) as autarquias locais.
Ainda que seja um Estado unitario, Portugal tende atribuir o desenvolvimento local
as autarquias locais em obediéncia aos principios constitucionais da descentralizacao
e da subsidiariedade do Estado. A figura 77 ilustra os niveis de Administracédo

Publica em Portugal:

FIGURA 77 - QUADRO INSTITUCIONAL DA ATIVIDADE MUNICIPAL LOCAL

Nivel de Administragédo
Administracéo Central

Administracéo Direta ‘ Administracio Indireta ‘ Empresas
estatais

Administracdo Regional e Local
Administrac&o Regional

Orgéos dos Governos Regionais ‘ Servicos e Fundos ‘ Empresas
Autébnomos da regionais
Administracéo
Regional

Administrag&o Local
Orgéos Municipais e das Freguesias ‘ Servigos Auténomos ‘ Empresas

da Administrac&o municipais
Local

Seguranca Social

FONTE: Pereira (2016, p.18).

Desta estrutura, interessa-se a composicdo da Administracdo Local, que
em Portugal ha uma peculiaridade de aproximagédo ao cidaddo e um nivel de
democracia representativa nao vista no Brasil. Trata-se das freguesias 0s quais é a

subdivisao territorial de cada municipio. A figura 78 ilustra esta relacéo:



FIGURA 78 - MUNICIPIO E SUAS FREGUESIAS

Municipio

Freguesias

FONTE: O autor (2019)
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Um municipio portugués € constituido por um 6rgdo executivo, que € a

Céamara Municipal, cuja composicao € um colegiado de vereadores, e um érgao

legislativo, a Assembleia Municipal composta por membros ou deputados

municipais como alguns autores preferem designar.

As freguesias constituem a menor porcéo politico-territorial em Portugal e tem

importantes competéncias materiais em seu entorno, de acordo com o que dispde o

artigo 7.° n.° 2, da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (ha sua versdo atual da Lei n.°

50/2018, de 16 de agosto). Para tanto, as freguesias sdo dotadas também de um

orgdo executivo colegiado — a Junta de Freguesia — e um 6rgao legislativo colegiado,

gue € a Assembleia da Freguesia. A composi¢ao destes 6rgdos segue um regramento

proprio e os seus membros séo eleitos na proporcdo do niumero de eleitores, como se

pode constatar na tabela 7 em relacdo a Assembleia de Freguesia:

TABELA 7 - COMPOSIGCAO DA ASSEMBLEIA DE FREGUESIA

NUMERO DE ELEITORES

MEMBROS DA ASSEMBLEIA
DE FREGUESIA

De 1 a 1.000

De 1.001 a 5.000
De 5.001 a 20.000
De 20.001 a 30.000
Acima de 30.000

7

9

13

19

19+1 a cada 10.000 eleitores

FONTE: O autor, a partir de Portugal (1999).

Note-se na ultima linha da tabela 7 que as freguesias com mais de 30.000

eleitores, a cada multiplo de 10.000 eleitores acrescentard mais um membro,

sendo que se o total de membros decorrer um nimero par devera acrescentar

mais um membro (PORTUGAL, 1999).
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As eleicBes a nivel de freguesia sao realizadas juntamente com as eleicdes
municipais e a Assembleia de Freguesia sera eleita por voto direto, secreto e
universal pelos eleitores recenseados na area da freguesia, adotando-se o sistema
de representacao proporcional (PORTUGAL, 1999).

O primeiro da lista mais votada para a Assembleia de Freguesia compora a
Junta de Freguesia como seu Presidente que, além deste, também serd composta
por vogais eleitos pela Assembleia de Freguesia por proposta do Presidente da
Junta. O numero de vogais também obedece a uma proporcdo em relacdo ao

numero de eleitores. A tabela 8 traz esta proporcao:

TABELA 8 - VOGAIS PARA A JUNTA DE FREGUESIA

NUMERO DE ELEITORES

VOGAIS DA JUNTA
DE FREGUESIA

De 1 a 5.000
De 5.001 a 19.999
Acima de 19.999

2
4
6

FONTE: O autor, a partir de Portugal (1999).

Um dos vogais exercera as funcfes de secretario da Junta e um outro sera
o tesoureiro. A figura 79 ilustra hipoteticamente a composi¢cdo dos 6rgaos de uma
Freguesia de até 1.000 eleitores, sucedendo com as demais freguesias de acordo

com o numero de eleitores:

FIGURA 79 - COMPOSICAO DOS ORGAOS DA FREGUESIA

O

Fresidents

Junta de Freguesia

ONONONO

Assembleia de

)

Freguesia

FONTE: O autor, a partir de Portugal (1999).
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Interessante como se verd a seguir que o Presidente da Junta de
Freguesia (6rgdo executivo da freguesia) € membro da Assembleia Municipal
(6rgao legislativo do municipio), assumindo uma dupla funcédo de ‘fiscalizado’ na
freguesia e ‘fiscalizador’ no municipio.

O municipio, por sua vez, é composto pela Camara de Vereadores como
orgdo executivo e responsavel pela gestdo administrativa do municipio; e a
Assembleia Municipal, o6rgdo colegiado legislativo, responsavel por discutir as
matérias de exigem a sua aprovacdo, como o0 or¢camento do Municipio, e fiscalizar
a atuacao da Camara Municipal.

Sera presidente da Camara Municipal o primeiro da lista de candidatos

mais votado e a composi¢do da Camara seguirad conforme a tabela 9:

TABELA 9 - COMPOSICAO DA CAMARA MUNICIPAL

LOCALIDADE OU ELEITORES NUMERO DE

VEREADORES
Lisboa 16
Porto 12
100.000 ou mais eleitores 10
Mais de 50.000 e menos de 100.000 eleitores 8
Mais de 10.000 e até 50.000 eleitores 6
10.000 ou menos eleitores 4

FONTE: O autor, a partir de Portugal (1999).

Hipoteticamente, um municipio portugués de 20.000 eleitores recenseados
e com 30 freguesias em seu territério terd seus 6rgdos colegiados composto
conforme a figura 80, sendo que o colegiado do poder executivo (a Camara

Municipal) podera haver membros oposicionistas ao governo municipal:

FIGURA 80 - ORGAOS DO MUNICIPIO

Camara Municipal Assembleia Municipal

® : .
(P
@ L N e 8 9

[ E B B N [ E B N N
000 0 0

[ Vereadores ] [ Membros Eleitos ] [Presidentes de Juntas de Freguesia]

FONTE: O autor, a partir de Portugal (1999).
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No ambito da Assembleia Municipal, como se pode notar da figura 73, o
niamero de membros eleitos deve ser maior que 0 numero de membros
representantes das Juntas de Freguesia. No municipio hipotético da figura 73, h4
30 freguesias em seu territorio, de modo que havera 30 membros na Assembleia
Municipal provenientes das freguesias. Assim, os membros eleitos deverdo ser em
namero de 31, ou seja, superior ao numero de freguesias, tendo uma composic¢ao
total de 61 membros.

Ainda que o desenvolvimento local s6 se dé com a conjugacéo de esfor¢os do
mercado, da sociedade e do poder publico, este estudo foca neste ultimo uma vez que
0 sistema e processo or¢camentério possui direta relagcdo com as atribuicbes das
organizaces publicas, embora se sabe que a sociedade e o mercado sdo atores
importantes para 0s instrumentos orgamentarios.

Nesse sentido, vé-se que o desenvolvimento local em Portugal dentro do
gue se deve ser concebido como de responsabilidade do poder publico local ha
uma estrutura de participacdo democratica avancada retratada pelos colegiados a
nivel de freguesia e de municipio, tanto no 6rgdo executivo quanto no legislativo, o
gue torna a deciséo politica mais proxima dos anseios dos cidadaos.

E forte também em Portugal as politicas de descentralizagdo politico-
administrativa, que consiste na transferéncia de competéncias do Governo da
Republica para dos Governos Regionais dos Acores e Madeira ou para as Autarquias
Municipais, cujos entes gozam de certa autonomia, principalmente a financeira, e néo
estd em uma relacdo de hierarquia administrativa e nem de tutela funcional (incide
apenas a tutela de legalidade) (PEREIRA, 2016, p.23-24). O quadro 21, elaborado por
Pereira (2016, p.20-22) demonstra algumas fungdes descentralizadas:

QUADRO 21 - PRINCIPAIS FUNQOES CENTRALIZADAS E DESCENTRALIZADAS EM PORTUGAL
continua

FUNQOES CENTRALIZADAS FUNQC)ES DESCENTRALIZADAS
Sistema Judicial N&o tem competéncias
Funcdes Administrativas Defesa Nacional N&o tem competéncias
Seguranca Publica
PSP, GNR, PJ Policias Municipais (facultativo)
Educacao

Construgéo e manutengéo dos

Curriculos Nacionais estabelecimentos de educagao pré-escolar e
das escolas do ensino béasico

Pessoal Ndo Docente (basico)

Acdo social escolar

Transportes escolares

Atividades de enriquecimento curricular

Funcdes Sociais

Pessoal Docente (basico e secundario)

Ensino Superior
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QUADRO 21 - PRINCIPAIS FUNCOES CENTRALIZADAS E DESCENTRALIZADAS EM PORTUGAL

conclusao

Fungbes Sociais

FUNGOES CENTRALIZADAS

FUNGOES DESCENTRALIZADAS

Salde

Hospitais, centros de salde

Pessoal médico, de enfermagem e auxiliar

Participagdo e consulta no planejamento da
rede de centros de saude

Seguranca e A¢do Social

Transferéncias a favor do rendimento

Competéncia quase exclusiva da
administragcdo central

Cooperacédo com instituicbes de solidariedade
social e em parceria com a administracao
central, em programas e projetos de a¢ao
social de ambito municipal, designadamente
nos dominios do combate a pobreza e a
excluséo social

Habitacéo

Regulac¢&o do mercado de arrendamento
(controle de rendas)

Disponibilizar terrenos para a construcao de
habitacdo social

Programas de renovacao urbana

Promocéo de programas de habitacdo a
custos controlados, de erradicacao de
barracas e de renovacao urbana

Servicos Culturais Recreativos

Centros de cultura, centros de ciéncia,
bibliotexas, teatros e museus nacionais

Construgdo de instalagdes desportivas e
recreativas

Patriménio cultural, paisagistico e
urbanistico regional ou nacional

Centros de cultura, centros de ciéncia,
bibliotexas, teatros e museus municipais

Patriménio cultural, paisagistico e urbanistico
do municipio

Fung6es Econdmicas

Agricultura, Pecuéria, Silvicultura, caca e pesca

Incentivos econdmicos a estes setores

Incentivo fiscal

Indistria e Energia

Distribuicao de energia elétrica em alta
tenséo

Distribuigdo de energia elétrica em baixa
tenséo; iluminacao publica urbana e rural

Transportes e Comunicacdes

Rede Nacional de Estradas

Viadutos, arruamentos e obras
complementares

Porto

Rede viaria municipal

FONTE: Pereira (2016, p.20-22).

Além da estrutura organizacional do poder publico local, é necessério que

se demonstre cada atribuicdo nos respectivos dominios das entidades municipais.
Na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, consta um rol de atribuicbes dos
municipios e das freguesias, 0s quais associando ambos vé-se atribuicdes

semelhantes a uma e outra. O quadro 22 demonstra essa associacao:



QUADRO 22 - ATRIBUICOES DOS MUNICIPIOS E DAS FREGUESIAS

ATRIBUICOES DOS MUNICIPIOS

ATRIBUICOES DAS FREGUESIAS

Equipamento rural e urbano

Equipamento rural e urbano

Educacao, ensino e formacao profissional

Educacao

Tempos livres e desporto

Cultura, tempos livres e desporto

Saude

Cuidados priméarios de saude

Acdo social

Acdo social

Protecao civil

Protecao civil

Ambiente e saneamento basico

Ambiente e salubridade

Promocéo do desenvolvimento

Desenvolvimento

Ordenamento do territério e urbanismo

Ordenamento urbano e rural

Sem correspondéncia

Abastecimento publico

Sem correspondéncia

Protecdo da comunidade

Sem correspondéncia

Planejamento, gestéo e investimentos
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Energia Sem correspondéncia
Transportes e comunicacdes Sem correspondéncia
Patriménio, cultura e ciéncia Sem correspondéncia
Habitacdo Sem correspondéncia
Defesa do consumidor Sem correspondéncia

Policia municipal
Cooperagao externa

FONTE: O autor, a partir de Portugal (2013).

Sem correspondéncia
Sem correspondéncia

Além de importantes matérias atribuidas de forma concorrente entre o0s
municipios e as freguesias, vé-se que o tema desenvolvimento é também de
titularidade de ambas, o0 que exige dos 6rgéos colegiados uma atuacdo conjunta e
articulada, podendo ser observada esta articulacdo na participacdo dos presidentes de
Juntas de Freguesia como membros da Assembleia Municipal, de modo que as
matérias tratadas na freguesia possam determinar a atuacdo do presidente de Junta e
assim como as medidas do municipio que devem ser discutidas na Assembleia

Municipal sdo levadas pelos mesmos presidentes para a comunidade que representa.

4.4.2 Estrutura Politico-Administrativa para o Desenvolvimento Local no Brasil

No Brasil, Estado federal, ha trés niveis de circulos de poder: (i) a Uniao;
(ii) os Estados-membros e o Distrito Federal; e (iii) os Municipios.

Com a promulgagdo da CF de 1988 houve um redesenho da distribuicdo
federativa tendo por base o territorio local, alinhando-se a uma politica de
desestatizacdo e um contexto de globalizacdo e neoliberalismo, de modo que as
implicagdes sociais foram redirecionadas ao nivel de cidade e a partir dai reforcou-se

a questao do desenvolvimento local (SOUZA, 2018, p.170).
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A publicacdo da Lei n.° 10.257, de 10 de junho de 2001 (Estatuto da
Cidade), fortaleceu-se a capacidade de tomada de decisdo das instancias
subnacionais com o objetivo de promover um nivel de planejamento urbano voltado
para o desenvolvimento local a partir do municipio como indutor deste
desenvolvimento, dotando-o de instrumentos tais como o planejamento estratégico,
o plano diretor e o plano plurianual somando-se a um envolvimento de atores
sociais (SOUZA, 2018, p.172).

Quando se fala em desenvolvimento local necessariamente devemos
revisitar os temas relacionados ao PPA que, além de um instrumento orcamentario,
também € um instrumento da politica urbana e do desenvolvimento local. A propria
CF, em seu artigo 165, 84° textualmente assegura que 0s planejamentos
nacionais, regionais e setoriais deverdo constar no PPA.

Desse modo, o desenvolvimento local se inicia desde o planejamento
estratégico da entidade e respectivo plano diretor e, no ambito financeiro, o seu
input é o PPA e o seu output, a LOA da entidade publica.

A estrutura politico-administrativa no Brasil difere sensivelmente em
relacdo a Portugal no que se refere a colegialidade e participacdo democrética, e a
razao dessa diferenca reside no sistema de governo, sendo o Brasil um pais
presidencialista, cuja tradicdo é que haja uma unica autoridade como chefe de
Estado e de Governo. Esta tradicdo é replicada nos demais entes da federacéo,
concentrando o poder sempre no chefe do poder executivo.

Ja Portugal adota o sistema parlamentarista e, de certo modo, este sistema
influi na constituicdo do poder local na medida em que a colegialidade mitiga a
concentracdo de poder na pessoa do presidente da Camara Municipal das autarquias
locais, assim como no ambito do Estado em que h4d a mesma mitigacéo de poder ao
separar o chefe de Estado (presidente) do chefe de Governo (primeiro-ministro).

Pelas mesmas razbes em Portugal, a descentralizacdo no Brasil também é
um tema recorrente e traz seérias implicagcbes financeiras para 0s municipios
brasileiros, que assume obrigacdes sem a suficiente contrapartida financeira para tal.

No Brasil, ttm-se 6rgaos executivos e legislativos e, assim como em Portugal,

ndo ha érgédos judiciarios municipais. Os 6rgdos executivos sdo citados como Poder
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Executivo e os 6rgaos legislativos Poder Legislativo. Fisicamente, representa o Poder
Legislativo a Camara Municipal e sua direcdo superior é dada a um Presidente eleito
pelos seus pares. A figura 81 ilustra a engrenagem municipal e os atores que exerce

de certo modo pressao nas decisdes que cada qual deve tomar:

FIGURA 81 - PODER PUBLICO MUNICIPAL BRASILEIRO

Poder Executivo Poder Legislativo
N
Prefeito
M}ﬂ“ﬁal Preident® da
Cémara
. ~ M@mlp |
onselhos
Municipais Mercado —
~— ~— Comissoes
Sociedade Civil
/J\ Vereadores Sociedade Civil
Secretarias Outros Orgéos S ~
Municipais Executores
S S

FONTE: O autor (2019).

O prefeito municipal é eleito pelos eleitores alistados no respectivo
municipio, por meio de voto direto, secreto e universal, sendo eleito entre os
candidatos que obteve o maior numero de votos, adotando-se o sistema de
representacdo majoritario. Ap6s a sua posse, em 1° de janeiro, o prefeito tem a
prerrogativa de homear 0s seus assessores e secretarios municipais que auxiliardo
em sua administracdo, além de exercer amplos poderes de gestdo, ndo havendo
qgualquer hierarquia em relacdo aos demais poderes constituidos, seja municipais,
estaduais ou federal. Entretanto, responde pessoalmente por atos ruinosos as
finangas publicas e pelo seu efetivo controle.

O Poder Legislativo municipal é composto por vereadores eleitos pelo
sistema de representagcdo proporcional, sendo que serdo eleitos um numero de
vereadores de acordo com o numero de habitantes do respectivo municipio,
conforme previsto no artigo 29, inciso IV, da CF. A tabela 10 traz essa relagéo

entre o niumero de habitantes e o niUmero de vereadores:
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TABELA 10 - NUMERO DE VEREADORES SEGUNDO O
NUMERO DE HABITANTES

p NUMERO DE

NUMERO DE HABITANTES VEREADORES
Até 15.000 9
De 15.000 até 30.000 11
De 30.000 até 50.000 13
De 50.000 até 80.000 15
De 80.000 até 120.000 17
De 120.000 até 160.000 19
De 160.000 até 300.000 21
De 300.000 até 450.000 23
De 450.000 até 600.000 25
De 600.000 até 750.000 27
De 750.000 até 900.000 29
De 900.000 até 1.050.000 31
De 1.050.000 até 1.200.000 33
De 1.200.000 até 1.350.000 35
De 1.350.000 até 1.500.000 37
De 1.500.000 até 1.800.000 39
De 1.800.000 até 2.400.000 41
De 2.400.000 até 3.000.000 43
De 3.000.000 até 4.000.000 45
De 4.000.000 até 5.000.000 47
De 5.000.000 até 6.000.000 49
De 6.000.000 até 7.000.000 51
De 7.000.000 até 8.000.000 53
Acima de 8.000.000 55

FONTE: O autor, a partir de Brasil (1988).

Note-se, portanto, que a representacao politica do cidaddo € menor no Brasil
em comparacao com Portugal, uma vez que o nimero de membros que compde tal
orgdo é comparativamente menor em municipios de mesma proporcéo de habitantes
e eleitores em Portugal. A figura 82 ilustra a composicdo dos 6rgdos municipais
brasileiros correspondendo a um municipio na faixa de 15.000 a 30.000 habitantes,

cujos membros do 6rgéo legislativo ndo sera superior a 11 representantes:

FIGURA 82 - COMPOSICAO DOS ORGAOS MUNICIPAIS BRASILEIROS

Prefeitura Municipal Camara Municipal
[ ]
;ﬁ\

[ ]
residente ﬁ

skl

[-Secreta'\rios -] [Assessores | ( Vereadores ]

.
L
I

FONTE: O autor (2019).
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Note-se ainda da figura 82 que o prefeito municipal pode nomear quantos
secretarios municipais e assessores que desejar, bastando que esses cargos
sejam criados por lei aprovada pela Camara Municipal. Na pratica, a estrutura de
secretariado geralmente se encontra posta quando da assuncao de um novo chefe
do executivo municipal, e dadas as implicacdes financeiras (aumento de gastos
com pessoal), esta estrutura sofre pontuais alteracoes.

Os secretarios municipais sdo peca chave na articulacdo entre o campo
politico e técnico em um municipio. Por vezes sdo nomeados em atencao a
composicdo de um quadro politico-partidario que favorece o prefeito municipal, o
gue se diferencia em Portugal onde o 6rgdo executivo colegiado € também
composto por vereadores da oposi¢cdo, embora minoritaria.

A atuacado dos secretarios municipais € no sentido de elo entre o chefe do
executivo, como simbolo do movimento politico que o0 elegeu e sua proposta de
gestdo, e o corpo técnico do municipio composto por servidores publicos que
gozam de estabilidade em suas fun¢cbes, ndo podendo ser exonerados ou
demitidos pela vontade do governante.

Em relagcdo as competéncias atribuidas aos municipios brasileiros, tais
competéncias encontra-se na CF e sao divididas em comuns da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e as competéncias préoprias dos
municipios. E nas competéncias comuns que se fundamenta as transferéncias

voluntarias da Unido para o municipio. O quadro 23 traz tais competéncias:

QUADRO 23 - COMPETENCIAS DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

continua

COMPETENCIAS COMUNS AOS COMPETENCIAS PROPRIAS
TRES ENTES DA FEDERACAO DOS MUNICIPIOS

Zelar pela guarda da Constitui¢éo, das leis e das instituices

” o Legislar sobre assuntos de interesse local
democraticas e conservar o patriménio publico;

Saude e assisténcia publica, da protecéo e garantia das

o Suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber
pessoas portadoras de deficiéncia;

Proteger os documentos, as obras e outros bens de valor
histérico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens | Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia
naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;

Impedir a evaséo, a destrui¢éo e a descaracterizagao de obras

o L Criar, organizar e suprimir distritos
de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

Proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagéo, a

A N . L. N Servigos publicos de interesse local
ciéncia, a tecnologia, & pesquisa e a inovacgéo;
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QUADRO 23 - COMPETENCIAS DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS
conclusao

COMPETENCIAS COMUNS AOS COMPETENCIAS PROPRIAS
TRES ENTES DA FEDERACAO DOS MUNICIPIOS

Proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em

Transporte coletivo
qualquer de suas formas;

Preservar as florestas, a fauna e a flora; Educacéo infantil e ensino fundamental

Fomentar a produgdo agropecudria e organizar o Satd
. . aude
abastecimento alimentar,;

Promover programas de constru¢éo de moradias e a melhoria N o
o o L Ordenacéo territorial urbano
das condicdes habitacionais e de saneamento bésico;

Combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagéo, 5 o
. . ) . Protecao do patriménio histérico-cultural local
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos;

Registrar, acompanhar e fiscalizar as concessées de direitos
de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em
seus territorios;

Estabelecer e implantar politica de educagéo para a
seguranca do transito.

FONTE: O autor, a partir de Brasil (1988).

As competéncias previstas no quadro 28 merecem duas observacdes
importantes. A primeira trata de um conceito indeterminado relativo a “interesse
local’, de modo que a CF nao trouxe qualquer definicdo para estes vocabulos,
outorgando aos municipios tanto uma competéncia legislativa sobre assuntos de
interesse local quanto competéncias materiais de servicos de interesse local.

Outra observacdo importante refere-se a auséncia de pragmatismo em
relacdo ao desenvolvimento local. Comparativamente, note-se que em Portugal,
dentre as atribuicbes expressas dos municipios e das freguesias esta o
desenvolvimento. Em relacdo ao Brasil, vé-se propostas de politicas publicas,
como o fomento a atividade agropecuaria, a promoc¢ao de programas habitacionais,
0 combate as causas da pobreza, etc. Entretanto, nada se menciona acerca do
desenvolvimento como em Portugal ou, mais propriamente, desenvolvimento local.

Entretanto, esta auséncia ndo exclui a responsabilidade do municipio em
promover o desenvolvimento local, até porque cabe ao municipio elaborar o seu
planejamento estratégico, o plano diretor, o PPA, a LDO e a LOA e estes

instrumentos estdo naturalmente voltados & promocéo do desenvolvimento local.
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4.5 DIVERGENCIAS, CONVERGENCIAS E CONTRIBUICOES ENTRE 0OS
SISTEMAS E PROCESSOS ORCAMENTARIOS: PORTUGAL E BRASIL

Dentro da proposta deste estudo, este tdpico associa 0s institutos, os
instrumentos e os conceitos aplicados no ambito do sistema e processo orcamentario
brasileiro e portugués e seu alinhamento com a tematica do desenvolvimento local, de

modo que possa evidenciar os paralelismos e as distingdes de ambos os paises.

4.5.1 O Estado e os Principios do Sistema Orcamentario

A forma de Estado unitario ndo interfere na gestdo administrativa das
autarqguias locais, exceto quanto a observancia de leis gerais, 0 que nao diferencia
do Estado federal brasileiro que também tem competéncias legislativas de edicéo
de normas gerais.

A nivel de organizacdo das contas nacionais, o Estado federal brasileiro
consolida-as no ambito do Tesouro Nacional de modo que se tenha uma visdo
global das contas do setor publico brasileiro. Em Portugal, esta sistematica nédo é
diferente. Os orcamentos das autarquias locais obedecem as regras de elaboracdo
previstas na LEO, na LRFALEI e na Norma de Contabilidade Publica (NCP) 26,
incluida no Sistema de Normalizacdo Contabilistica das Administracdes Publicas —
SNC-AP (Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro) que determina a
consolidacéo das contas orcamentarias no Orcamento do Estado.

Os conceitos de orcamento publico no Brasil e em Portugal se revelam
uniformes, contemplando as caracteristicas politicas, financeiras, contabeis e
juridicas de ambos os paises, de modo que ao tratar de orcamento do setor publico
esta a se falar do mesmo instrumento. Nem mesmo o nomen juris “Orgamento do
Estado” para os portugueses e “orgamento publico” para os brasileiros implica em
uma distincdo material, sendo justificada a diferenca em face de que Orgcamento do
Estado é mais apropriado para uma forma de Estado unitario, enquanto em um
Estado federal tal expressao poderia confundir com os estados-membros.

O orcamento das autarquias locais em muito se assemelha ao Orgamento do

Estado. As funcdes juridicas, politicas e econémicas do Orcamento do Estado
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também se aplicam aos orgcamentos municipais com as devidas adequacdes ao
contexto local. Tem-se assim o orcamento das autarquias locais como um documento
veiculado por meio de regulamento aprovado pelo seu 6rgdo deliberativo, contendo a
previsao das receitas e das despesas para 0 ano financeiro seguinte, representando
uma independéncia orgamental em relagdo ao Estado e uma autonomia financeira
autarquica (ROCHA, 2019, p.94-95).

No entanto, ha uma diferenca pontual na deflagracdo do orcamento
municipal em ano de eleicdes municipais. Em Portugal, o orcamento municipal
apenas serd encaminhado a Assembleia Municipal em até trés meses apos a
posse do eleito, conforme estabelece o artigo 45.°, n.° 2, da LRFALEI. No Brasil, o
orgdo executivo, em seu primeiro ano de mandato, executard& um orcamento
elaborado, proposto, votado e sancionado pelo chefe do executivo anterior.

No que tange as bases legislativas, ha em Portugal, assim como no Brasil,
os fundamentos constitucionais do orcamento, evidenciando uma Ordem
Constitucional das Financas Publicas. Na CRP, os artigos 105.° a 107.° tratam do
Orcamento do Estado, a sua elaboracao e fiscalizacdo, e no artigo 161.°, alinea
“g”, a competéncia da AR para sua aprovagédo. Também na CRP, os artigos 237.°e
238.° trata do orcamento e das financas locais. Em relacdo ao Brasil, a CF
prescreve normas de financas publicas e fiscalizacdo, e do sistema e processo
orcamentario nos artigos 70 a 75 e 163 a 169, respectivamente.

As diferencas encontram-se no volume de regras constitucionais para
elaboracdo do orcamento, nos quais a Constituicdo brasileira detalha o
conteudo de cada modalidade de orcamento e sua espécie, aléem de prever
regras fiscais restritivas.

Em relagdo aos principios aplicaveis ao orcamento publico, sete deles
convergem para 0 mesmo sentido em ambos os paises. O quadro 24 resume as

divergéncias e convergéncias dos principios nos respectivos paises:
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QUADRO 24 - PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

PORTUGAL

PRINCIPIOS BRASIL
LEO RFALEI

Unidade e universalidade
Anualidade e plurianualidade
N&o consignacao
Transparéncia orcamental
Legalidade

N&o compensacéo
Especificacdo

Publicidade

Estabilidade orcamental parcial
Solidariedade reciproca X
Equidade intergeracional

Sustentabilidade das financas publicas

Justa reparticdo dos recursos entre Estado e Autarquias
Coordenacéo entre financas locais e Estado

Economia, eficiéncia e eficacia

Tutela inspetiva

Exclusividade

Uniformidade

Clareza

Exatiddo

Programacéao

FONTE: O autor, a partir de Giacomoni (2018, p.62-83); Catarino (2019).
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O principio da estabilidade or¢camentaria, cujo congénere brasileiro é o
principio do equilibrio, tem uma caracteristica mais reforcada e material no sentido
de exigir-se que as administracdes publicas persigam um saldo or¢camentario
equilibrado e, mais além, que a gestdo das finangas publicas como um todo — e
ndo apenas orcamentario — projete-se para um excedente orgcamentario,
determinando que a engrenagem da administracéo publica local trabalhe para este
objetivo, devendo promover uma estabilidade das finangas publicas, de modo que
para tanto perpassa pela execucao e monitoracdo constante das despesas e uma
antevisao das contas publicas como um todo.

O equilibrio orcamentario prevé que as despesas fixadas ndo poderdo
superar as estimativas de receitas previstas, mas permite que 0s excessos de gastos
sejam cobertos com operacgdes de crédito. Por sua vez, a estabilidade orcamentaria é
uma obrigatoriedade imposta a todos os subsetores da Administracdo Publica de

manter as financas em equilibrio ou criar um excedente orgcamentario.
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Denota-se que a estabilidade orcamentéaria vai além do equilibrio, que
para 0 seu cumprimento basta a acomodacdo da despesa com a receita,
incluindo nesta os empreéstimos.

Extrai-se ainda do quadro 26 a formacédo de dois blocos de principios que

séo aplicaveis apenas a um ou outro pais. O quadro 25 ilustra esses dois blocos:

QUADRO 25 - BLOCOS DE PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS DIFERENTES
EM PORTUGAL E NO BRASIL

PORTUGAL BRASIL
Solidariedade reciproca Exclusividade
Equidade intergeracional Uniformidade
Sustentabilidade das financas publicas Clareza
Justa reparticdo dos recursos entre Estado e Autarquias | Exatiddo
Coordenacéo entre financas locais e Estado Programacao
Economia, eficiéncia e eficicia
Tutela inspetiva

FONTE: O autor, a partir de Giacomoni (2018, p.62-83); Catarino (2019).

Note-se que os principios alocados em Portugal sdo principios de contetdo
estruturante das finangas publicas que extravasa o aspecto formal da producéo do
or¢camento publico, diferentemente dos principios orcamentarios descritos para o caso
brasileiro, que procura realcar as qualidades do documento orcamentario em si, ou
seja, prima pela exclusividade do seu conteudo, uniformidade das estruturas de
contas, clareza na descri¢do, exatiddo em relacao as propostas de politicas publicas e
a programacao que faz um elo entre 0 orcamento e sua geréncia qualitativa.

A solidariedade reciproca, a justa reparticdo dos recursos entre Estado e
autarquias e a coordenacdao entre financas locais e Estado séo principios que andam
lado a lado, ou seja, busca organizar o Estado financeiro e harmoniza-lo de acordo
com as preferéncias politicas e socioeconébmicas dos cidaddos portugueses de modo
local por meio das freguesias e concelhos em direcéo ao poder central, o Estado.

Do outro lado temos os principios da estabilidade orcamentaria, da
sustentabilidade das financas e da economia, eficiéncia e eficacia constituindo em
um bloco de principios estruturantes da mensuracdo das dotagBes orgamentarias,
contribuindo, assim como os demais principios, para a obtencdo de saldo
orcamentério e saldo estrutural previsto no artigo 20.° da LEO. A figura 83 ilustra

as relacdes entre os principios e seu objetivo final:
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FIGURA 83 - SALDO ORCAMENTAL E ESTRUTURAL E OS
PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Estabilli-
dade
orcamental

Solidarie-
dade
reciproca

Saldo
orgamental

Justa
reparticéo
dos
recursos

Economia,
eficiéncia

e estrutural e eficécia

Coordena-
céo das
financas
locais

Sustentabi
-lidade das
financas

FONTE: O autor (2019).

O segundo principio orgamentario portugués que ndo adentra ao quadro de
principios brasileiro € o da coordenacéo entre financas locais e o Estado, que traz
consigo o (sub)principio da solidariedade reciproca. Argumentar-se-ia que estes
principios sdo adotados em razdo da forma de Estado unitario em Portugal, cujos
municipios estao sob tutela do Estado, e que a Unido Europeia considera para fins
de cumprimento das regras orcamentdrias a politica do Estado portugués e ndo os
municipios, o que faz exigir esta coordenacéo do Estado.

J& se afirmou neste estudo que a forma de Estado nédo interfere no sistema
€ processo orcamentario, o que ja afasta o argumento pelo qual o Brasil é um
Estado federal e ndo poderia haver uma coordenacao das finangas ja que os entes
subnacionais brasileiros sdo dotados de autonomia politica e administrativa.

Ainda que a caracteristica da autonomia nao seja perfeitamente igual entre os
dois paises, deve-se reconhecer que as contas nacionais sdo de interesse do Estado
como nagéo e do povo como constituinte desse Estado, de modo que a coordenacao
das financas locais poderia assegurar maior solvabilidade dos entes subnacionais.

Por outro lado, a LRF, em seu artigo 67, prevé a instalacdo de um
conselho de gestéo fiscal com representantes dos poderes, dos entes federados,
de drgéos de controle e de técnicos da sociedade civil, visando a coordenacao das

financas publicas. A figura 84 traz as fun¢des deste conselho:



FIGURA 84 - FUNCOES DO CONSELHO DE GESTAO FISCAL

Harmonizagédo e
coordenagéo entre
os entes da
Federagéao

Adogao de normas
de consolidagdo das
contas publicas,
padronizagao das
prestagoes de contas
e dos relatérios e
demonstrativos de

Disseminagao de
praticas que
resultem em maior
eficiéncia na
alocagdo e execugéo
do gasto publico, na
arrecadagéo de
receitas, no controle
do endividamento e
na transparéncia da
gestao fiscal

Divulgagao de
analises, estudos e
diagnosticos

gestio fiscal, normas
e padrdes mais
simples para os
pequenos MEI‘IICIpIOS /N

FONTE: O autor, a partir de Brasil (2001).

O terceiro principio orcamentario ndo adotado no Brasil refere-se a
sustentabilidade das financas publicas e da equidade intergeracional. Ambos de
origem nos assuntos de meio ambiente, assim como este, as finangcas publicas
também passam por degradacdes tdxicas que contamina toda a sociedade. A sua
inclusdo como premissa na elaboracdo dos orcamentos publicos propde que a
satisfacdo das necessidades atuais a serem supridas pelo orgamento ndo podem
(n&o deveria) comprometer a satisfagdo das necessidades futuras.

Nesse sentido, é necessario que as administracbes publicas saibam, de
antemao, qual a dimensao (CATARINO, 2019, p.293) e o peso da intervengao estatal
sem que comprometa os recursos futuros. A isto se liga a equidade intergeracional no
sentido de que cada geracdo sobreviva de acordo com sua producdo. Do mesmo
modo, se a administracéo publica produzira um bem publico que atendera mais de
uma geracao ha que se conceber a sua diluicdo de forma equanime, para que uma
geracéo nao pague pela outra, afetando a estabilidade orcamentaria.

No Brasil, 0 mais apropriado de aplicar estes principios seria no ambito do

PPA, instrumento de médio/longo prazo cujo conteldo refere-se a investimentos.



191

Porém, dois pontos podem restringir a sua aplicacao. Primeiro, o PPA nado
€ um instrumento orgamentario impositivo, o que fragiliza a sua aplicagdo pelos
governos, sendo uma peca figurativa no sistema orcamentario. Segundo € que,
embora possa incluir e alterar o PPA durante a sua vigéncia, sendo uma postura
até salutar, ndo ha uma previsédo de revisdo anual e sua respectiva avaliacdo para
mensurar os beneficios presentes e futuros.

Em 15 de dezembro de 2016, foi promulgada a Emenda Constitucional n.°
95, que limitou os gastos da Unido para os proximos 20 anos ao percentual de
inflac&o oficial apurado no exercicio anterior. Esta regra fiscal € a mais explicita em
relacdo a aplicacdo do principio da equidade intergeracional, embora este principio
nao tenha orientado as decisdes financeiras do Estado brasileiro.

Dentro da tematica dos principios que regem o orcamento publico, ha
convergéncias e divergéncias entre Brasil e Portugal. A convergéncia refere-se a
coincidéncia da maioria dos principios adotados por ambos os paises. Por outro
lado, a divergéncia fica por conta de principios basilares adotados em Portugal e
ndo adotados no Brasil.

Ainda em relacdo as diferencas entre Brasil e Portugal, denotou-se que a
Unido Europeia exerce um peso consideravel nas financas de Portugal e demais
paises membros, exigindo o cumprimento de obrigacbes relacionadas a
estabilidade orcamentaria. Aponta-se como diferenca tendo em conta que tal
situacdo ndo ocorre entre paises membros do Mercosul. Entretanto, dada as
extensdes continentais do Brasil, poder-se-ia compreender o Estado brasileiro, sob
a forma federal, composto por Estados-membros e municipios, como uma simetria
ndo com Portugal, mas sim com a Unidao Europeia, deixando de lado a questao do
centralismo e federalismo.

Por esta perspectiva, em relacdo a estabilidade fiscal, o poder de exigéncia
da Unido Europeia se compararia ao poder de exigéncia da Unido federal no Brasil,
exigindo dos Estados-membros e dos municipios a estabilidade fiscal que a Unido
Europeia exige dos paises que o integra.

Em uma andlise quanto aos subsetores que compdem o setor da

administracdo publica, guardadas as devidas propor¢cdes, Brasil e Portugal se
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assemelham. Imaginar que por ser um Estado central este teria apenas um unico
orcamento publico, ou um orcamento geral da administracdo publica, como
acontece em alguns Estados unitarios, é incorrer em errdbnea percepcao do
fendmeno da necessidade de aproximagdo para com os cidaddos, da
descentralizacdo de competéncias e do federalismo fiscal.

Em Portugal h4 tantos orcamentos publicos quantos forem as autarquias
locais no territério portugués. Sdo 02 regides autbnomas (Acores e Madeira), 308
municipios e 3.092 freguesias, o que totaliza 3.402 orcamentos publicos subnacionais.

No Brasil, tem-se 27 Estados-membros e 5.570 municipios, podendo assim
afirmar que sdo 5.597 orcamentos publicos anuais. Pode-se perceber apenas de
observar estes numeros quanto o federalismo fiscal € mais presente em Portugal
se comparado ao Brasil. A tabela 11 mostra estas divergéncias ao constatar a
guantidade de orcamentos dos entes subnacionais em relacdo a populacéo total ou

pela extensdo territorial:

TABELA 11 - DADOS COMPARATIVOS DE BRASIL E PORTUGAL

INDICADORES BRASIL PORTUGAL
Populagéo estimada para 2018 208.494.900 10.283.800
Extensdo territorial total (Km?) 8.510.820,623 92.226
Quantidade de municipios 5.570 308
Quantidade de freguesias N/A 3.092
Quantidade de Regides Autbnomas N/A 02
Quantidade de orgamentos publicos de entes subnacionais 5.597 3.402

FONTE: Brasil (2020); Portugal (2020).

Partindo do pressuposto de que o federalismo € um modelo de aproximacao
dos cidadaos do poder politico, pode-se afirmar que Portugal, Estado unitario, € mais
federalista que o Brasil, Estado federal, sob a ¢tica da organizagéo politico-adminis-
trativa em freguesias e destes comporem de alguma forma a Assembleia Municipal.

A decisao politica local em Portugal € muito presente ao estabelecer as
eleicbes diretas para as autarquias locais e, além disso, ha uma independéncia
orcamentaria e autonomia financeira que qualifica as decisdes locais para

aproximar os cidadéos do poder publico e atender as suas necessidades.
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4.5.2 Sistema Orcamentario

Em relacdo ao sistema orcamentario, a composicdo dos documentos
previsionais de ambos os paises se assemelham. A relacdo de correspondéncia,
guanto ao conteudo, ndo é total, mas as suas funcionalidades sdo semelhantes. A

figura 85 faz esta associacao:

FIGURA 85 - ASSOCIACAO DOS OBJETIVOS DOS INSTRUMENTOS PREVISIONAIS
NO BRASIL E EM PORTUGAL

( Objetivos R ([ Brasil | Portugal |

Macro Politicas Publicas e
Investimentos

Plano de Execucgéio de Macro
Politicas e Investimentos

Mensuracéio da Execucio das
Macro Politicas e Investimentos

Orgamento

2030

A

FONTE: O autor (2020).

As GOPs, assim como o PPA, tém a fungéo de orientar estrategicamente as
politicas locais, os investimentos a serem realizados e as atividades mais relevantes
da autarquia local. Do mesmo modo que a LDO, o QPP deve se articular com as
GOP’s (ROCHA, 2019, p.93), o que se denota uma similitude com o sistema
orcamentario brasileiro em relacdo a articulacdo da LDO entre o PPA e a LOA.

Em relacdo ao QPP, que é o instrumento articulador entre as GOP’s e o
orcamento da autarquia, vé-se que é um mecanismo que limita a despesa publica,
0 que se revela simetria com a LDO brasileira, cuja funcéo principal é de medir a
intensidade de execucdo do PPA, estabelecendo limites para as despesas que
deverao conter o PLOA. Assim como o QPP, a LDO trata de diversos assuntos
relacionados aos limites de despesas publicas e em relacdo aos aspectos fiscais
do orcamento, buscando sempre um equilibrio.

A simetria dos conteudos ndo se estende ao rito destes documentos
previsionais. Enquanto em Portugal a GOPs, o QPP e o0 orgcamento sao
encaminhados ao orgao deliberativo anualmente, no Brasil o PPA é quadrienal e a

LDO tem vigéncia de um ano e meio.
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O PPA, documento previsional proposto pelo Chefe do Poder Executivo
eleito no ano anterior, vigera pelos trés anos seguintes de seu mandato e mais um
ano do mandatario subsequente. A razao para a intersec¢do do mandato seguinte
€ que tal modelo reforce ao governante recém empossado a necessidade de
continuidade do plano de investimentos do governante que acabara de sair.

Para compreender todo o ciclo do sistema orcamentario brasileiro, o

guadro 26 traca um paralelo com o ciclo politico-eleitoral:

QUADRO 26 - COMPARATIVO DO CICLO POLITICO COM O CICLO DO SISTEMA ORGAMENTARIO NO BRASIL

P CICLO DO SISTEMA ORCAMENTARIO
EXERCICIO P
CICLO POLITICO
FINANCEIRO
PPA LDO LOA
. Vigéncia da LDO n-1 Vigéncia da LOA n-1
n-1 3.2 ano do mandato a | 2.° ano de vigéncia a ~ ~
Aprovacdo da LDO n Aprovacdo da LOA n
Eleicbes A Vigéncia da LDO n Vigéncia da LOA n
n . 3.% ano de vigéncia a N N
Fim do mandato a Aprovacéo da LDO n+1 Aprovacéo da LOA n+1
Aprovacéo da proposta
L P ¢ prop Vigéncia da LDO n+1 Vigéncia da LOA n+1
n+i Inicio do mandato B doPPAB Aprovacgéo da LDO n+2 Aprovacgéo da LOA n+2
Fim de vigéncia do PPA a P ¢ P ¢
Vigéncia da LDO n+2 Vigéncia da LOA n+2
n+2 2.° ano do mandato 3 | Inicio de vigéncia do PPA ¢ N . N
Aprovacédo da LDO n+3 Aprovacéo da LOA n+3
2.° ano de vigéncia do Vigéncia da LDO n+3 Vigéncia da LOA n+3
n+3 3.2 ano do mandato ~ B
PPA B Aprovacdo da LDO n+4 | Aprovacdo da LOA n+4
el Fim do mandato 3.2 ano de vigéncia do Vigéncia da LDO n+4 Vigéncia da LOA n+4
Eleicbes PPA B Aprovacéo da LDO n+5 Aprovacéo da LOA n+5
Fim de vigénciado PPAB | = _ . oA
. B Vigéncia da LDO n+5 Vigéncia da LOA n+5
n+5 Inicio do mandato y Aprovagéo da proposta R B
do PPA Y Aprovacgédo da LDO n+6 Aprovacgéo da LOA n+6

FONTE: O autor (2019).

Tanto o PPl quanto o QPP sdo plurianuais e suas previsdes sdo para
guatro anos, o que se assemelha ao PPA brasileiro, com a diferenca de que este &
proposto apenas no primeiro ano do mandato do chefe do poder executivo,
enquanto o PPl e o QPP séo revistos e incrementados anualmente.

Note-se que as GOP’s sao compostas pelo PPl e pelo Plano das
Atividades mais Relevantes da Gestdo Autarquica (PARGA) que, embora também
sejam documentos propostos anualmente, o PPl é um instrumento cujo contetdo
séo projetos de investimentos da autarquia local dentro dos objetivos estabelecidos
pela administracdo autérquica, identificando-se com o PPA brasileiro, que também
€ um programa de investimentos a médio prazo. Assim, as GOP’s e o PPA

apresentam compatibilidades entre si, com excec¢ao unicamente ao seu ciclo.
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Nesse sentido, pode-se afirmar que a estrutura do sistema or¢camentario
portugués possui simetria com o sistema orcamentario brasileiro, diferenciando
relativamente quanto ao ciclo do PPA, que é renovado a cada quatro anos, e 0
ciclo das GOP’s e QPP que sao renovados anualmente.

As modificacbes no or¢camento também se assemelham. No Brasil, a
modificacdo quantitativa do orcamento publico se faz por meio dos créditos
adicionais, sendo os créditos suplementares utilizados para reforcar determinada
dotacdo, e os créditos especiais visam criar uma dotacdo. H4 ainda os créditos
extraordinarios que se destinam para casos imprevisiveis. O crédito suplementar e
especial exige lei aprovada pelo poder legislativo do respectivo municipio.

Em Portugal, a modificacdo quantitativa do orcamento é realizada por meio
da Revisdo, que é encaminhada & Assembleia Municipal para aprovagao.

As modificacBes qualitativas, ou seja, aquelas que nao alteram o valor total
do orcamento, prescindem de deliberacdo do 6rgédo legislativo tanto no Brasil
guanto em Portugal. Em ambos sdo realizados por ato interno dos respectivos
Orgaos executivos.

O quadro 27 apresenta alguns conceitos utilizados no ambito da

elaboracdo da proposta orgamentaria em Portugal tendo como base a NCP 26:

QUADRO 27 - TERMOS UTILIZADOS NA ELABORAGAO DO ORGAMENTO PORTUGUES

continua

TERMOS CONCEITO

Constituem um instrumento de gestao orcamental que permite a adequagédo do
orgamento a execugdo orgamental ocorrendo a despesas inadiaveis, néo previsiveis ou
Alteracdes orgamentais insuficientemente dotadas, ou receitas imprevistas. As alteragdes orcamentais podem
ser modificativas ou permutativas, assumindo a forma de inscri¢do ou reforgo, anula¢édo
ou diminuicéo ou crédito especial.

E aquela que procede a inscricdo de uma nova natureza de receita ou de despesa ou da
Alterac@o orcamental modificativa | qual resulta o aumento do montante global de receita, de despesa ou de ambas, face ao
orcamento que esteja em vigor.

E aquela que procede & alteragdo da composigdo do orgamento de receita ou de

Alteracé@o orcamental permutativa .
¢ ¢ P despesa da entidade, mantendo constante o seu montante global.

Alteracédo orgamental de inscricdo | Consubstancia a integragdo de uma natureza de receita ou despesa néo prevista no
ou reforco orcamento ou o incremento de uma previsdo de receita ou dotacéo de despesa.

Consubstancia a extin¢gdo de uma natureza de receita ou despesa prevista no orcamento
gue néo ter4 execucao or¢gamental ou a reducdo de uma previsao de receita ou dota¢éo
de despesa.

Alteracédo orcamental de anulagéo
ou diminuicao

Alteracéo or¢camental por crédito | Corresponde a um incremento do orgamento de despesa com compensagao no aumento
especial da receita cobrada.
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QUADRO 27 - TERMOS UTILIZADOS NA ELABORAGAO DO ORGAMENTO PORTUGUES

conclusao

TERMOS

CONCEITO

Crédito ordinario

E aquele que se encontra inscrito no orgamento de despesa aprovado pela
entidade competente.

Crédito especial

E aquele que ¢é inscrito em adic&io aos créditos ordinérios.

Dotacéo inicial

E a quantia escriturada em cada rubrica de despesa no orcamento inicialmente aprovado
pela entidade competente para pagamento de compromissos e obriga¢des transitadas
de periodos contabilisticos anteriores ou assumidos no periodo contabilistico corrente.
Constitui o limite maximo de recursos financeiros alocados por uma entidade publica a
uma dada natureza de despesa, para um dado periodo contabilistico.

Dotacéo corrigida

E a quantia escriturada em cada rubrica de despesa, no decurso da execugio
orcamental, abrangendo a dotacao inicial e as modificacfes entretanto ocorridas.

Dotacgéao disponivel de despesa

E a quantia que, em cada momento, se encontra liberta para iniciar novos processos de
despesa, designadamente para cabimentagdo. Dito de outra forma, é a dotagdo
corrigida, considerando cativos/descativos, cabimentos e reposi¢des abatidas

aos pagamentos.

Orcamento de despesa

E uma previsdo de exfluxos de caixa, para um dado periodo contabilistico.

Orcamento de receita

E uma previsdo de influxos de caixa, para um dado periodo contabilistico.

Orgamento final

E o orgamento inicial, com todas as alteragdes que tenham sido efetuadas no decurso do
periodo contabilistico.

Orcamento inicial

E o orcamento inicialmente aprovado para o periodo contabilistico.

Saldo corrente

Corresponde a diferenca entre receitas correntes e despesas correntes.

Saldo de capital

Corresponde a diferenca entre receitas de capital e despesas de capital.

Saldo de geréncia

Corresponde ao saldo de caixa apurado a data de relato. Este saldo de decompde -se
em saldo de operagdes orcamentais e saldo de operacdes de tesouraria. Para efeitos de
inscri¢do e disponibilizacdo do saldo de operacdes orcamentais deve ser associado as
contas da classe zero aplicaveis o codigo 16 — Saldo orcamental da geréncia anterior.

Saldo global

Corresponde a diferenca entre receita efetiva e despesa efetiva.

Saldo primério

Corresponde a diferenca entre a receita efetiva e a despesa efetiva deduzida dos juros.

FONTE: NCP 26 (2019)

Em relacdo a execucdo do orcamento, denota-se que 0S municipios

portugueses detém autonomia financeira tanto quanto os municipios brasileiros, de

forma que ambos 0s processos de execucdo da despesa se assemelham.

Ambos os paises iniciam o rito da despesa por meio de um documento

provocativo em que se indica o objeto a ser contratado, seguindo um levantamento

dos precos de mercado e posterior insercdo em um dos procedimentos de

aquisicao contidos na legislacado de regéncia em matéria de contratos publicos. O

guadro 28 associa o ciclo da despesa em Portugal com o ciclo no Brasil:
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QUADRO 28 - COMPARAGCAO DE CONCEITOS CONTABEIS UTILIZADOS NO CICLO DA DESPESA PUBLICA

PORTUGAL

BRASIL

Atos de Execucao

Conceito

Atos de Execucao

Conceito

Dotacao orcamental

Quantia prevista no orgamento para
cada rubrica da receita e da despesa
(NCP 26, 2019).

Dotagao orcamentéria

Quantia prevista no orgamento para
cada rubrica da receita e da despesa

Cabimento

E areserva de dotac&o disponivel para o
processo de despesa que se pretende
realizar. O seu registo tem suporte num
documento interno, pelo montante dos
encargos provaveis, e visa assegurar a
existéncia de dotagdo para a assunc¢éo
do compromisso, fundamentando a
autorizacéo da despesa (NCP 26, 2019).

Reserva de dotagédo

Compreende o ato de separar
determinado montante que pretende
utilizar para futura contratacdo de
uma despesa.

Compromisso

E a assunc&o perante terceiros da
responsabilidade por um possivel
passivo, em contrapartida do
fornecimento de bens e servigos ou da
satisfacdo de outras condicdes,
implicando alocagéo de dotagao
orcamental, independentemente do
pagamento (NCP 26, 2019).

Empenho

E o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado
obrigacao de pagamento pendente ou
ndo de implemento de condi¢ao
(BRASIL, 1964).

Sem correspondéncia

Sem correspondéncia

Nota de empenho

Documento que corporifica o
empenho, indicando o nome do
credor, a representacao e a
importancia da despesa bem como a
deducéo desta do saldo da dotagéo
propria (BRASIL, 1964).

Sem correspondéncia

Sem correspondéncia

Em liquidacéo

Visa o registro contabil no patriménio
de acordo com a ocorréncia do fato
gerador, ndo do empenho. Essa regra
possibilita a separacdo entre os
empenhos nao liquidados que
possuem fato gerador dos que néao
possuem, evitando assim a dupla
contagem para fins de apuragéo do
passivo financeiro (BRASIL, 1964).

E o registro contabil da verificacéo
entre o que foi solicitado/contratado
pelo ente publico e o fornecedor, com

Consiste na verificagdo do direito

adquirido pelo credor tendo por base os
titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito. Essa verificagdo tem

Obrigacao a correspondente fatura, Liquidacao por fim apurar a origem e o objeto do
reconhecendo-se um passivo e uma gue se deve pagar; a importancia exata
obrigacdo de pagar (CARVALHO et a pagar; a quem se deve pagar a
al., 2017, p. 161). importancia, para extinguir a obrigagéo
(BRASIL, 1964).
. E o despacho exarado por autoridade
Lo E uma ordem de pagamento .
Liquidacao Ordem de pagamento | competente, determinando que a
(BERNARDES, 2001, p.252). .
despesa seja paga (BRASIL, 1964).
Sao exfluxos de caixa ou saidas em
espécie do patriménio da entidade,
devendo neste Ultimo caso a entidade
reconhecer um influxo de caixa no Entrega de numerario ao credor,
Pagamento Pagamento

valor da divida pela alienacéao virtual
do bem e, simultaneamente, um
exfluxo de caixa pela regularizacdo da
divida (NCP 26, 2019).

extinguindo a obrigacéo (BRASIL, 1964).

FONTES: NCP 26 (2019); Brasil (1964); Bernardes (2001, p.252); Carvalho et al., 2017, p.161).
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No que tange a realizacdo da receita, a autonomia dos municipios
portugueses € limitada. A criagdo de impostos e sua base de incidéncia é de
competéncia da AR, ou do Governo se este for autorizado por aquela.

Os municipios podem criar taxas desde que siga 0s preceitos contidos no
Regime Geral de Taxas das Autarquias Locais instituido pela Lei n.° 53-E/2006, de
29 de dezembro (atualizada pela Lei n.° 117/2009, de 29 de dezembro).

Todavia, as autarquias locais podem administrar e ser destinatarias da
receita arrecadada dos impostos, e até conceder beneficios fiscais em relagdo aos
impostos locais (ROCHA, 2019, p.182).

Diferentemente, no Brasil os municipios tém poderes tributarios plenos, sendo
apenas limitados em relacao as competéncias tributarias estabelecidas na CF.

Esta é uma significativa diferenca entre os municipios brasileiros e
portugueses uma vez que, sem excec¢ao, cada um dos municipios brasileiros tem
legitimidade para criar quaisquer tributos que estejam inseridos constitucionalmente
em suas competéncias, bem como administra-los, podendo lancar, arrecadar,
cobrar judicial ou extrajudicialmente, fiscalizar e até perdoar se preenchidos os
critérios legais, de modo que ndo depende de quaisquer atos da autoridade
tributaria federal ou estadual, com excecdo dos tributos cuja arrecadacdo é
partilhada, como o Imposto de Renda (IR), Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), Imposto Territorial Rural (ITR) — no &mbito federal —, e os Impostos sobre
Veiculos Automotores (IPVA) e Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias (ICMS)
— no ambito estadual —, cuja arrecadacdo e administracdo € de competéncia da
respectiva Unido e Estados-membros, porém, séo partilhados com o municipio.

Entretanto, a concessdo de beneficios fiscais esbarra nas limitagbes
contidas na LRF que proibe tais concessfes sem que haja um estudo de impacto
orcamentario e a compensacao pela renuncia de receita.

O quadro 29 apresenta alguns conceitos de receitas utilizadas na

elaboracao do orgcamento das autarquias locais em Portugal:
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QUADRO 29 - CONCEITOS SOBRE RECEITA UTILIZADOS NA ELABORAGAO DO ORGAMENTO DAS
AUTARQUIAS LOCAIS

TERMOS CONCEITOS

Compreende o produto da alienagdo e amortizacéo de titulos de crédito, designadamente
obrigacdes e ac¢des ou outras formas de participacéo, assim como as resultantes do

Receita de ativos financeiros

or¢camentais . . .
reembolso de empréstimos ou subsidios concedidos.
Receita de passivos Compreende a receita proveniente da emisséo de obrigagfes e de empréstimos contraidos a
financeiros orcamentais curto e a médio e longo prazos.
Receita cobrada Sao recebimentos por execucao do orcamento de receita.

Incidem sobre o patriménio ndo duradouro da entidade, provém de ganhos do periodo
orgamental e esgotam -se no periodo de um ano. S&do aquelas que, regra geral, se renovam
Receitas correntes em todos os periodos de relato. Rendimentos de propriedade, como sejam juros e rendas,
vendas de bens e servigos correntes com reducdes no patriménio ndo duradouro, constituem
exemplos de receitas correntes.

Alteram o patrimoénio duradouro da entidade; séo receitas cobradas ocasionalmente, isto &,
gue se revestem de carater transitorio e que, regra geral, estdo associadas a uma
Receitas de capital diminuicéo do patriménio duradouro ou aumento dos ativos e passivos de médio/longo
prazos. Sdo exemplos de receitas de capital as que resultam da venda de iméveis e
empréstimos.

. . Corresponde as quantias recebidas que aumentam caixa e equivalentes de caixa, sem
Receita efetiva L .
gerarem obrigacdes orcamentais.

Corresponde a receita efetiva adicionada da receita resultante de ativos e passivos
Receita total financeiros orgamentais e do saldo da geréncia anterior expurgado da componente de

operac@es de tesouraria.

FONTE: NCP 26 (2019).

Notou-se gue os sistemas or¢camentarios de Brasil e Portugal ndo guardam
significativas diferencas, seja no ambito do Estado, seja em relacdo aos
respectivos municipios. Os documentos previsionais se assemelham e o0s
instrumentos de descentralizacdo financeira de forma voluntaria também se
ajustam de acordo com o contexto de cada nacéo.

Em relagdo ao desenvolvimento local, constatou-se a similaridade entre os
dois paises no aspecto financeiro-orgamentario no ambito dos entes subnacionais.
Por meio das transferéncias voluntarias no Brasil e 0s contratos-programa em
Portugal, os recursos orcamentarios do governo central sdo descentralizados para
0s entes subnacionais para execucdo de politicas publicas que devem ser

partilhadas entre os governos centrais e 0s governos subnacionais.
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5 CONCLUSOES, LIMITACOES DO ESTUDO E FUTURAS LINHAS
DE INVESTIGACAO

Um dos pontos que fizeram que a simples curiosidade fosse elevada a
nivel cientifico foi justamente a diferenca das sociedades e das culturas na gestao
de recursos publicos. Partindo de um nucleo e uma ideia em relagéo as formas de
Estado, quais sejam, as teorias do Estado Central e do Estado Federal, a proposta
da pesquisa se alinhava a uma visdo de inumeras diferencas institucionais,
politicas, juridicas e contextuais de dois paises como Brasil e Portugal, cuja
distincdo geografica, social e econdmica sdo complexas e profundas.

O objetivo deste trabalho consistiu em analisar e comparar 0s sistemas
e processos orcamentarios do Brasil e de Portugal com diferentes formas de
Estado e estudar seu comportamento desses mesmos paises para as politicas
publicas de desenvolvimento local, ingressando nas estruturas politico-administrativa
e nos respectivos modelos de transferéncias de recursos puablicos para o
desenvolvimento local.

Constatou-se que as formas de Estado ndo conferem um sistema
orcamentario proprio. Os Estados tem a prerrogativa de estabelecer seus
orcamentos e tudo o que o acompanha. Entretanto, converge para um ponto
comum na questédo do planejamento.

Os documentos previsionais do sistema orcamentario portugués guarda
completa simetria com o sistema orcamentario brasileiro no aspecto da sua
funcionalidade, na medida em que estabelece planejamentos estratégicos, taticos e
operacionais, correspondendo, respectivamente, nas Grandes Opc¢des do Plano, no
Quadro Plurianual de Programacédo da Despesa e no Orgamento, pelo lado portugués,
e Plano Plurianual, Diretrizes Orgamentarias e Or¢camento, pelo lado brasileiro.

Esta sistematica de documentos previsionais se repete nos diferentes
niveis de poder, ou seja, em Portugal, tanto o Estado quanto as autarquias locais e
as regides autdbnomas adotam estes instrumentos orcamentarios, e da mesma
forma é no Brasil, onde os Estados-membros, o Distrito Federal e os municipios

replicam a sistematica orcamentaria da Unido.
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A distincdo entre os dois paises encontra-se no processo orcamentario. No
Brasil, o ciclo do processo orcamentario inicia-se com o PPA, que é proposto e
aprovado no primeiro ano de determinado governo e vigera para 0S proximos
guatro anos. Em seguida, anualmente, serd proposta da Lei de Diretrizes
Orcamentarias cuja finalidade, dentre outras matérias, regular a intensidade de
aplicacdo do PPA no exercicio seguinte, limitando as despesas a serem efetivadas
por meio do Orcamento Anual. Todo esse rito se repete para a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios.

Em Portugal, recentemente houve alteracdo do processo or¢camentario
para o Estado, sendo dividido em duas fases: a primeira compreende a atualizacao
do Plano de Estabilidade e a proposta de lei das Grandes Opg¢bes do Plano,
devendo ambos os documentos serem submetidos a apreciacdo da AR até 15 de
abril de cada ano financeiro. A segunda fase versarda sobre a proposta do
Orcamento do Estado, que devera ser encaminhado para a AR até 1° de outubro
de cada ano.

Nas autarquias locais, 0 processo or¢camentario ndo se constitui de duas
fases, embora tenha os mesmos documentos previsionais para o Estado. As
Grandes Opco6es do Plano, o Quadro Plurianual de Programacédo de Despesa e o
orcamento da autarquia serd encaminhado a Assembleia Municipal até 31 de
outubro de cada ano, exceto em ano de eleicbes quando estes documentos
deverdo ser encaminhados em até trés meses ap0s a posse do eleito se as
eleicBes ocorrerem entre 30 de julho e 15 de dezembro.

O federalismo fiscal, a descentralizacdo administrativa e a autonomia
das autarquias locais foram temas constantemente revisitados, dado que por
estes mecanismos de aproximacgao do Estado com cidadéao reforcou a ideia de
gue as formas de Estado ndo contribuiem para a formacdo de um sistema
orcamentario proprio.

A descentralizacdo administrativa e a autonomia financeira dos municipios,
seja no Brasil ou em Portugal, robustece a descentralizacdo orcamentaria por meio
de instrumentos como as transferéncias voluntéarias, que sdo semelhantes nos dois

paises em relacdo as suas funcdes, e podem potencializar o desenvolvimento local
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guando se preveja adequadamente e de forma planejada os objetivos que devem
ser financiados dentro de um contexto de resolucéo de problemas locais.

No Brasil, as transferéncias voluntarias se efetivam pelo convénio e
contrato de repasse, e em Portugal sdo utilizados os contratos-programa para fins
de desenvolvimento local e regional. Em Portugal ainda ha outros instrumentos que
se afiguram como transferéncias voluntarias, tais como o protocolo de auxilio
financeiro e o programa de modernizacao administrativa.

A distingdo das transferéncias voluntérias brasileiras para a portuguesa € que
estas se inserem na atuacdo de Comissdes de Coordenacdo de Desenvolvimento
Regional e da Direcdo-Geral das Autarquias Locais, orgdos técnicos do Poder
Executivo; enquanto que no Brasil as transferéncias voluntarias sdo moeda de troca
para apoios politico-partidarios em redutos eleitorais independentes ao cargo que
concorram, executivo ou legislativo.

Ainda assim, em ambos 0s paises tais instrumentos sdo de grande
importancia para a descentralizacdo orcamentaria-financeira, visando de um lado a
reducdo das desigualdades regionais e locais e, de outro, a atuacdo dos poderes
no atendimento dos anseios sociais locais.

Assim como no Brasil, em Portugal o desenvolvimento local € de competéncia
dos municipios, 0s quais tém estruturas administrativas e materiais para 0 exercicio
desta competéncia, com patriménio préprio, orcamento e financas préprias, de modo
gue os sistemas orcamentarios sao simétricos, ou seja, ambos contemplam uma
estrutura politico-administrativa voltada para o orcamento publico.

Longe de se encerrar 0 assunto e exaurir a tematica, os estudos realizados
focaram na descricdo e exploragdo de documentos e bibliografia encontradas no
Brasil e em Portugal, retratando de acordo com a sensibilidade do pesquisador, o
gue limita a pesquisa sob um prisma exclusivamente tedrico. Desse modo, a
pesquisa carece de uma analise contextualizada com prética vivenciada pelas
autarquias locais em Portugal, exigindo uma atuacao dentro dos organismos locais
em diferentes autarquias.

A pesquisa também se limitou a analise do sistema e processo

or¢camentério relativos aos municipios, sendo que em Portugal as autarquias locais
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sdo, aléem dos municipios, as freguesias, que também elaboram, propéem e
aprovam seus proprios orgamentos. Assim, dada essa limitagdo sugere-se novos
estudos envolvendo as freguesias ja que estas sdo a menor delimitacdo geografica
em Portugal, enquanto que no Brasil esta delimitagcdo € o municipio.

Em se tratando de finangas publicas, novos estudos de natureza
guantitativa podem agregar o desenvolvimento de temas atinentes ao orcamento
municipal, testando cenarios de diferentes paises membros da Unido Europeia e
do Mercosul, sobretudo os relacionados as transferéncias voluntarias especificas
para o desenvolvimento local.

Estudos mais aprofundados em relacdo aos pincipios orcamentarios da
estabilidade, da coordenacdo das financas publicas entre o Estado e os
municipios, da equidade intergeracional e da sustentabilidade das financas
publicas, podem contribuir para que tais principios sejam adaptados e inseridos no
contexto tanto do Brasil quanto da América Latina.

Outro ponto que merece aprofundamento téorico e empirico refere-se as
regras fiscais. Tais regras sempre provoca discussées ndo sé académicas, mas,
sobretudo, no ambiente das for¢cas de pressao sobre um governo. Notou-se que a
Unido Europeia tem avancado nesta tematica e pode contribuir para uma
discussédo de se construir sistema semelhante em relacdo ao Mercosul.

Também se denota ambiente para a pesquisa do desenvolvimento local
turistico, que pode ser uma importante fonte de renda de municipios de pequena
dimenséo, tanto no Brasil quanto em Portugal, diminuindo as suas dependéncias
em relacdo as verbas do Estado.

As transferéncias voluntarias e 0 seu processo politico-administrativo é
outro tema que necessita de aprofundamento tendo em vista a insergéo intensa de
politicos em seu processo de transferéncia dos respectivos recursos publicos no

Brasil, ndo sendo este fendmeno observado em Portugal.
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