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LINHAS DE PESQUISA: O projeto proposto insere-se em mais
de uma linha de pesquisa, enquadrando-se nos seguintes itens do Edital n°

16, de 3 de novembro de 2009 :

3.2. (...) a) organizacao e funcionamento do Parlamento: gestao
publica, processo legislativo, atividade politico-parlamentar, técnica

legislativa e pronunciamento parlamentar;
b) fiscalizacao e controle da administracao publica;
d) orcamento publico; e

e) o Poder Legislativo e suas relacoes com os demais poderes e

outras instituicoes.
DATA: 26.03.2010.

RESUMO: o projeto de pesquisa busca parametrizar e
diagnosticar as relacoes de obrigatoriedade da execucao na esfera
orcamentaria com os mecanismos de formulacdo de politicas publicas no

ambito do Poder Legislativo.

2 APRESENTACAO

O presente projeto de pesquisa objetiva estudar e propor
alternativas para execucao cogente de determinadas programacoes incluidas
no orcamento da Unido pelo Congresso Nacional, bem como identificar
formatacoes que permitam a adequacao orcamentaria e financeira dos

projetos de iniciativa de senadores e deputados.

Qual o grau de cogéncia, obrigatoriedade, das autorizacoes
contidas nas leis orcamentarias? Essas e outras questoes serao levantadas

pelo Grupo de Pesquisa.

Os gastos obrigatorios continuados, criados por legislacao
permanente, representam cerca de 90% dos gastos primarios do Governo

federal, com destaque para os beneficios previdenciarios/assistenciais e com
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pessoal, que representam mais de 2 das receitas correntes liquidas da
Uniao. Eles nao sdao submetidos a avaliacao peridédica de oportunidade e
conveniéncia que o processo orcamentario anual exige das despesas
discricionarias, sendo meramente confirmados por esse, trazem em seu bojo
a natureza cogente da autorizacdo orcamentaria. Tais gastos formam o

“orcamento impositivo”, tdo discutido no plano técnico e politico.

Conhecer seus mecanismos de geracao e controle mostra-se
fundamental para a eficiéncia do gasto publico, paradigma da boa
governanca no servico publico e do equilibrio das financas publicas,

concretizado parcialmente pelo regime da responsabilidade fiscal.

Nesse sentido, o exame de compatibilidade e adequacao
orcamentaria e financeira das proposicoes legislativas existente na Camara
dos Deputados, instrumento Unico no processo legislativo federal e que
acabou transformando-se em fator de exclusao da participacao parlamentar
na formulacao de politicas publicas, deve evoluir para um eficiente e eficaz

instrumento de controle dessas politicas.

O modelo de controle pontual dos gastos obrigatorios
continuados trazidos pela LRF nao vem sendo cumprido, inclusive pelo
Poder Executivo, por distante de nossa realidade politico-administrativa,
problema também vivenciado no ordenamento estrangeiro. Propoe-se avaliar
o uso de limites a serem fixados nas leis de diretrizes orcamentarias,
margem de expansao de despesas obrigatorias, consignados nas leis

orcamentarias, a exemplo dos ja existentes nos gastos com pessoal da Uniao.

Por outro lado, alteracobes no processo orcamentario
apresentam-se como objeto de inumeras proposicoes legislativas, varias
introduzindo em nosso ordenamento o instrumento do orcamento impositivo.
Tal afa de regular de forma inovadora a elaboracao e execucao orcamentaria
mostra que os parlamentares pretendem mudancas nas questoes

consideradas criticas no relacionamento entre os Poderes.
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O Poder Legislativo procura fortalecer o grau de realismo da lei
orcamentaria, em uma tentativa de resguardar a sua autoridade de orgao
legiferante. Com esse proposito sao promovidas alteracoes no texto
constitucional, na Lei n°® 4.320, de 1964 (Lei de Financas Publicas) ou na LC

n® 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Na situacao atual, os valores orcados que constam da lei
orcamentaria representam apenas um teto de gasto e nao propriamente uma
meta administrativa, uma politica de gastos planejada e aprovada no

Congresso Nacional.

Os contingenciamentos permitem uma ampla redefinicao das
prioridades de gastos, na medida em que se dao de forma aleatoria ou
discricionaria. Esse mecanismo da ao gestor uma grande margem de
manobra no sentido qualitativo e quantitativo das programacoes. Uma
programacao pode ser inteiramente preservada ou nao em detrimento de

outra que o gestor considere menos ou mais relevante.

O orgao executor, paralelamente, amplia sua margem
discricionaria na medida em que eventuais recomposicoes de dotacoes

limitadas nao precisam observar qualquer critério de proporcionalidade.

O volume crescente de restos a pagar amplia a margem de
escolha e agrava ainda mais o desequilibrio em favor do Executivo na

competéncia para decidir a destinacao dos recursos publicos.

Vale ressaltar ainda que o texto da lei orcamentaria aprovado no
Legislativo delega ao Presidente da Republica uma ampla possibilidade de

suplementacoes de rubricas do orcamento.

Assim, podemos destacar, dentre as propostas contidas nas

proposicoes em andamento, as seguintes linhas de acao:

1. Orcamento de execucao obrigatoria, salvo se aprovado pelo
Legislativo pedido justificado do Poder Executivo para anular (ou

contingenciar) dotacoes; prazo para o Legislativo apreciar o pedido;
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2. Limitacao da autorizacao do Poder Executivo para a abertura
de créditos suplementares (até 10 % de remanejamento de dotacoes de um

programa para outro);

3. Observacao de critérios que orientem contingenciamentos,

prazos para descontingenciamento;
4. Restricao da validade dos restos a pagar;
5. Restricao ao contingenciamento das emendas individuais;

6. Obrigacao de o orcamento ser votado até o término da sessao

legislativa;

7. Restricao a abertura de crédito extraordinario - somente para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, decorrentes de guerra, comocao

interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62;
8. Redefinicao dos prazos de tramitacao do PPA e da LDO.

9. Reducao do wuniverso das despesas que, por forca
constitucional ou legal, engessam o orcamento da Unido, possibilitando
espaco para inclusdo de acodes tipicamente discricionarias no universo das

que tenham execucao impositiva.

Como visto, “discricionariedade versus obrigatoriedade” forma o
palio onde se confrontam crescimento elevado de despesas obrigatorias
continuadas e contingenciamento na pequena parcela da programacao

orcamentaria que resta.

3 OBJETIVOS DA PESQUISA

3.1 Objetivo geral da Pesquisa

3.1.1. Identificar e avaliar os mecanismos de geracao e controle

de gastos publicos obrigatorios continuados em face da experiéncia
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legislativa do Congresso Nacional e do direito comparado, propondo

aprimoramentos e alternativas.

3.1.2. Identificar e quantificar o universo util do orcamento para
inclusdo de dotacdoes orcamentarias discricionarias, bem como apontar os
problemas que adviriam com sua transformacao em dotacdes de execucao

impositiva.

3.1.3. Avaliar a problematica que adviria dessa mera
transformacao e propor solucoes que, ao mesmo tempo, permitam impingir
execucao impositiva a  despesas tipicamente  discricionarias e
manutencao/atendimento do universo de despesas obrigatorias instituidas

pela legislacao permanente.

3.1.4. Testar, por meio de cenarios tedricos de implementacao

dessas solucoes, a viabilidade das propostas.

3.1.5. Apontar as melhores solucoes que afastem o problema
atual a ser atacado sem maiores repercussoes ofensivas ao arcabouco de

imposicoes legais ao orcamento e sua execucao obrigatoria.

3.2 Objetivos especificos da Pesquisa

3.2.1. Distinguir o processo orcamentario do legislativo e seus ritos

proprios

3.2.2. Distinguir os elementos presentes nas normas indutoras de
politicas publicas geradores de gastos obrigatorios continuados em relacao

aos demais gastos publicos presentes nas leis orcamentarias;

3.2.3. Comparar os mecanismos de controle de gastos publicos de
despesas discricionarias, proprio do processo orcamentario e de seu
contingenciamento na execucao, e de despesas obrigatorias continuadas, so
realizaveis durante o processo legislativo pelo exame de adequacao

orcamentario-financeira das proposicoes;
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3.2.4. Diferencas na apreciacao de proposicoes legislativas sob a
otica do mérito, da adequacao orcamentario-financeira e quanto a origem da

proposicao;

3.2.5. Avaliar os instrumentos de controle dos gastos obrigatérios
continuados presentes no processo legislativo federal e de entes
subnacionais, em especial quanto as formas de compensacao dos gastos

criados pela legislacao permanente;
3.2.6. Questoes ancilares:
3.2.6.1. processo de estimativa das receitas orcamentarias;
3.2.6.2. iniciativa legislativa privativa e caudas orcamentarias;
3.2.6.3. vinculacao de receitas a gastos obrigatorios;

3.2.6.4. criacdo e manutencao de fundos e Oorgaos da

Administracao; e

3.2.6.5. veto presidencial por motivo de inadequacao ou

incompatibilidade orcamentario-financeiro.

3.2.7. Analisar o direito comparado e experiéncias foraneas em face
de nosso modelo de controle de gastos obrigatorios continuados e

instrumentos de controle da execucao orcamentaria; e

3.2.8. Apresentar propostas de aprimoramento da legislacao

processual e material referentes ao tema objeto da pesquisa.

4 JUSTIFICATIVA

A oportunidade do tema pode ser aquilatada pelo
contingenciamento (restricoes as autorizacdoes orcamentarias) recorde
decretado agora em 18.03.2010, o que nos permite localizar o problema a ser

analisado e avaliado por este GPE:
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BRASILIA - O governo anunciou nesta quinta-feira um corte de R$ 21,8
bilhées nas despesas do orcamento de 2010. E o maior contingenciamento
desde o inicio do governo Lula; em 2009, com a crise financeira
internacional, o contingenciamento foi de R$ 21,6 bilhées.

O corte foi decidido a partir da avaliagdo de que a receita liquida caira
R$ 17,7 bilhées em relagdo as projecoes da lei orcamentdria. Ao mesmo
tempo, o governo estima que as despesas obrigatérias vdo crescer R$ 1,4
bilhao, incluindo créditos adicionais ao Congresso e ao Judicidrio. A
expectativa do déficit previdencidario subiu R$ 3,968 bilhées: de R$ 43,293
bilhées para R$ 47,262 bilhées no ano. !

O argumento do governo é de uma frustracao de R$ 17,7 bilhoes
em receitas estimadas na lei orcamentaria para 2010 e do crescimento das

despesas obrigatorias continuadas em R$ 4 bilhoes.

Este grupo de pesquisa busca o levantamento dos mecanismos
de criacao e controle de gastos obrigatorios de carater continuado, inclusive
gastos tributarios decorrentes de renuncias de receitas, nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, Lei Complementar n°® 101, de 2000, e sua
correlacdo com os mecanismos da execucao orcamentario-financeira, como
restos a pagar, abertura de créditos adicionais ao longo do ano e outros
instrumentos que distanciam a peca orcamentaria da realidade econémico-

financeira.

Associados a esses aspectos da despesa tem-se a sistematica da
estimativa da receita orcamentaria, sub ou super estimada, conforme o
interesse de seu autor, até o presente carente da fixacao de metodologia e

rito proprio e aceito por todos os atores do processo orcamentario federal.

5 METODOLOGIA

As técnicas de pesquisa utilizadas para a elaboracao deste trabalho

1 (http://oglobo.globo.com/pai s/mat/2010/03/18/governo-conti ngenci a-21-8-bi-do-orcamento-de-2010-
916105963.asp. Acesso em 18.03.2010.
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se fundam na pesquisa intensiva da legislacado, jurisprudéncia, doutrina e
estudos de casos existentes sobre a tematica escolhida, inclusive no direito
comparado. Concomitante ao estudo teorico-pratico, serdao desenvolvidas as

seguintes atividades:

5.1. Apreensao e busca da interacdo da tematica com
aproveitamento da experiéncia dos membros do GPE em relacao as questoes

propostas neste projeto, com relevo para o direito financeiro e orcamentario;

5.2. Elaboracao de minutas de documentos tratando do tema

escolhido pelo projeto de pesquisa para publicacao;

5.3. Debates em reunidoes do GPE conforme cronograma a ser

programado oportunamente;

5.4. A partir dos estudos preliminares sera montado um quadro de

trabalho que implique nas etapas mencionadas no item Cronograma;

5.5. Interacdo com outros orgaos da esfera federal, estadual e
municipal com vistas a aproximacao de experiéncias no processo legislativo e
orcamentario, em especial assessorias de Assembléias Legislativas e

Camaras de Vereadores.

5.6. Levantamento de dados e de situacoes faticas que justifiquem

as teorias e assertivas a serem apresentadas no trabalho final;

6 PRODUTOS ESPERADOS

Elaboracao de documentos analiticos para publicacdo pela Camara
dos Deputados na forma de artigos intermediarios e ao fim dos trabalhos, de
obra doutrinaria sobre o tema escolhido pelo GPE, se possivel, sob o

patrocinio da Camara dos Deputados.

Elaboracao de seminario no ambito do Congresso Nacional para
discussao dos temas analisados e avaliados pelo grupo de pesquisa, se

demonstrado interesse do ente na realizacao do evento.
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7 RECURSOS

Em razdao de todos os componentes deste GPE serem servidores
publicos da Camara dos Deputados, ndao havera necessidade de previsao

recursos financeiros para sua remuneracao.

No mesmo sentido, ndo ha necessidade da contratacdo de recursos

humanos adicionais para a elaboracao dos estudos.

Os produtos decorrentes dos estudos desenvolvidos no ambito deste
GPE, artigos e obra final, serdo divulgados em meio eletronico e fisico, no
ultimo caso, espera-se colaboracao da Camara dos Deputados e outros entes
interessados na tematica, como a Associacao dos Consultores Legislativos e
de Orcamento e Fiscalizacao Financeira da Camara dos Deputados -

ASLEGIS.

8 CRONOGRAMA

O projeto sera desenvolvido no periodo de julho de 2010 a junho de

2013, observando o seguinte cronograma:

8.1. Julho a dezembro de 2010: a) levantamento e leitura da

bibliografia selecionada; b) analise da legislacao comparada;

8.2. Janeiro a julho de 2011: inventario das proposicoes e dos
pronunciamentos relativos ao Orcamento Impositivo e geracao e controle de
despesas obrigatorias continuadas e publicacdao do primeiro artigo sobre a

tematica;
8.3. Agosto de 2011 a dezembro de 2011: reunides com entidades

diversas para o debate a respeito do tema;

8.4. Janeiro a junho de 2012: organizacao de Seminarios e publicacao

do segundo artigo sobre a tematica;

8.5. Julho a dezembro de 2012: realizacao de Seminarios e publicacao

do terceiro artigo sobre a tematica;
11
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8.6. Janeiro a junho de 2013: redacao do texto final sobre a matéria

objeto do Grupo de Pesquisa a ser publicado oportunamente.
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