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INTRODUGAO

As despesas obrigatorias continuadas, como conceituado no art. 17 da
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, Lei Complementar n°® 101, de 2000,
nao param de crescer absoluta e relativamente: em 2004 representavam
87,4% , em 2005, atingiam 88,1% e agora em 2006 chegam a 89% do total
dos gastos primarios do Governo federal !. Destaque para os gastos com
beneficios previdenciarios/assistenciais e com pessoal, que representam
mais de %2 das receitas correntes liquidas da Unido. Tais numeros significam
que 9/10 dos gastos primarios federais nado passam pelo processo
orcamentario tradicional, ndo estando submetidos a avaliacdo periédica que
o orcamento anual exige das denominadas despesas discricionarias, sendo
meramente chancelados pela lei orcamentaria, visto ja terem sido criados

por legislacao permanente ou fixados pelas LDOs.

O modelo da LRF para controle dos gastos obrigatérios continuados
exige a migracao de um controle genérico, com limites amplos, para o regime
da compensacao puntual e especifica, verificavel caso a caso, com a imediata
compensacao pela reducao de despesas permanentes ou aumento de
receitas permanentes. Todavia, esse modelo nao vem sendo observado,
inclusive pelo proprio Poder Executivo, em tese, guardiao do Tesouro. Tal
modelo tem-se mostrado dificil de implementacao pelas naturais resisténcias
dos beneficiados pelo status quo, dificultando a reducao de despesas

vinculadas ou aumento de receitas no mesmo diploma legal.

CUSTO DAS POLITICAS PUBLICAS - GERAGAO DE GASTOS PUBLICOS

Os gastos publicos

O Estado € o maior consumidor de riquezas e servicos no mundo
civilizado, quando comparado a agentes privados. Para suprir as
necessidades coletivas, presta servicos publicos por seus servidores ou
delegatarios, mantendo patrimonio. Econémico € seu processo de prestacao

de servicos, seus fins e meios, politicos.

Os "precos" dos bens publicos fornecidos pelo Estado nao se vinculam

ao mercado, nao sendo motivo de avaliacdo individual do beneficio que



trazem, nem se submetendo as leis da concorréncia. Seus servicos e bens
sao impostos de forma coativa, independente do interesse ou uso pelo

individuo.

Suas prioridades nao dependem necessariamente da existéncia ou nao
de demanda de mercado (ex. rodovias). Logo, a atividade financeira do
estado, ndao se aplicam diretamente as leis do mercado, como na atividade

financeira privada. O processo politico se sobrepoe ao sistema de mercado.

Categorias de gastos publicos

Hoje ndo mais se busca o equilibrio orcamentario formal, mas sim o
equilibrio amplo das financas publicas, como ressalta Marcos Nobrega 2 ao
analisar a LRF e o principio do equilibrio. Essa equacao 6tima passa nao so6
pelo processo orcamentario, mas adentra o processo legislativo ordinario, em
cuja gestacao originam-se gastos que impactam o orcamento e as financas

publicas como um todo.

Aliomar Baleeiro 3 ja nos idos de 50, assinalava a profunda distincao
dos gastos fixos e dos variaveis, hoje obrigatorios e discricionarios, sendo os
primeiros incontrolaveis pelo processo orcamentario, por se tratarem de atos
vinculados, obrigando todos os Poderes, sob pena de crime de
responsabilidade. Ja as despesas variaveis, como simples autorizacoes,
destituidas de amparo em lei, facultam a acdo do Executivo até o limite
previsto. Sao créditos limitativos e nao imperativos, ndo gerando direito
subjetivo em favor das pessoas ou instituicoes as quais viriam a beneficiar.
Funda sua opiniao na circunstancia de ser, para ele, o orcamento mero ato-
condicdo e nao lei. A discussao continua, agora sob a otica se deve ser o

orcamento impositivo ou, como o atual, autorizativo.

Assim, o processo orcamentario deve observar os compromissos
assumidos pelo Estado por intermédio da legislacdo ordinaria, como relacoes
estatutarias e contratuais com seus servidores, a assuncao de obrigacdes no

ambito do sistema financeiro (juros e amortizacao) ou decorrentes de

! Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagio. Parecer Preliminar a Proposta Or¢amentaria
para 2006. http://www.camara.gov.br/internet/comissao/com_dstaqs_1.
asp?id=5967&link=index/mista/orca/c_orca.asp. p. 18. acessado em 10.04.2006

2 NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal e Leis Or¢amentarias. Sio Paulo: Ed. Juarez de Oliveira.
2002, p. 32.

* BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. Rio de Janeiro: Forense.1968, p. 426.



decisoes judiciais (precatorios), dentre outros. Tais eventos sao despesas
obrigatorias, ao lado das ditas discricionarias, de cunho tipicamente
orcamentario, como os investimentos. Os gastos publicos sao também
classificados em financeiros: amortizacdo e encargos da divida, juros e
financiamentos; e nao-financeiros ou primarios: como os dispéndios com
pessoal, beneficios previdenciarios e assistenciais, custeio da administracao
e investimentos. O resultado primario € encontrado da equacao entre

receitas primarias e despesas primarias.

A relevancia dos valores veiculados pela legislacao permanente pode
ser aquilatada pelo PL 5.845/2005, que reestrutura as carreiras do Poder
Judiciario da Unido e que possui o declarado impacto financeiro de R$ 4,9
bilhées. O Conselho Nacional de Justica, em seu parecer, estima em R$ 5,7
bilhoes, ou seja, superior a todos os investimentos pagos no exercicio de
2005 pela Unido. O real impacto financeiro do PL, s6 a efetiva implantacao
das folhas de pagamento dira. Detalhe, hoje esse PL nao possui qualquer dos
requisitos exigidos pelo art. 169 da Constituicao, ou seja, autorizacao na

LDO ou dotacao orcamentaria.

Criacao de obrigagao legal para o Estado

Intimeras vezes, o carater imperativo da norma ha de ser perscrutado
minudentemente. Para Maria Helena Diniz 4 a norma juridica € imperativa
porque prescreve as condutas devidas e os comportamentos proibidos e, por
outro lado, € autorizante, uma vez que permite ao lesado pela sua violacao
exigir o seu cumprimento, a reparacao do dano causado ou ainda a

reposicao das coisas ao estado anterior.

O carater de cogéncia da norma apresenta nuances materiais e
temporais. Sob esse prisma, ha de se analisar o grau de cogéncia de leis
autorizativas em matéria de financas publicas, com as que autorizam o
Poder Executivo a criar entidades, como universidades federais, instituir

regioes de desenvolvimento integrado.

O fator tempo nos traz o dilema de como tratar a exigéncia de dotacao
orcamentaria e de autorizacado prévia na LDO, nesse caso para os gastos com
pessoal por forca do art. 169 da Constituicdo. Como sabido, as dotacoes

orcamentarias e autorizacoes sao anuais, ja a tramitacao de projetos de lei

* DINIZ, Maria Helena. Compéndio de Introdugdo a Ciéncia do Direito.16 ed. Sio Paulo:Saraiva, 2004, p. 378.
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por vezes se eterniza. Desse modo, ainda que o PL originariamente, quando
de seu envio ao Congresso Nacional, tivesse dotacao propria e autorizacao
para o gasto vindouro, no exercicio quando se da seu exame de adequacao
orcamentaria e financeira pode nao mais existir essa dotacdo na lei
orcamentaria. Tal hiato temporal em parte se justifica pelo exame de mérito
preceder o de adequacao. Fica a pergunta: deve o exame de adequacao ser

realizado antes da tramitacao ou ao seu findar?

Exemplo de mitigacao da obrigatoriedade da norma esta na fixacao de
limite temporal para torna-la temporaria. Nesse sentido, a LDO/2006, Lei n°
11.178, de 20.09.05, art. 99, § 3°, inovadoramente, determina que a
legislacao a ser aprovada em 2006, ao prever renuncia de receitas, deve ter

limite maximo de vigéncia por S anos.

Por outro lado, normas financeiras podem também ver sua eficacia
postergada. José Ascensao 5 afirma que, em Portugal, leis fiscais tem sido
tornadas inaplicaveis durante decénios pela suspensao, quer esta seja
originariamente por prazo ilimitado, quer por prazo limitado mas

sucessivamente renovado, sem haver revogacdo expressa.

A obrigatoriedade do gasto publico também diz respeito as caudas
orcamentarias, disposicoes permanentes no corpo normativo temporario da
lei orcamentaria, possibilidade vedada expressamente pelo art. 165, § 5° da
Constituicao, a vinculacdo de receitas a gastos obrigatorios, a criacao de
fundos ou orgaos da administracdo federal e sua manutencdo e a
possibilidade de veto presidencial por motivo de inadequacdao ou

incompatibilidade orcamentario-financeiro.

Se nao € possivel a lei orcamentaria conter matéria estranha ao
processo orcamentario, igualmente € incompativel com as normas
financeiras constitucionais e legais a insercao em projeto de lei permanente
de disposicao relativa a crédito orcamentario. Tal fato ndo € excepcional e €
encontrado com certa frequéncia em PLs que criam ou transformam o6rgaos
da administracdo com a insercao de autorizacoes para remanejamento de
dotacoes para o orgao criado pela futura lei. Ora, o orgao legislativo
competente e o rito do processo orcamentario, de natureza congressual, sao

totalmente distintos do processo ordinario de apreciacdo bicameral da

> ASCENSAO, José O. O Direito Introdugio e Teoria Geral — Uma Perspectiva Luso-Brasileira. 7* ed. Coimbra:
Ed. Almedina, p. 285.
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legislacao. Essa peculiaridade € reconhecida pelo proprio texto

constitucional no art. 166, § 7°.6

Identifica-se hoje frequentemente a edicao de medidas provisorias
criando gastos obrigatérios continuados, ainda que seja vedado
constitucionalmente seu uso nas leis orcamentarias, exceto para créditos

extraordinarios.

Mecanismos de controle dos gastos obrigatorios continuados

As despesas obrigatorias tém o seu montante potencialmente
determinado por disposicoes legais ou constitucionais, enquanto que as
discricionarias sao fixadas em conformidade com a disponibilidade de
recursos financeiros. Essa distincao € fundamental no processo de fixacao e

acompanhamento do resultado primario.

A LRF tornou obrigatorio o estabelecimento de meta de resultado
primario, a ser alcancado durante a execucdao do orcamento, e instituiu
processo operacional de viabilizacao do cumprimento dessa meta fiscal. O
art. 9° prevé : reavaliacao bimestral das projecoes de receitas e despesas e
limitacdo de empenho (ato que cria para o Estado obrigacdo de pagamento
pendente ou nao de verificagcado). Temos ai o denominado contingenciamento:
instrumento de controle orcamentario que reduz temporaria ou
definitivamente o montante das autorizacoes de despesas constantes da lei

orcamentaria anual.

A limitacdo de empenho nao pode ser aplicada a todas as acoes
governamentais. As despesas obrigatorias constituem valores que devem ser
executados, nao podendo ser reduzidos, ainda que necessaria a reducao
geral de despesas para se alcancar o resultado primario fixado na LDO. Por
forca do art. 9°, § 2°, da LRF, as LDOs podem criar despesas obrigatorias
para um determinado exercicio, além das acdes que constituem obrigacao
legal ou constitucional da Unido. Desde a Lei 9.995/00, LDO/2001, ex vi
art. 17 da LRF, as LDOs contém anexo com o rol de despesas obrigatoérias,
além das constitucionais e legais, outras que em sua origem seriam

discricionarias.

Historicamente, as Constituicoes vém apresentando dispositivos

67 Art. 166, § 7°.Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que niio contrariar o disposto nesta se¢o,
as demais normas relativas ao processo legislativo.”
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voltados ao controle de gastos com pessoal ou beneficios previdenciarios, a
exemplo dos atuais art. 169 e art. 195, § 5°. Até a LRF, varias tentativas de
controle dos gastos com pessoal foram feitas ao longo dos anos noventa com
as denominadas Lei Camata I, Lei Complementar n® 82, de 27.03.1995,
revogada pela Lei Camata II, Lei Complementar n°® 96, de 31.05.99, e que foi
revogada pela LRF, que em seu art. 19 estatui a funcado de disciplinar os
limites previstos no art. 169 da Constituicao. Da simples fixacao de limites
por esfera da Federacao passou-se, com a LRF, a segregacado de tais limites
por esfera em razao dos Poderes constituidos, arts. 19 e 20. A LRF em seu
art. 16 regula a criacao de gastos no ambito administrativo pelo gestor e no
art. 17 conceitua despesa obrigatoria de carater continuado como sendo a
despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de sua execucao por um

periodo superior a dois exercicios.

Ademais, o art. 17 exige que os atos que criarem ou aumentarem
despesa obrigatéria continuada deverao vir instruidos com a estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que entrar em vigor € nos
dois seguintes, com demonstracdo de que nao afetardo as metas fiscais
(resultado primario), e deverdo ter seus efeitos financeiros compensados,
seja pela reducao de despesa permanente seja pelo aumento de receita
permanente, mediante, neste caso, elevacao de aliquotas, ampliacao da base
de calculo, criacdo ou majoracao de tributos. As medidas de compensacao
deverao integrar o ato que criou ou aumentou despesa obrigatoria, o qual so
entrara em vigor depois que entrarem em vigor as medidas de compensacao.
Nossa experiéncia na analise de PLs na Camara tem verificado que
raramente tais requisitos sao observados, sendo os projetos aprovados sob

forte pressao politica.

A auséncia da lei complementar sobre financas publicas prevista no
art. 165, § 9°, tem permitido as LDOs disciplinarem, e experimentarem,
inumeras alternativas de superacao de impasses orcamentarios e
financeiros, desde ha muito ultrapassando os estritos limites fixados pelo
art. 165 da Constituicao, cuja tematica hoje €& reconhecida como

exemplificativa.

Assuntos vinculados de wuma forma ou outra ao processo
orcamentario, inclusive o exame de compatibilidade e adequacao

8



orcamentario-financeira, foram disciplinados pelas LDOs muito antes da

LRF, como pode ser visto no art. 40 da LDO/95, Lei 9082/95.

O exame de compatibilidade e adequacao orcamentario-financeira
realizado na Comissao de Financas e Tributacao ou pelo Plenario da Camara
dos Deputados tem, desde 1996, realizado importante tarefa de filtrar e
compatibilizar a criacao de gastos obrigatorios continuados veiculados pelas
legislacdo permanente com o processo orcamentario. Aspectos desse

procedimento sao descritos por Vander Gontijo 7.

Lamentavelmente, até o presente, nao foi adotado pelo Senado Federal
o procedimento em apreco, resisténcia essa em parte justificavel pelo
carater de legislador negativo atribuido ao exame de compatibilidade e
adequacao orcamentario-financeira. Tal caracteristica pode ser aquilatada
pelo numeros apresentados no Anuario Estatistico do Processo Legislativo de
2005, da Camara dos Deputados 8 , onde se verifica que das 438 proposicoes
apreciadas pela CFT, 218 (49,8%) foram rejeitadas com parecer terminativo
(arquivadas) pela incompatibilidade e inadequacdo orcamentaria e
financeira. Ja na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania somente 41
proposicoes (de 1487 apreciadas) foram declaradas inconstitucionais no

mesmo periodo.

No ambito jurisdicional, o Supremo Tribunal Federal tem mitigado as
consequéncias da inobservancia das normas de controle de gastos com
pessoal insitas na Constituicado. O STF tem entendido que a inexisténcia de
dotacao ou de autorizacao prévia, nos termos constitucionais do art. 169, §
1°, somente suspende a eficacia da norma que aumente gastos com pessoal

(ADI-MC 1585/DF e ADI-MC 1428/SC).

Ademais, o STF tem declarado nao serem passiveis de impugnacao, em
sede de controle concentrado de constitucionalidade, normas que infrinjam
disposicoes constantes de leis de diretrizes orcamentarias por se tratarem
essas de normas com efeitos concretos (ADI-MC 2.535-MT e ADI-MC 2.484-
DF). Gilmar Ferreira Mendes ° considera nao ser admissivel ao intérprete

constitucional afastar do controle abstrato de normas, atos aprovados sob a

7 GONTIJO, Vander. O Exame de Adequagio Or¢amentaria e Financeira.
http://www.camara.gov.br/internet/orcament/principal/adequacao/EST%2030%20Exame%20adequa%E7%E30
%20-%20V3.pdf. Acessado em 10.05.06

¥ CAMARA DOS DEPUTADOS. Anudrio Estatistico do Processo Legislativo - 2005
http://www?2.camara.gov.br/internet/eve/anuario/index.html, acessado em 10.05.06, p. 44.




forma de lei que nao serao passiveis de controle de legitimidade pela
jurisdicao ordinaria, por nao envolverem situacoes subjetivas legitimadoras

de tal iniciativa. Tais atos sao freqientemente autorizados pelas LDOs.

Fernando Rezende e Armando Cunha 10 assinalam para a necessaria
diferenciacdo da categoria dos programas de duracao continuada, previstos
no art. 165, I, a serem fixados pelo Plano Plurianual e os gastos obrigatérios
continuados previstos no art. 17 da LRF. Ainda que mantenham

semelhancas, possuem naturezas distintas em parte pelo grau de cogéncia.

Controle de gastos obrigatérios continuados no direito comparado

Como delineado por Wéder de Oliveira 1!, o regime de controle fiscal
pela compensacao especifica estatuido pela LRF mostra tracos semelhantes
com as regras norte-americanas do “pay-as-you-go”, ou “PAYGO”.
Entretanto, o modelo geral da LRF se inspirou principalmente no exemplo

neo-zelandés da Fiscal Responsability Act.

O modelo implantado nos Estados Unidos a partir de 1990, com a
edicao do Budget Enforcement Act-BEA, continha um conjunto de novas
regras orcamentarias e fazia parte de um pacote de medidas que visava
reduzir o crescente deficit norte-americano, dentre as quais estava o
processo PAYGO. Voltado para restringir futuras decisdes orcamentarias do
Congresso e do Presidente, o PAYGO requer que as legislacoes sobre receitas
e despesas obrigatorias aprovadas no ano sejam, em seu conjunto, neutras
quanto ao déficit orcamentario norte-americano.

2 apos 1990, os membros do Congresso

Assim, lembra Robert Lee Jr.
conscientizaram-se de que quaisquer proposicoes em termos de cortes em
tributos ou aumento de gastos nao poderiam ser advogados sem levar em
conta seus efeitos sobre o deficit global. Philip Joyce 13 destaca que a mesma
pergunta € feita aqueles proponentes de novas despesas : “Como vocé
compensara o impacto dessa legislacao?”.Ocorre que no modelo norte-

americano tal compensacao nao deve se dar necessariamente no projeto de

’ MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigio Constitucional, Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 158-159

' REZENDE, Fernando & Armando Cunha. Disciplina Fiscal e Qualidade do Gasto Publico. Rio de Janeiro: Ed.
FGV, 2005, p. 111.

" OLIVEIRA, Wéder de. Lei de Responsabilidade Fiscal, Margem de Expansdo e o Processo Legislativo
Federal. IN: IX Prémio Tesouro Nacional - Coletdnea de Monografias. Brasilia: ESAF, 2005, p. 736

"2 LEE JR., Robert D. & Ronald Johnson.Public Budgeting Systems. 6° ed. . Gaithersburg: An Aspen
Publication, 1998, p. 242.
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lei que afeta o resultado fiscal, mas no conjunto de gastos. Para Weéder de
Oliveira, esse conjunto poderia ser, em nosso modelo, representado pela
margem de expansao das despesas obrigatorias, apesar de reconhecer o
autor que ainda nao dispomos de o6rgaos e procedimentos especializados na
estimacao do impacto e quantificacao dessa margem, que se faz de forma

aprioristica e superficial.

Nossos gastos obrigatéorios continuados se assemelham aos
“entitlements”, como conceituado pelo “The Congressional Budget Act”, de
1974. Sao autorizacoes, por meio de lei, para efetuar pagamentos ou
destinar recursos orcamentarios a qualquer pessoa ou entidade
governamental. Assim, a lei fixa ndo o montante de gastos a serem
realizados, mas as condicoes que devem ser preenchidas pelos interessados
para poderem exigir o bem, servico, ou transferéncia de recursos. Todavia,
os crescentes déficits fiscais norte-americanos poem em duvida a eficacia do

sistema de controle de gastos obrigatorios la existentes.

Como assinalado por Michel Bouvier et all 4% o direito legislativo
francés também tem tentado dar solucao ao impasse aqui examinado, a
exemplo do procedimento voltado para o estudo do ”incidences budgetaires
et financiéres des dispositions législatives et réglementaires”. Todavia, os
autores reconhecem que os estudos realizados pelo Mission d’ Evaluation et
de Controle (MEC), para a verificacdo dos “incidentes orcamentarios e
financeiros”, permanecem distantes do conteudo financeiro das decisdes. A
falta de resultados praticos dos trabalhos leva os autores a indagarem se é

possivel um real controle orcamentario na Franca.

Alternativas: gastos obrigatoérios e o processo orgamentario

A crise do petroleo de 1973 forcou o retorno ao centro das discussoes
de questdes sobre a otimizacdao na alocacado dos recursos publicos e justica
distributiva. A concepc¢ao de justica como equidade trazida por John Rawls
implica que injustica € apenas a desigualdade que nao traz beneficio para
todos e funda-se em dois principios que tem por objeto a liberdade politica e

a distribuicdo de renda e bens entre os cidadaos, cujos representantes

¥ JOYCE, Philip G. Congressional Budget Reform: The Unanticipated Implications for Federal Policy Making.
Public Administration /Review, July/August 1996, Vol. 56, n° 4, p.321
¥ BOUVIER, M.,Escalssam M.C.& Lassale J. P. Finances Publique. 7* ed. Paris: L.G.D.J. 2004, p. 324.
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devem encontrar um equilibrio na alocacdo dos recursos da sociedade.!

Nos afirma André Franco Montoro 16 - a justica distributiva impoe as
autoridades um dever rigoroso (debitum legale) de dar a todos os membros
da comunidade uma participacao equitativa no bem comum, conferindo a
esses o direito de exigir essa participacao. O Estado, no exercicio da funcao
social, tem sua acao regulada pelos principios da justica distributiva. E fica
a questao: sera o processo orcamentario o sitio adequado para a
parametrizacao das politicas publicas de forma a alcancar a justica

equitativa e o necessario equilibrio das financas publicas ?

Ao tratar do almejado equilibrio orcamentario-financeiro, Ricardo Lobo
Torres 17 faz varias correlacoes entre ética e orcamento e a questdo das
escolhas tragicas. A lei orcamentaria anual € o instrumento que sintetiza as
politicas e opta entre as suas diversas possibilidades. Com o esgotamento da
ideologia da inesgotabilidade dos recursos publicos, sustentada pelos
empréstimos ilimitados, firmando a conviccdo da escassez de recursos
publicos, transferiram-se para as alocacoes anuais de dotacoes as decisoes
basicas das politicas sociais. Exemplo hoje do salario-minimo, cujos valores

sdo apreciados a cada processo orcamentario federal.

Como alternativa ao mecanismo de controle da criacao de gastos
obrigatorios continuados previstos na LRF, arts. 15 a 17, poder-se-ia adotar
um hibrido de processo orcamentario-ordinario, atribuindo-se as comissoes
de orcamento, o papel de “Gltima barreira” antes do envio a4 sancao do Poder
Executivo ou apds sua sancao, dos projetos de lei que criassem gastos.
Assim, haveria algo como uma vacatio legis enquanto nao encontrado o
“espaco orcamentario” para a nova despesa. Somente apos incluidos os
gastos novos na lei orcamentaria € que teriam as normas poder cogente de
obrigar o estado. A lei s6 se aperfeicoaria com a autorizacao para o gasto da

lei orcamentaria.

Tal mecanismo ja existe para gastos com pessoal, art. 169 da
Constituicao, que exige, para a aprovacao do aumento com pessoal, a prévia
autorizacao na LDO e a correspondente dotacdo na lei orcamentaria. Tal

hiato orcamentario ja vem sendo imposto em inumeros projetos de lei de

S RAWLS, John. Justica como eqiiidade. 1* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes.2003, p, 244
$MONTORO, André F. Introdugdo a Ciéncia do Direito. 25* ed. Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 192.
"7 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituigdo. 1* ed. Rio de Janeiro: Renovar. 1995, p. 36.
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alteracao de carreiras ou criacao de cargos, que possuem dispositivos
suspendendo a eficacia da norma enquanto nao autorizada pela LDO e

existir a respectiva dotacao orcamentaria.

Assim, nao € mais apenas problema administrativo a execucao de
certos servicos e a entrega de determinadas prestacoes, sendo que se
transformou o orcamento no plano final de distribuicdo de recursos

financeiros escassos e fator de justica social.

Todavia, como ressalta Giovani Bigolin 18, a exigibilidade de direitos,
em especial aqueles considerados fundamentais de segunda geracao,
encontra limites nas forcas do Erario, conforme a reserva do possivel. Em
lapidar aresto, o Min. Celso de Mello (RE 436.996-AgR, Rel., DJ 03/02/06)
reconhece residir, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a
prerrogativa de formular e executar politicas publicas. Revela-se possivel, no
entanto, ao Poder Judiciario determinar, ainda que em bases excepcionais,
especialmente nas hipoteses de politicas publicas definidas pela propria
Constituicdao, sejam estas implementadas pelos oOrgaos estatais
inadimplentes, cuja omissdo — por importar em descumprimento dos
encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatorio —
mostra-se apta a comprometer a eficacia e a integridade de direitos sociais e

culturais impregnados de estatura constitucional.

CONCLUSOES

Do todo, identifica-se quao complexo e pungente mostra-se para o
Direito o delineamento das opcoes legislativas no controle e avaliacdo da
implementacao de politicas publicas por meio de normas permanentes que
gerem gastos obrigatorios continuados, medidas essas que nao passam pelo

crivo anual do processo orcamentario.

O modelo de controle dos gastos obrigatérios continuados, como fixado
pelos arts. 15 a 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, baseado na
compensacao na propria norma geradora do gasto, mostrou-se inadequado a
nossa realidade legislativa, ensejando a busca por uma nova sistematica de
controle indireto fundado em limites amplos ou seletivos, a exemplo dos

gastos com pessoal, que poderiam ser aplicados também as renuncias de

13



receitas (gastos tributarios) ou beneficios previdenciarios.

Referéncias Bibliograficas

ASCENSAO, José O. O Direito Introducao e Teoria Geral - Uma
Perspectiva Luso-Brasileira. 7% ed. Coimbra: Ed. Almedina, 1993.
BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducao a Ciéncia das Financas. 5% ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1968.

BIGOLIN, Giovani. A reserva do possivel como limite a eficacia e
efetividade dos direitos sociais.
http:/ /www.revistadoutrina.trf4.gov.br/index.htm?http: / /www.revistadoutri
na.trf4.gov.br/artigos/constitucional/giovani_bigolin.htm. acessado em
01.12.06.

BOUVIER, M.,Esclassam M.C.& Lassale J. P. Finances Publique. 7% ed.
Paris: L.G.D.J., 2004.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Anuario Estatistico do Processo Legislativo -
2005 http:/ /www2.camara.gov.br/internet/eve /anuario/index.html,
acessado em 10.05.06

COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO. Parecer Preliminar & Proposta Orcamentaria para 2006.
http:/ /www.camara.gov.br/internet/comissao/com_dstaqs_1.asp?id=5967&
link=index/mista/orca/c_orca.asp. p. 18. acessado em 10.04.2006

DINIZ, Maria Helena. Compéndio de Introducao a Ciéncia do Direito.16?
ed. Sao Paulo:Saraiva, 2004.

GIAMBIAGI, Fabio. A politica fiscal do governo Lula em perspectiva
historica : qual é o limite para o aumento do gasto piublico? . Rio de
Janeiro:Ipea, 2006.

Economia brasileira contemporanea : (1945/2004) /

organizadores: Fabio Giambiagi ... [et al]l.Rio de Janeiro : Elsevier
CampuCs, 2005.

. Financas publicas : teoria e pratica no Brasil / Fabio

Giambiagi, Ana laudia Duarte de Além. Rio de Janeiro : Campus, 2000.
GONTIJO, Vander. O Exame de Adequacao Orcamentaria e Financeira.
http:/ /www.camara.gov.br/internet/orcament/principal/adequacao/EST%?2

030%20Exame%?20adequa%E7%E30%20-%20V3.pdf. Acessado em 10.05.06

' BIGOLIN, Giovani. A reserva do possivel como limite a eficacia e efetividade dos direitos
sociais. http://www.revistadoutrina.trf4.gov.br/index.htm?http.//www.revistadoutrina.

14



JOYCE, Philip G. Congressional Budget Reform: The Unanticipated
Implications for Federal Policy Making. Public Administration: Review,
July/August 1996, Vol. 56, n° 4.

LEE JR., Robert D. & Ronald Johnson. Public Budgeting Systems. 6% ed.
Gaithersburg: An Aspen Publication, 1998.

MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicao Constitucional, 1 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1996.

MONTORO, André F. Introducao a Ciéncia do Direito. 25% ed. Ed. Rev. dos
Tribunais, 2000.

NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal e Leis Orcamentarias.
1% ed. Sao Paulo: Ed. Juarez de Oliveira, 2002.

OLIVEIRA, Wéder de. Lei de Responsabilidade Fiscal, Margem de
Expansao e o Processo Legislativo Federal. IN: IX Prémio Tesouro
Nacional - Coletanea de Monografias. Brasilia: ESAF, 2005.

RAWLS, John. Justica como eqiiidade. 1* ed. Sao Paulo: Martins
Fontes.2003

REZENDE, Fernando & Armando Cunha. Disciplina Fiscal e Qualidade do
Gasto Puablico. 1% ed. Rio de Janeiro: Ed. FGV, 2005.

REZENDE, Fernando. Financas Piblicas. 2a ed. Sao Paulo: Editora Atlas,
2001.

REZENDE, Fernando. Estado, orcamento e democracia : uma relacao
delicada e profunda.IN: Rumos : economia & desenvolvimento para os
novos tempos, v.29, n.219, p.4-8, jan./fev. 2005. Sao Paulo : Atlas, 2001.
RIANI, Flavio. Economia do Setor Publico : uma abordagem introdutodria
/ Flavio Riani. Sao Paulo : Atlas, 2002.

TORRES, Ricardo Lobo. O Orcamento na Constituicao. 1* ed. Rio de

Janeiro: Renovar, 1995.

trf4.gov.br/artigos/constitucional/giovani_bigolin.htm. acessado em 01.12.06.

15



