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DIREITO FINANCEIRO

Cepils |\ TRODUCAO AO
01

1 Introdugdo ao Direito Financeiro
1.1 Atividade Financeira do Estado

O Estado é uma entidade que existe para a promog¢do do bem-estar e da
seguranca da sociedade que o compde. Para tanto, ele desempenha uma série de
fun¢des consideradas essenciais, como a garantia da ordem e seguranca, a
administracdo da Justica, a oferta de servicos publicos, a regulacdo e fiscalizacdo da
atividade econbmica, a defesa nacional, a prote¢cdao ao meio ambiente, o exercicio de

funcgdes diplomaticas, a promocao da cultura e da educacado, dentre outras.

Para que o Estado possa desempenhar todas essas atividades e satisfazer as
necessidades publicas, é preciso que ele tenha dinheiro, é preciso que o Estado (a)
obtenha os recursos financeiros necessarios, (b) faca a gestdo desses recursos e (c)
gaste-os de acordo com as prioridades que forem estabelecidas. Tudo isso sera feito por

meio de sua atividade financeira.

Assim, podemos dizer que a Atividade Financeira é o meio pelo qual o Estado

obtém e despende recursos, com a finalidade de satisfazer as necessidades publicas.

Segundo Kiyoshi Harada?, a atividade financeira do Estado estaria vinculada a

satisfacdo de trés necessidades publicas basicas:
a) a prestacgdo de servigos publicos;
b) o exercicio regular do poder de policia; e

c) aintervengdo no dominio econémico.

Pégina8

1 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 272 ed. Rev. E atual — S3o Paulo: Editora Atlas, 2018 —
pg. 31
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Certo, o Estado deve obter dinheiro para gasta-lo satisfazendo as necessidades
publicas, mas quem define uma necessidade como publica? A resposta é simples:
considera-se publica toda necessidade de interesse geral que é satisfeita pelo Estado em
virtude de previsdo normativa, como as decorrentes de determinac¢bes previstas na
Constituicdo Federal ou em leis. De acordo com Aliomar Baleeiro, a necessidade torna-
se publica por uma decisao politica, por uma escolha dos politicos em definir que uma
determinada necessidade (educac¢do infantil, por exemplo) deva ser satisfeita pelo

Estado.

Perceba que para execuc¢ao das atividades ou servicos que irdo satisfazer essas
necessidades, o Estado precisa (a) criar, (b) obter, (c) gerir e (d) despender/gastar
recursos publicos, ou seja, ele precisa realizar sua atividade financeira, a qual servird de
instrumento para a satisfacdo das necessidades publicas. Portanto, a atividade
financeira é uma atividade-meio (instrumento) para que o Estado possa realizar sua

atividade-fim.

O Estado existe ndo para obter e gastar recursos, sua finalidade ndo é essa. A
obtencdo de recursos é apenas um dos meios que utiliza o Estado para cumprir seu
papel, e nesse aspecto podemos fazer uma ligacdo com a tematica do interesse publico

gue estudamos no direito administrativo.

A doutrina e a jurisprudéncia costumam dividir o interesse publico, aquele que
deve ser buscado pelo Estado, em (a) interesse publico primario e (b) interesse publico

secundario.

O interesse publico primario estd relacionado a busca pela satisfacdo de
necessidades coletivas publicas ou simplesmente necessidades publicas, o que se dara
por meio da prestagao de atividades administrativas a coletividade, como os servigos
publicos, o exercicio do poder de policia, o fomento a atividade econdémica e social e a

intervengdo na ordem econdémica.

Preste aten¢cdo em um detalhe importante: o termo aqui utilizado nao é tao
somente necessidades coletivas, mas sim necessidades coletivas publicas ou
necessidades publicas, e isso se da pelo fato de que nem toda necessidade coletiva é

uma necessidade publica, sendo plenamente possivel a existéncia de necessidades
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coletivas privadas. Por exemplo, a coletividade que compde um condominio fechado de
casas pode ter por necessidade a instalacdo de uma sala de jogos na area comum, por
demanda das criangas e adolescentes; essa necessidade é coletiva, mas ndo é uma
necessidade coletiva publica, estando restrita aquele grupo privado especifico. Por
outro lado, a construcdao de uma praga publica, com equipamentos para atendimento
de todos os quantos desejarem, é uma necessidade coletiva publica, trazendo mais
espacos de lazer e area verde para o bairro ou a cidade como um todo. Por isso é bom
deixar bem delineado que o Estado busca a satisfacdo de necessidades coletivas publicas

ou necessidades publicas.

A importancia dessa distingdo pode ser percebida na andlise de uma questdo
cobrada na prova da PGE-AL em 2021 pelo CEBRASPE (Q1857369)% na qual foi
considerada incorreta a alternativa que dizia que “uma das finalidades da atividade

financeira do Estado é o custeio de necessidades coletivas”.

A justificativa para o desacerto na assertiva seria justamente a auséncia da
realizacdo da distincdo entre a necessidade coletiva publica, a ser satisfeita pelo Estado,
e a necessidade coletiva privada, que pode ser satisfeita pelo esfor¢o coordenado da
sociedade e por grupos especificos, como associacdes de classe, sindicatos, condéominos

etc.

"

Por sua vez, interesse publico secundario “é o interesse do préprio Estado,
enguanto sujeito de direitos e obrigacdes, ligando-se fundamentalmente a noc¢do de
interesse do erario, implementado por meio de atividades administrativas
instrumentais necessarias para o atendimento do interesse publico primario, tais como
as relacionadas ao orcamento, aos agentes publicos e ao patrimdnio publico®”.

Em resumo, o interesse publico primdrio esta ligado a proépria satisfacdo das
necessidades coletivas publicas, a atuacdo do Estado como um Estado de bem-estar
social, ja o interesse publico secundario esta ligado ao dinheiro que o Estado precisa

arrecadar. Eles ndo estdo dissociados, pois o interesse publico primdrio é necessario

para justificar o interesse publico secunddrio, e o interesse publico secundario é

2 Esse numero corresponde a identificacdo da quest3o na plataforma QConcursos, basta copiar e
pesquisar no google que a questdo ird aparecer.

3 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo — 9. ed., - Rio de Janeiro: Forense;
METODO, 2021, p. 40-42.
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necessario em razao da necessidade de obtenc¢do de recursos para satisfazer o interesse
publico primario. Voltando ao exemplo da praca: se o Estado precisa construir uma
praca (interesse publico primario), entdo ele precisa arrecadar dinheiro para isso
(interesse publico secundario); e o Estado somente precisa arrecadar esse dinheiro
(interesse publico secundario) porque precisa construir a praga (interesse publico
primadrio).

O exemplo utilizado foi o da praga, mas poderia ser também envolvendo
guestdes relacionadas a seguranca interna e externa, funcionamento das instituicdes
publicas, promo¢do da saude, da educagdo etc. Sugiro que substitua a praga por

qualquer um desses no exemplo e exercite sua mente para melhor fixacao.

N\

p
Atividade-fim do estado, consistente na
busca pela satisfacdo de necessidades
publicas ou necessidades coletivas
publicas.

Primario

r
&

Interesse publico

N\
J

Atividades-meio/instrumentais
Secundario necessarias para a satisfacdo do interesse
publico primario.

Entdo, quando o Estado realiza a atividade financeira, ele esta realizando o
interesse publico secundario, buscando meios para que possa satisfazer o interesse

publico primario.

E aqui que entra o Direito Financeiro, que pode ser entendido como o sub-ramo
(ramo derivado) do Direito Publico que estuda as financas do Estado, em sua estreita
relacio com a atividade financeira, a qual é definida por quatro fenébmenos: (a)

orcamento publico, (b) despesa publica, (c) receita publica e (d) crédito publico.

Atividade Financeira do Estado

Orgamento publico

Despesa publica

Receita publica

Crédito Publico ou Divida Publica
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Nesses termos, a importancia do Direito Financeiro para a manuten¢ao do
Estado é primordial, uma vez que é por meio das regras relativas ao Direito Financeiro
que sera possivel realizar todo o controle do fluxo de caixa estatal, projetando quanto
sera arrecadado, quanto serd gasto, com o que sera gasto, se sera necessario obter
empréstimos, como se dardo os investimentos, qual parcela dos recursos arrecadados
serd direcionada para a seguridade social, qual parcela serd direcionada para o
pagamento de remuneragao no servigo publico ou para a contraprestagao em contratos
administrativos. Além disso, nas regras de Direito Financeiro também encontraremos
limitadores do gasto publico, como percentuais maximos de comprometimento das

receitas com gasto com pessoal e condi¢des a concessao de subvengdes.

Este Manual possui capitulos proprios sobre orcamento publico, despesa
publica, receita publica e crédito publico. Porém, para que ja possamos sair desse
momento introdutdério com uma nogdo basica desses conceitos, iremos ver agora uma

breve explicagdo de cada um deles.

O orcamento publico, em termos simples, refere-se a (a) organizacdo e (b)
controle dos recursos publicos, sendo essencial para o funcionamento eficaz de um
Estado. Para facilitar a compreensdo imagine o orcamento de uma familia, na qual se
faz um planejamento para controle do quanto aquele nucleo familiar recebe de salario
(receita) e o quanto gasta com moradia, alimentacdo, contas de luz, agua, telefone,
internet, diversdo, saude, educacdo (despesas). No entanto, em vez do ambito
doméstico, o orgamento publico faz essa gestdo a nivel das contas publicas dos entes

federados.

As despesas publicas representam os gastos a serem realizados pelo Estado para
suprir as necessidades coletivas publicas, abrangendo areas como saude, educacao,
seguranca e infraestrutura, englobando tanto as necessidades de manutencao daquilo
que ja existe, como de investimento para criagdo e ampliagdo de servigos e

infraestruturas.

Por sua vez, as receitas publicas englobam os recursos que o Estado tém a sua
disposicdo para custear essas necessidades coletivas publicas. Isso inclui, por exemplo,

os impostos, as taxas, as contribuicGes e as receitas provenientes da atua¢do econémica
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das empresas estatais. E crucial que a arrecadacdo seja eficiente e transparente,
garantindo assim a sustentabilidade das politicas publicas mediante uma gestdo

responsavel das finangas publicas.

Entretanto, havera situacbes em que as receitas arrecadadas ndo serdo
suficientes para cobrir as despesas planejadas e necessdrias, de modo que o Estado
precisara recorrer a empréstimos pubicos, na condi¢cdo de tomador/devedor. A esse
fendbmeno do direito financeiro é dado o nome de crédito publico. Essa pratica é uma
forma de equilibrar as contas publicas, ao menos temporariamente, permitindo a

continuidade dos servigos essenciais a populagao.

Podemos sintetizar as finalidades da atividade financeira do Estado nos seguintes

verbos:

Crédito Publico ou

Receita Publica

Despesa Publica

Orgamento Publico

Divida Publica

9

L4

9

L4

Obter/Adquirir

Despender

Gerir

Criar

O Estado obtém/adquire receitas publicas, despende esse valor obtido, faz a

gestdo do que entra e do que sai, e “cria” recursos pela obtencdo de empréstimos.

Portanto, compreender o funcionamento do orcamento publico é fundamental
para que a gestdo publica seja eficiente e atenda as necessidades da sociedade de forma
responsavel e transparente. Neste sentido, ao garantir uma alocacdao adequada de
recursos, o Estado contribui para o desenvolvimento sustentavel e o bem-estar de seus

cidadaos.

1.2 Reserva do Possivel e Escolhas Tragicas

A reserva do possivel é um conceito fundamental no direito financeiro que
aborda a limitacdo dos recursos disponiveis para atender as demandas sociais,
especialmente em dreas como saude, educacdo e assisténcia social. Ela reconhece que,

embora haja necessidades diversas e urgentes na sociedade, os recursos financeiros sao
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finitos/escassos e, portanto, existe um limite em relagdo aquilo que o Estado pode

prover com oS recursos que possui.

Essa ideia se conecta as chamadas "escolhas tragicas" no contexto do direito
financeiro. Essas escolhas referem-se as decisdes dificeis que os governos precisam
tomar ao alocar seus recursos, priorizando determinadas areas em detrimento de outras
devido a escassez de fundos. Por exemplo, os governantes devem escolher entre investir
mais em saude publica ou em educagdo, sabendo que ambas sdo essenciais, mas o0s

recursos sao limitados.

Em termos legais, a reserva do possivel reconhece que o Estado deve cumprir
suas obrigagGes, mas dentro dos limites financeiros disponiveis. Isso implica que, em
certos casos, a implementacdo de politicas publicas ou a garantia de direitos
fundamentais pode ser limitada pela disponibilidade de recursos, o que pode ser objeto

de debates juridicos sobre a efetivacdo desses direitos.

A reserva do possivel tem duas perspectivas importantes: a juridica e a fatica. A
reserva do possivel juridica esta intrinsecamente relacionada ao cumprimento da lei
orcamentdria. Isso significa que ha um limite juridico que serd estabelecido nas leis
orcamentdrias com base em estudos que atestem a maior ou menor capacidade
financeira do Estado para garantir os direitos fundamentais, determinando as devidas
alocacdes de recursos. Esse aspecto pode representar um impeditivo para modificar a
execucdo orcamentdria com base em decisdes judiciais, uma vez que a legislacdo
orcamentdria estabelece a distribuicdo de recursos de acordo com prioridades e
limitacOes financeiras pré-determinadas, sendo essa uma atividade minuciosa a ser
desempenhada com base em estudos técnicos e decisGes politicas que redundardo na

elaboracdo da legislacdo.

Por outro lado, a reserva do possivel fatica diz respeito a prépria escassez de
recursos no plano fatico. Se na reserva do possivel juridica a limitagdao consiste
primordialmente na escolha de quais prioridades deverdao receber a alocacdo dos
recursos estatais, o que passa a constituir o objeto de uma lei (vinculagao juridica), aqui
na reserva do possivel fatica a limitagdo consiste na prépria inexisténcia de recursos

capazes de suprir todas as necessidades coletivas publicas.
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E a falta de recursos ndo por conta de uma vinculagdo juridica a determinados
gastos, mas sim pela propria auséncia do dinheiro para a realizacdo de despesas
relacionadas a todas as necessidades publicas, reconhecendo que os recursos sao de
fato limitados e que o atendimento as demandas sociais dependeria de recursos que
sdo, no momento, inexistentes e inalcangdveis. Essa limitacdo concreta de recursos
representa um desafio na implementacdo de politicas publicas e na garantia de direitos,
muitas vezes dificultando a ampliacdo ou a adaptagdo de servigos mesmo diante de
determinacdes judiciais, ja que o Judiciario pode em tese determinar que o Estado faca
algo, mas ndo pode prover os meios financeiros para que essa determinagdo seja

cumprida.

A intersecdo entre a reserva do possivel e as escolhas tragicas destaca a
complexidade das decisOGes financeiras governamentais, ja que ha uma constante
necessidade de equilibrar prioridades sociais diante de recursos limitados, o que pode
gerar dilemas éticos e debates legais sobre a distribuicdo justa e adequada dos recursos

disponiveis.

Por fim, é importante dizer que o legislador constituinte antecipou essa questdo
da escassez de recursos ao prever uma série de normas vinculativas que direcionam
percentuais especificos da receita corrente liquida para despesas em determinadas
areas elencadas como prioritarias. Um exemplo cldssico sdo os gastos minimos
obrigatérios com educacdo e saude, refletindo a preocupacdo em assegurar um nivel

basico de atendimento nessas areas essenciais.

Essas vinculagdes orgamentdrias sao um mecanismo que busca proteger os
direitos fundamentais da populagcdo mesmo diante das limita¢des financeiras do Estado.
Ao estabelecer esses percentuais minimos, a Constituicdo tenta garantir uma certa
estabilidade e continuidade nos investimentos nessas areas prioritarias, minimizando os
impactos das variagdes orgamentarias anuais e da escassez de recursos sobre servigos
tao vitais para a sociedade, de modo que eventual corte de gastos publicos deverd
respeitar a manuten¢dao de um patamar minimo de investimento em determinadas

areas, como estabelecido pelo constituinte.

1.3 Fontes do Direito Financeiro
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1.3.1 Introdugao

As fontes do direito referem-se as origens e fundamentos das normas juridicas
que regem uma sociedade. Em regra, elas podem ser divididas em fontes formais, que
dizem respeito aos meios de veiculagcdo das normas juridicas, e fontes materiais, que

sao os fatores sociais, politicos e econémicos que influenciam a formagdo do direito.

Além disso, tratados internacionais, principios gerais do direito e a prépria
Constituicdo de um pais também sdo considerados fontes do direito, pois fornecem as
bases para a criacdo e interpretacdo das normas legais. Assim, as fontes do direito
desempenham um papel crucial na estruturacdo e funcionamento do sistema juridico

de uma sociedade.

Iremos tratar das fontes com uma subdivisdo em fontes principais e fontes

secundarias.
1.3.2 Fontes Principais
As principais fontes do direito financeiro sao:

a) Constituicdo Federal: é o fundamento de validade de todas as demais
normas juridicas, trazendo diversas disposicdes acerca do direito financeiro,
tanto em capitulo préprio (Capitulo Il — Das Finangas Publicas, do art. 163 ao
art. 169) como em passagens ao longo de toda a Constituicdo Federal, a
exemplo das normas relativas a reparticao de receitas tributarias e a atuacao
do Tribunal de Contas na fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria.

b) Leis Complementares: para algumas matérias em especifico a Constituicdo
Federal exige que seu tratamento se dé por meio de leis complementares,
gue ndo possuem qualquer grau de hierarquia em relagdo as leis ordinarias,
tratando-se de mera determinagdo constitucional que objetiva, em sintese,
a realizagdo de maiores debates acerca da matéria tratada, tendo em vista o
quérum mais elevado para aprovagdo dessa espécie normativa (maioria
absoluta) em comparacdo com o quérum das leis ordindrias (maioria
simples). As duas leis complementares mais importantes para o direito

financeiro sdo a Lei Complementar n? 101/2000 (Lei de Responsabilidade
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Fiscal) e a Lei n24.320/64 que, apesar da roupagem originaria de lei ordinaria,
foi recepcionada pela ordem constitucional vigente com status de lei
complementar, demandando a edi¢do de outra lei complementar caso se

deseje alterar suas disposicdes ou mesmo revoga-la.
CF, Art. 165. (...) § 92 Cabe a lei complementar: (...)

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administragdo direta e indireta bem como condi¢des para a instituicao

e funcionamento de fundos. [Lei n? 4.320/64]

Il - dispor sobre critérios para a execu¢do equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos
legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagdo das
programacdes de cardter obrigatdrio, para a realizagdo do disposto no

§ 11 do art. 166. [Lei de Responsabilidade Fiscal]

c) Leis Ordinarias: as leis ordinarias mais importantes para o direito financeiro
sdo aquelas que veiculam o Plano Plurianual (PPA), as Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e o Orcamento Anual (LOA), além das leis que
autorizam a abertura de créditos adicionais especiais ou suplementares.

d) Medidas Provisdrias: no ambito do direito financeiro é possivel editar
medidas provisdrias para a abertura de créditos extraordindrios, que
também podem ser abertos via Decreto do Executivo. As medidas provisérias
tém previsdao expressa na Constituicdo Federal para o ambito federal (da
Unido), mas é possivel sua previsdo tanto na Constituicdo Estadual como nas
Leis Organicas do DF e dos Municipios, desde que seja observado, por

simetria, o modelo federal tracado na CF.

CF, Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica podera adotar medidas provisérias, com forca de lei,

devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisdrias sobre matéria:

| — relativa a:

Pagina’ 17
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d) planos plurianuais (PPA), diretrizes orcamentarias (LDO), orgamento
(LOA) e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no

art. 167, § 32 (abertura de créditos extraordinarios);

e) Leis Delegadas: é importante destacar aqui que as leis delegadas ndo tém

f)

g)

muito espago no direito financeiro, pois o art. 68, § 19, lll, da Constituicdao
Federal dispde que ndo podem ser objeto de lei delegada nem as matérias
gue sejam destinadas ao tratamento por lei complementar, aqui entrando as
normas gerais sobre direito financeiro, nem as matérias relativas a planos
plurianuais (PPA), diretrizes orcamentadrias (LDO) e orcamentos (LOA e leis de
créditos adicionais). No entanto, caso haja uma possibilidade de legislar em
matéria de direito financeiro fora dessas vedacdes, sera possivel em tese a

utilizacao da lei delegada.

CF, Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da

Republica, que devera solicitar a delegagdo ao Congresso Nacional.

§ 12 Nado serdo objeto de delegagdo os atos de competéncia exclusiva
do Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei

complementar, nem a legislagao sobre: (...)
Il - planos plurianuais, diretrizes orgamentdrias e orcamentos.

Jurisprudéncia: as reiteradas decisdes judiciais tomadas em torno de uma
matéria e que formam o posicionamento consolidado dos tribunais sobre o
tema, a exemplo do ocorrido com os requisitos para a elabora¢ao de medidas
provisorias a respeito de créditos extraordinarios, em que formou-se no STF
sélida jurisprudéncia pela admissdo de uma interpretacao restritiva, de modo
gue somente situacdes faticas semelhantes ou iguais as previstas na CF
(como guerra, comogao interna ou calamidade publica) ensejariam a
possibilidade de abertura de crédito extraordinario via medida proviséria, e
nao toda e qualquer situagao de relevancia e urgéncia.

Resolucdes do Senado Federal: elas tém papel fundamental no que se refere

as dividas publicas, conforme o art. 52, incisos V, Vll e IX, da CF.
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1.3.3 Fontes Secundarias

Por outro lado, sdo fontes secunddrias do direito financeiro as seguintes fontes

abaixo elencadas:

a)

b)

c)

d)

Decretos: atos emanados pelo Chefe do Poder Executivo para,
regulamentando a legisla¢dao, buscar o fiel cumprimento da lei.

Resolucgdes Legislativas: em especial as Resolucdes do Senado Federal, que
tém papel fundamental no que se refere as dividas publicas, conforme o art.
52, incisos V, VIl e IX, da CF.

Atos normativos: com destaque para as Resolugdes dos Tribunais de Contas,
as quais fornecem importante orientacdo aos gestores publicos em matéria
financeira e orcamentdria.

Decis6es administrativas: também tem como importante fonte os Tribunais
de Contas.

Decisbes judiciais: trata-se de exemplo de judicializacdo das politicas
publicas, como os casos envolvendo a reserva do possivel e o minimo

existencial.

1.4 Competéncias Legislativas

1.4.1 Consideragdes Gerais

A competéncia para legislar sobre direito financeiro e orcamento é concorrente

entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal (art. 24, | e Il, da CF).

Art. 24, CF. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar

concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econGmico e

urbanistico;

Il - orgamento;

Cabe a Unido, no exercicio da competéncia concorrente, estabelecer as normas

gerais de cardter nacional, as quais serdo aplicaveis a todos os entes. Ja as normas

especificas, que sdo aplicaveis apenas ao préprio ente que as edita, poderdo ser
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elaboradas tanto pelos Estados e pelo Distrito Federal, bem como pela Unido. Note que
a Unido pode editar normas gerias de carater nacional, aplicdveis a todos os entes,
inclusive a ela, mas também pode editar normas especificas, aplicaveis apenas a Unido,

mas nado aos demais entes.

4 N\
Normas gerais de carater nacional,
aplicaveis a todos os entes, ou
normas especificas somente a

Competéncia Unido aplicaveis
Legislativa ~ g
Concorrente

Uniao

Normas especificas, que sao
Demais entes aplicaveis apenas ao proprio ente
gue as edita

. J/

Além disso, conforme os §§ 12 a 42 do art. 24 da CF, inexistindo lei da Unido sobre
normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena para atender a suas
peculiaridades, sendo que a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspendera a eficacia da lei estadual naquilo que lhe for contrario. Ndao ha aqui uma
revogacao da lei estadual pela lei federal, mas apenas a suspensdo da eficacia da lei

estadual.

Os Estados exercerdo Havendo Suspende a
Inexistindo lei a competéncia superveniéncia eficacia da lei
federal sobre » legislativa plena para » de lei federal estadual naquilo
normas gerais atender a suas sobre normas que lhe for
peculiaridades gerais contrario

Cuidado para ndo trocar suspensdo com revogacao. A lei superveniente sobre
normas gerais editada pela Unido apenas suspenderd as leis estaduais, mas tdo somente
apenas naqueles temas conflitantes, em que as normas se contrariam. N3do ha
revogacao porque em nosso ordenamento juridico a revogacdo e modificacdo de leis
somente ocorre no ambito de um mesmo ente, ndo havendo possibilidade de a Unido

revogar normas estaduais, distritais ou municipais.
Vejamos o dispositivo correspondente:

CF, Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar

concorrentemente sobre:
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§ 192 No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido

limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 22 A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao

exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 32 Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao

a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 42 A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a

eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

A explicacdo mais direta acerca dessa impossibilidade é a seguinte: o constituinte
quis que fosse assim! Como assim? E que ndo ha no mundo um modelo certo ou errado
de federacdo, sendo cada Estado livre para estabelecer em suas normas como isso se
dard. No caso do Brasil, a Constituicdo Federal traca o desenho de nossa federacao,
devendo todo nosso sistema federativo ser lido de acordo com as normas postas na
Constituicdo Federal (art. 18, caput, da CF), e a opc¢do do constituinte foi de que nesse
sistema federativo ndo ha como um ente revogar ou modificar a lei do outro ente, mas
na questdo referente a distribuicdo de competéncias (um dos pontos centrais da
federacdo), optou-se pela suspensdo do efeito da norma estadual que seja contraria a

norma geral superveniente.

CF, Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta

Constituicao.

Em relacdo ao DF, como ele ndo foi citado no § 32 do art. 24 da CF, ficaria ele
impedido de legislar quando da inexisténcia de norma geral sobre a matéria? Nao, pois
o art. 32, § 19, da CF atribui ao DF as competéncias legislativas reservadas aos Estados e

aos Municipios, atraindo assim a incidéncia da norma prevista no art. 24, § 32, da CF.

CF, Art. 32, § 19 Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias

legislativas reservadas aos Estados e Municipios.

Pagina’ 2 1
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Sobre a competéncia dos Municipios, embora ndo se possa dizer propriamente
que eles estdo inseridos dentre os entes detentores de competéncia legislativa
concorrente, tendo em vista a auséncia de menc¢ao no caput do art. 24 da CF, sua

competéncia na matéria também estd prevista na Constituicdo Federal.

Ainda que o art. 24, caput, da CF ndo se refira expressamente a competéncia dos
Municipios, o art. 30, | e I, da CF afirma que a eles compete legislar sobre assuntos de
interesse local, dentre eles se encontrando as questdes ligadas ao direito financeiro e

orcamentdrio, suplementando a legislacdo federal e a estadual, no que couber.
CF, Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

Além disso, destaca-se que a autonomia dos entes municipais, garantida pelos
artigos 12 e 18 da Constituicdo Federal, estaria sobremaneira prejudicada caso ndo fosse
conferida a competéncia para estabelecer normas referentes ao seu préprio orcamento

e a gestdo de sua financa.

As normas gerais editadas pela Unido podem ser chamadas também de normas
nacionais, tendo em vista que sua aplicacdo é vinculante para todos os entes federados,
gue ndo podem contraria-las ao editar suas respectivas normas especificas, e deverado

constar de lei complementar (art. 163 da CF).

Atualmente, a Lei n2 4.320/64 cumpre essa func¢do de estabelecer normas gerais
sobre direito financeiro, tendo sido recepcionada pela CF com status de lei
complementar. Outra lei que trata de normas gerais de direito financeiro é a Lei
Complementar n2 101/2001 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que ndo revogou a Lei n?®
4.320/64, uma vez que possuem contetdo ndo conflitantes. Apesar de n3o ter havido
revogacao, é preciso destacar que eventual conflito que seja verificado entre a Lei n?
4.320/64 e a LRF sera resolvido com a prevaléncia da LRF, aplicando-se o critério

cronoldgico de resolugdo de antinomias.

1.4.2 Normas Gerais em Direito Financeiro
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Algumas controvérsias que envolvem a tematica da competéncia legislativa
merecem nossa atencdo. A primeira diz respeito as normas gerais em direito financeiro,
tendo em vista que a autonomia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios pode
vir a ser abalada em decorréncia da predominancia de normas de carater nacional a
tratar de finangas publicas, algumas das vezes extrapolando a competéncia para instituir

normas gerais e invadindo o campo de atuacdo dos demais entes.

Nesse sentido, é possivel que uma norma especifica federal possa ser
erroneamente interpretada como norma geral de carater nacional e acabe por vincular

indevidamente todos os niveis da federagao.

Os entes subnacionais (Estados, DF e Municipios) tém defendido que, nao
havendo uma norma clara emanada da Unido, especialmente uma lei complementar de

normas gerais, deveria a autonomia legislativa deles prevalecer.

Temos como exemplo o disposto no art. 22, § 42, |, da Lei n2 11.079/2004, a Lei
das Parcerias Publico Privadas — PPP, que traz uma limita¢do, aprioristicamente aplicavel
a todos os entes, sobre o valor minimo de contratos de PPP. Inicialmente esse
dispositivo exigia que o valor minimo do contrato fosse de 20 milhdes de reais, passando
em seguida por alteracdo legislativa que baixou para 10 milhdes de reais o valor minimo.
No entanto, ainda com essa diminuicdo, a estipulacdo de valor elevado para a
contratacdo de PPP pode acabar por inviabilizar o uso do instrumento por entes
federados menores, a exemplo de pequenos Municipios ou Estados com um orcamento

mais enxuto.

Veja que essa limitacdo de valor seria uma norma especifica de direito financeiro
a ser aplicavel tdo somente a Unido, tanto pelo conteudo limitativo da autonomia dos
entes federados, como pela sua veiculagdo em lei ordinaria, e ndao em lei complementar,
de modo que tal limite ndo vincularia os demais entes federados, ficando os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios livres para estabelecer ou ndo em sua propria legislagao

o limite minimo a ser aplicado em seu ambito de atuacao.

1.4.3 Iniciativa das Leis de Beneficios Fiscais
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A segunda controvérsia diz respeito a iniciativa das leis de beneficios fiscais. O
STF decidiu que ndo ha iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo para deflagracao
do processo legislativo acerca de projeto de lei que trata de concessdao de beneficios
fiscais, uma vez que se trata de matéria eminentemente tributaria, e ndo financeira,

apesar do impacto que se sentira no orgamento publico.

STF | ARE 743.480 RG, voto do rel. min. Gilmar Mendes,

j- 10-10-2013, P, DJE de 20-11-2013, Tema 682

e A norma ndo reserva a iniciativa privativa do presidente da Republica
toda e qualquer lei que cuide de tributos, sendo apenas a matéria
tributdria dos Territérios. Também ndo incide, na espécie, o art. 165 da
CF, uma vez que a restricdo nele prevista limita-se as leis orcamentarias
plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e lei orgamentaria
anual e ndo alcanga os diplomas que aumentem ou reduzam exagdes
fiscais. Ainda que acarretem diminuicdo das receitas arrecadadas, as
leis que concedem beneficios fiscais tais como isen¢des, remissdes,
reducdo de base de calculo ou aliquota ndo podem ser enquadradas
entre as leis orcamentadrias a que se referem o art. 165 da CF.

Desse modo, como ndo existe reserva de iniciativa em matéria tributaria,
qualquer parlamentar pode apresentar projeto de lei objetivando a concessdo de

beneficio fiscal.

o STF | TEMA N2 682 DA REPERCUSSAO GERAL

e |Inexiste, na Constituicdo Federal de 1988, reserva de iniciativa para leis
de natureza tributaria, inclusive para as que concedem renuncia fiscal.
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Cepilily PRINCIPIOS DO
(7

2 Principios do Direito Financeiro

2.1 Principios Gerais do Direito Financeiro

A Atividade Financeira do Estado deve observancia, de inicio, aqueles principios
que regem a Administracao Publica e estdo insculpidos, em grande parte, no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal. Assim, o Estado deverd observar os principios gerais da
administracdo: a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a

eficiéncia.

Mas também ha principios especificos que regem o direito financeiro, podendo
ser feita uma separacdo entre os principios gerais do direito financeiro, que regem a
atividade financeira do Estado como um todo, e os principios especificos orcamentdrios,

aplicaveis apenas ao or¢camento publico, uma das faces da atividade financeira do

Estado.
Principios aplicdveis ao Direito Financeiro
I I
Principios Gerais da Principios Gerais do Principios
Administragdo Publica Direito Financeiro Orgamentarios

Veremos, neste primeiro momento, os seguintes principios gerais do direito

financeiro:

a) Principio da Legalidade.
b) Principio da Economicidade.
c) Principio da Transparéncia.

d) Principio da Responsabilidade Fiscal.

Pégina25

2.1.1 Principio da Legalidade
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O principio da legalidade permeia toda a atividade administrativa, determinando
que o Estado ndo faga nada sendo aquilo que é autorizado por lei, e aqui na atividade
financeira do Estado ndo poderia ser diferente, sendo aplicdvel tanto a fixacdo e

execuc¢do das despesas quanto as receitas, com sua arrecadagao e gestao.

Este € um dos grandes principios incidentes sobre o direito financeiro, recebendo
um papel de destaque no art. 167 da Constitui¢ao Federal. Ao ler esse artigo logo abaixo,
perceba que, apesar de ele trazer vedacdes, essas vedacdes ndo sdo, em geral,
absolutas. O que se veda, nos incisos |, II, Ill, V, VI, VIII, IX, relacionados ao principio da

legalidade, é que as ac¢Oes ali previstas ocorram sem respaldo legal.

Art. 167. S3o vedados:

| - oinicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentaria

anual;

Il - a realizagdo de despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas que

excedam os créditos orcamentarios ou adicionais;

Il - a realizagdo de operagdes de créditos que excedam o montante
das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo

Poder Legislativo por maioria absoluta;

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia

autorizacgao legislativa e sem indicagao dos recursos correspondentes;

VI - a transposi¢ao, o remanejamento ou a transferéncia de recursos
de uma categoria de programacgao para outra ou de um 6rgdo para

outro, sem prévia autorizagao legislativa;

VIII - a utilizagdo, sem autorizacao legislativa especifica, de recursos
dos orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade
ou cobrir déficit de empresas, fundacdes e fundos, inclusive dos

mencionados no art. 165, § 59;
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IX - a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia

autorizagao legislativa.

Assim, o principio da legalidade tem um papel de grande destaque no direito
financeiro, ramo do direito publico, tanto por ser uma atividade que é desenvolvida pelo
Estado como em razao da necessidade de visar sempre a responsabilidade fiscal, com
economicidade dos gastos publicos e transparéncia na gestao da coisa publica, o que se
busca garantir através da utilizacdo desse instrumento legislativo para dar coesdo

(unidade légica) e publicidade a atuagao do Estado em sua atividade financeira.

N3o obstante, antes de seguir para o préximo principio, é preciso analisar uma
particularidade da incidéncia do principio da legalidade em relagdo as despesas publicas,
dado que existe aqui uma excecdo parcial ao principio da legalidade quando vamos
tratar das despesas extraordindrias que precisam ser veiculadas através de créditos
extraordinarios. Para isso, faremos uma divisdo entre despesas ordindrias e despesas

extraordinarias.

As despesas ordinarias seguem o principio da legalidade desde o seu nascedouro,
havendo a obrigatoriedade de autorizacdo em lei para que sejam realizadas. O tramite
para sua realizagdo comega com uma autorizacdo legislativa de sua abertura e a
abertura em si fica por conta de um decreto do Executivo, que sé é juridicamente viavel

apods essa autorizacdo legislativa.

Isso significa que o Poder Executivo ndo pode, a qualquer momento, decidir
realizar uma despesa ordindria e fazé-la por conta propria, ele necessitara de uma
anuéncia prévia do Poder Legislativo, o que se darda mediante a previsdao de dotacdo
orcamentdria para essa despesa através da legislacdo orcamentaria, seja por meio da
propria lei orgamentaria anual ou por meio de uma lei de créditos adicionais especiais
(para autorizacdo de despesa ndo prevista originariamente na LOA) ou suplementares

(para reforco de despesas insuficientemente previstas na LOA).

Porém, algumas despesas sao necessarias de serem realizadas para satisfazer
necessidades surgidas de fatos imprevisiveis, havendo necessidades publicas urgentes a

serem atendidas, motivo pelo qual ndo seria possivel esperar todo o tramite legislativo
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para que fosse possivel a utilizagdo de recursos publicos nessas situagdes. Nao seria
possivel esperar uma autorizagao legislativa de sua abertura para sé depois o Executivo
realizar efetivamente essa abertura da despesa. Entram aqui as despesas

extraordinarias.

As despesas extraordinarias, que, como sugere o nome, surgem em situacoes
extraordinarias, ndo precisam de uma autorizagao prévia do Legislativo para que os
créditos que as suportardo sejam abertos pelo Executivo. O Poder Executivo podera, de
forma prévia ao conhecimento do Legislativo, editar um decreto ou uma medida
provisoria abrindo o crédito necessdrio para fazer face as despesas extraordinarias,
executando-as desde ja, e somente apds isso remeter o ato de abertura ao Poder

Legislativo.

Essas despesas extraordindrias representam uma excecao parcial ao principio da
legalidade estrita, uma vez que o papel do Legislativo sera posterior ao préprio inicio da

utilizacdo desses valores, e ndo prévio, como é o comum de ocorrer.

Em sintese, é de conhecimento que, no ambito da Administracdo Publica, a
autoridade sé podera desempenhar as suas funcées dentro do que for previsto em lei.
Isso significa que as despesas publicas sé poderdo ser realizadas se houver previsdo do
dispéndio na LOA ou em lei que autorize a abertura de crédito adicional (suplementar
ou especial). O Legislativo autoriza a abertura do crédito pelo qual correra a despesa e

o Executivo, tendo essa autorizacdo, realiza a abertura do crédito via decreto.

A excecao fica por conta dos créditos adicionais extraordinarios, os quais podem
ser abertos via decreto ou medida provisdria, na hipdtese de despesas urgentes e
imprevisiveis, como as decorrentes de guerra, comocdo interna ou calamidade publica,
conforme artigo 167, § 32, da CF/1988, antes mesmo de qualquer analise pelo
Legislativo. Somente apds a abertura do crédito pelo Executivo é que este submetera

essa medida ao controle e apreciacao do Legislativo.

Portanto, o principio da legalidade orienta toda a atividade financeira do Estado,
tendo um papel fundamental em limitar a discricionariedade da Administragao Publica

na execuc¢ao dos gastos publicos.
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2.1.2 Principio da Economicidade

O principio se relaciona com a eficacia dos gastos publicos, ou seja, tem como
objetivo garantir que seja possivel custear com a maior amplitude possivel as
necessidades publicas utilizando o minimo de recursos publicos para tal. A existéncia ou
ndo de economicidade nos gastos publicos é uma das anadlises que sera feita quando do

controle interno e do controle externo das contas publicas (art. 70 da CF).

CF, Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentdria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de

controle interno de cada Poder.
2.1.3 Principio da Transparéncia

O principio da transparéncia no direito financeiro ndo se limita a mera
fiscalizagdo interna do governo. Ele se estende a um compromisso amplo de divulgacao
de informacGes financeiras ndo apenas para 6rgdos de controle, mas para toda a
sociedade. Isso significa que as contas publicas devem estar acessiveis e apresentadas
de maneira clara e compreensivel, permitindo que qualquer pessoa possa analisar e

compreender a situacdo financeira do governo.

Além disso, a transparéncia no direito financeiro ndo se restringe apenas a
divulgacdo de dados numeéricos e relatérios. Ela também abrange o acesso aos processos
de tomada de decisdo, as justificativas por trds das politicas financeiras e uma prestacao
de contas continua. Isso assegura a responsabilidade e a confianca na gestdo dos
recursos publicos. E um pilar essencial para a democracia, possibilitando que os cidad3os
entendam como o dinheiro publico é usado e participem ativamente do debate e

controle das politicas financeiras.

O principio da transparéncia, respaldado nos arts. 48 e 49 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, emerge como uma ferramenta crucial para o exercicio do

controle social das finangas publicas pelos cidaddos. Esse principio se materializa por
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meio da disponibilizacdao eletronica das versdes completa e simplificada das leis
orcamentdrias, bem como das prestacbes de contas e relatérios de execugdo

orcamentdria e gestao fiscal.

Para fins de prova, preste bastante atencao nesses artigos acima citados da Lei
de Responsabilidade Fiscal, que serdo reproduzidos e comentados abaixo. Em relacao
ao art. 48, extraia quais sao os instrumentos de transparéncia na gestao fiscal. H4 um

qguadro logo apds o texto legal.

LRF, Art. 48. S3o instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos
guais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orgcamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio;
o Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentdria e o Relatério de

Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Mas ndo é sé o caput do art. 48 que traz os instrumentos da gestdo fiscal,
havendo previsdao, também, no seu paragrafo primeiro, que trata do orgamento
participativo (inciso 1), da gestdo orcamentaria participativa (inciso ll, complementado
com o art. 48-A da LRF) e da adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e
controle, cujo padrdao minimo de qualidade serd estabelecido pelo Poder Executivo da

Unido para todos os entes da federacdo (inciso lll).
LRF, Art. 48, § 1° Atransparéncia sera assegurada também mediante:

| —incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de

diretrizes orgamentdrias e orgamentos;

Il - liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a
execucao orcamentdria e financeira, em meios eletrénicos de acesso

publico; e
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Il — adogdo de sistema integrado de administracdo financeira e
controle, que atenda a padrdao minimo de qualidade estabelecido pelo

Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.

e Instrumentos de Gestao Fiscal

¢ Planos;

e Or¢camentos;

e Leis de Diretrizes Orcamentarias;

* PrestacOes de Contas e o Parecer Prévio do Tribunal de Contas;

» Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria;

¢ Relatdrio de Gestdo Fiscal;

* As versoes simplificadas dos documentos listados acima;

¢ Orcamento Participativo;

e Gestao Orgamentaria Participativa;

* Adogao de Sistema Integrado de Administragao Financeira e Controle.

Leia novamente e com bastante atencdo o final do paragrafo anterior e o inciso
Il acima. E o Poder Executivo da Unido (Federal) que ird estabelecer o padrdo minimo
de qualidade para o sistema integrado de administracdo financeira e controle de todos
os entes, hao somente da Unido, mas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios. Ndo é o poder Executivo de cada um, mas o da Unido.

LRF, Art. 48, § 22 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disponibilizarao suas informagdes e dados contabeis, orgamentarios e
fiscais conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo
o6rgdo central de contabilidade da Unido, os quais deverdo ser

divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico.

§ 52 Nos casos de envio conforme disposto no § 2°, para todos os
efeitos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

cumprem o dever de ampla divulgacao a que se refere o caput.

§ 62 Todos os Poderes e dOrgaos referidos no art. 20, incluidos
autarquias, fundagbes publicas, empresas estatais dependentes e
fundos, do ente da Federagdo devem utilizar sistemas Unicos de
execucdo orcamentdria e financeira, mantidos e gerenciados pelo

Poder Executivo, resguardada a autonomia.
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Mais uma vez, perceba que a Unido desempenha um papel primordial na
padroniza¢do das contas publicas, dispondo o § 22 do art. 48 da LRF que a periodicidade,
o formato e o sistema para disponibilizacdo das informacdes e dados contdbeis,
orcamentdrios e fiscais de todos os entes serdo estabelecidos pelo 6rgdo central de
contabilidade da Unido, sendo que a divulgacdo deve ocorrer em meio eletrénico de
amplo acesso ao publico. A disponibilizagdo em meio eletronico garante uma efetiva
publicidade, retirando barreiras espaciais que impediriam a analise dessas informacdes

e dados caso fosse adotado um outro meio.

LRF, Art. 48, § 3°0Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
encaminhardo ao Ministério da Fazenda, nos termos e na
periodicidade a serem definidos em instrugdo especifica deste 6rgao,
as informagdes necessarias para a constituicdo do registro eletrénico
centralizado e atualizado das dividas publicas interna e externa, de que

trata o § 42do art. 32.

J4 0 § 32traz a necessidade de consolidacdo das informacgdes relativas as dividas
publicas dos Estados, do DF e dos Municipios, que deverdo ser encaminhadas ao
Ministério da Fazenda, érgao da Unido, dada a grande preocupag¢do em manter a divida
publica em niveis sustentaveis (art. 164-A da CF), sendo preciso que haja a consolidacdo

dessas informacdes em um érgdo central.

Arespeito da divida publica, essa consolidacao de informacgdes é importante para

gue o Senado possa cumprir seu papel estabelecido pelo art. 52, V, Vi e IX, da CF.
CF, Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

V - autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos

Municipios;

VIl - dispor sobre limites globais e condigdes para as operagdes de
crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas

pelo Poder Publico federal;
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IX - estabelecer limites globais e condi¢es para o montante da divida

mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

A infringéncia dessas disposi¢cdes contidas nos §§ 22 e 32 do art. 48 da LRF tem
como consequéncia o impedimento de que, enquanto durar essa situacdo, o ente
infrator receba transferéncias voluntarias e contrate operag¢des de crédito, ressalvando
dessa vedacdo a possibilidade de contratacdo de operacdo de crédito destinada ao
pagamento da divida mobiliaria, conforme disposto no art. 48, § 42, c/c art. 51, § 29, da

LRF.

LRF, Art. 48, § 42 A inobservancia do disposto nos §§ 2° e 32 ensejara

as penalidades previstas no § 22 do art. 51.

LRF, Art. 51, § 22 O descumprimento dos prazos previstos neste artigo
impedira, até que a situacdo seja regularizada, que o Poder ou 6rgao
referido no art. 20 receba transferéncias voluntdrias e contrate
operacbes de crédito, exceto as destinadas ao pagamento da divida

mobiliaria.

Ao tornar acessiveis ao publico os documentos orcamentdrios, cria-se a
oportunidade para um controle social efetivo dos gastos publicos. Isso ndo apenas
garante a transparéncia das ac¢des governamentais, mas também promove a

participacdo ativa dos cidadaos na fiscalizacdo das finangas do Estado.

Essa nocdo de transparéncia financeira estd intrinsicamente ligada ao conceito
de orcamento participativo, como visto no art. 48, § 19, | e I, da LRF, no qual a populacao
é incentivada a contribuir para a elaboracdo do orcamento por meio de audiéncias
publicas realizadas durante o processo de formulacdo do orcamento. Essa pratica ndo
apenas permite a expressdo das necessidades e preferéncias da comunidade, mas
também fortalece a participacdo da sociedade no controle das contas publicas,
reforcando, assim, a transparéncia e a responsabilidade na gestdao dos recursos

financeiros do governo.

Um outro dispositivo que refor¢ca o dever de transparéncia da administragao

publica é o art. 49 da LRF. Entretanto, dessa vez o foco sdo as contas apresentadas pelo
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Chefe do Poder Executivo, que deverdo ficar disponiveis para consulta e apreciagdo

pelos cidadaos e instituicdes da sociedade durante todo o exercicio.

LRF, Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo
ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no érgao técnico responsavel pela sua elaboragao, para
consulta e apreciacio pelos CIDADAOS E INSTITUICOES DA
SOCIEDADE.

Paragrafo Unico. A prestacdo de contas da Unido contera
demonstrativos do Tesouro Nacional e das agéncias financeiras oficiais
de fomento, incluido o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, especificando os empréstimos e financiamentos
concedidos com recursos oriundos dos orgamentos fiscal e da
seguridade social e, no caso das agéncias financeiras, avaliagdo

circunstanciada do impacto fiscal de suas atividades no exercicio.

Em patamar constitucional, destacamos os artigos 31, § 32, 162 e 165, § 39, da
Constituicdo Federal, abaixo transcritos. Quando for ler, note a diferenga terminoldgica
entre os artigos 31, § 39, que fala em contribuintes quando trata das contas dos
Municipios, e o art. 49 da LRF acima transcrito, que fala em cidadados e instituicdes da
sociedade quando trata das contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo. Como

as provas costumam ser literais no texto de lei, tenha cuidado para ndo fazer alguma

troca.

CF, Art. 31, § 32 As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta
dias, anualmente, a disposicao de qualquer CONTRIBUINTE, para
exame e apreciacdo, o qual poderd questionar-lhes a legitimidade, nos

termos da lei.

CF, Art. 162. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
divulgarao, até o ultimo dia do més subsequente ao da arrecadacdo,
0os montantes de cada um dos tributos arrecadados, os recursos
recebidos, os valores de origem tributdria entregues e a entregar e a

expressao numérica dos critérios de rateio.
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Paragrafo Unico. Os dados divulgados pela Unido serdao discriminados

por Estado e por Municipio; os dos Estados, por Municipio.

CF, Art. 165, § 32 O Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o
encerramento de cada bimestre, relatério resumido da execucao

orgcamentaria.

Por fim, dentro desse contexto de transparéncia nos gastos publicos, merece
destaque a decisdo do STF no ARE 652.777/SP, Tema 483 da Repercussdo Geral, no qual
foi firmada a tese de que “E legitima a publica¢do, inclusive em sitio eletrénico mantido
pela Administracdo Publica, dos nomes dos seus servidores e do valor dos

correspondentes vencimentos e vantagens pecuniarias.”
2.1.4 Principio da Responsabilidade Fiscal

Esse principio é arazdo de ser da Lei de Responsabilidade Fiscal, estando previsto

de forma expressa em seu art. 19, § 19, da seguinte forma:

LRF, Art. 19, § 19 A responsabilidade na gestao fiscal pressupGe a a¢do
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condigdes no que tange a renlncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobilidria, operagGes de crédito, inclusive por
antecipagao de receita, concessao de garantia e inscrigdo em Restos a

Pagar.

Em sintese, a responsabilidade na gestdo fiscal esta voltada para o alcance e
manutencdo do equilibrio das contas publicas, devendo haver uma ac¢do planejada e
transparente da Administragao Publica nesse sentido, a qual buscara prevenir e corrigir

desvios capazes de afetar esse equilibrio.

Para que isso seja possivel, deve-se estabelecer metas de resultados entre
despesas e receitas e buscar o cumprimento dessas metas, o que serd mais bem

alcancado com a obediéncia a certos limites e condicbes relativos a: a) renuncia de
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receita; b) geracao de despesa com pessoal; c) seguridade social; d) dividas consolidada
e mobilidria; e) operag¢des de crédito, inclusive por antecipacdo de receita; f) concessao

de garantia; e g) inscricdo em restos a pagar.

Um requisito essencial da responsabilidade na gestdo fiscal esta previsto no art.
11 da LRF, e consiste na instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos
da competéncia constitucional do ente federado, o que ndo vem sendo cumprido pela

Unido, dada a ndo instituicdo do Imposto sobre Grandes Fortunas.

O paragrafo Unico do art. 11 da LRF traz uma consequéncia para o ente que nao
institua todos os impostos (veja que o caput fala em tributos, mas a consequéncia é
apenas em relacdo aos impostos), consistente na vedacdo de recebimento de

transferéncias voluntdrias pelo ente faltante.

LRF, Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na
gestdo fiscal a instituicdo, previsao e efetiva arrecadac¢do de todos os

tributos da competéncia constitucional do ente da Federacao.

Paragrafo Unico. E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias
para o ente que ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos

impostos.

Dada a importancia da gestdo fiscal responsavel, a Emenda Constitucional n2
109/2021 introduziu o art. 164-A na Constituicdo Federal, estabelecendo que os entes
devem conduzir suas politicas fiscais de modo a manter a divida publica em niveis
sustentdveis. Isso implica que os planos e orcamentos devem refletir a compatibilidade

dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida.

CF, Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
devem conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida
publica em niveis sustentaveis, na forma da lei complementar referida

no inciso VIIl do caput do art. 163 desta Constituicdo.

Paragrafo Unico. A elaboragdo e a execugao de planos e orgamentos
devem refletir a compatibilidade dos indicadores fiscais com a

sustentabilidade da divida.
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A Emenda Constitucional n? 109/2021 concentra-se na responsabilidade da
gestdao fiscal, surgindo em resposta ao desequilibrio entre despesas e receitas
enfrentado pelo poder publico, o que tem resultado em um rdpido crescimento da

divida publica. Seu propdsito principal é conter esse aumento da divida no Brasil.

Manter uma divida sustentavel ndo significa necessariamente que as receitas e
despesas devam ser equivalentes em numeros precisos. No entanto, é crucial que haja
uma certa equidade, de modo que as despesas ndo excedam drasticamente as receitas.
Em alguns momentos, é inevitavel que o Estado contraia dividas e aumente os gastos,
especialmente quando investimentos sdo necessarios para garantir retornos futuros.

Essa prdtica ndo contradiz a busca pela sustentabilidade da divida.

Analisados os principios gerais do direito financeiro, passemos agora aos

principios orcamentarios.
2.2 Principios Or¢camentarios

Conforme dito, tratamos acima acerca dos principios que regem o Direito
Financeiro, mas também existem principios nesta matéria que se aplicam
especificamente ao orcamento publico, motivo pelo qual sdo chamados de principios

orcamentdrios.

E de se pontuar que a doutrina ndo é unanime quanto aos principios que
norteiam o orcamento e, inclusive, divergem até mesmo quanto a nomenclatura a ser
atribuida a alguns deles, por isso vocé vera que alguns serdo tratados logo abaixo com

mais de um nome.

Outro ponto é que existem principios que constam apenas da Lei n2 4.320/1964,
outros que estdao presentes apenas na Constituicdo Federal e outros que sdo

construcdes doutrinarias.
2.2.1 Principio da Legalidade Orcamentdria

O principio da legalidade orgamentaria é um dos pilares fundamentais da

administracdo financeira publica. Ele estabelece que todas as despesas e receitas
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publicas devem estar previstas e autorizadas por lei, especificamente por meio da Lei

Orcamentaria Anual — LOA, que é aprovada pelo Poder Legislativo.

Esse principio implica que nenhum gasto publico pode ser realizado sem previsao
na lei orcamentdria ou em leis que autorizem suplementa¢bes, remanejamentos ou
créditos adicionais. Assim, todos os recursos que serdo arrecadados e como serdo
utilizados devem estar devidamente descritos e autorizados por meio de instrumento

legal.

Dentro desse contexto, o principio da legalidade orcamentaria garante a
transparéncia, a responsabilidade e o controle sobre as financas publicas. Ele assegura
que o Estado gaste o dinheiro publico de acordo com as prioridades estabelecidas e
aprovadas pelo Legislativo, evitando gastos arbitrarios ou desvio de recursos para fins

ndo previstos na legislacdo.

Apesar de ndo estar previsto no texto constitucional de forma tdo aparente
qguanto o principio da legalidade administrativa, é possivel subtrai-lo de varios

dispositivos constitucionais.
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orgamentarias;
lIl - os orcamentos anuais.
Art. 167. Sdo vedados:

| - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentaria

anual;

Il - a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigacGes diretas que

excedam os créditos orcamentarios ou adicionais;

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia

autorizacdo legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes;
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VI - a transposi¢ao, o remanejamento ou a transferéncia de recursos
de uma categoria de programacdo para outra ou de um 6rgdo para

outro, sem prévia autorizacgao legislativa;
VIl - a concessdo ou utilizacdo de créditos ilimitados;

VIII - a utilizacdo, sem autorizacao legislativa especifica, de recursos
dos orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade
ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos, inclusive dos

mencionados no art. 165, § 59;

Assim, qualquer despesa que ndo esteja de acordo com o que foi previsto na Lei
Orcamentaria Anual ou que ndo tenha sido autorizada por lei especifica configura uma
violacdo ao principio da legalidade orcamentaria, podendo ser considerada ilegal e

passivel de questionamentos legais e fiscalizacdo por parte dos drgdos competentes.
2.2.2 Principio da Exclusividade

Pelo principio da exclusividade, ndo é possivel haver na lei orcamentdria
qualguer matéria estranha ao orcamento. Somente matérias relativas ao orcamento é
gue devem constar da lei orcamentaria, nada mais. Isso se da para evitar as chamadas
caudas orcamentdrias ou orcamentos rabilongos, fenbmeno que consiste na inclusao,
na lei orcamentdria, de matérias estranhas ao orcamento, utilizando-se da grande
extensdo dessas legislacdes (com centenas de pdaginas) para que seja possivel aprovar

demandas muitas vezes impopulares.
Seu fundamento esta no art. 165, § 82, da CF/88:

CF, Art. 165, § 82 A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo
estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo
na proibicdo a autorizagao para abertura de créditos suplementares e
contratagdo de operagles de crédito, ainda que por antecipagdo de

receita, nos termos da lei.

O dispositivo constitucional tem duas excegdes, sendo possivel incluir na lei

orgamentdria anual autorizagao para:
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a) abertura de créditos suplementares; e

b) contratagdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipa¢do de
receita.

No entanto, ndo poderiamos dizer exatamente que se trata de excecdes, dado
que a abertura de créditos suplementares consiste no reforco de dotagdes
orcamentdrias preexistentes, mas insuficientemente previstas, e a contratacdo de
operacgao de crédito visa robustecer as receitas publicas. Essas duas exce¢des tratam, na
verdade, de tipicas matérias orcamentdrias. Porém, para fins de prova, trate-as como
excegdes ao principio da exclusividade, que, além do art. 165, § 82, da CF acima citado,

também encontra respaldo no art. 72 da Lei n2 4.320/64.

Lei n2 4.320/64, Art. 7° A Lei de Orcamento podera conter autoriza¢do

ao Executivo para:

| - Abrir créditos suplementares até determinada importancia

obedecidas as disposi¢des do artigo 43;

Il - Realizar em qualquer més do exercicio financeiro, operagdes de
crédito por antecipagdo da receita, para atender a insuficiéncias de

caixa.
2.2.3 Principio da Unidade ou da Totalidade

A unidade orcamentaria diz respeito a uma unidade de politica orgcamentaria e
ndao a uma unidade documental, devendo haver apenas um orcamento para cada
exercicio financeiro. E uma unidade no sentido de que o orcamento seja construido de
modo a evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do governo
para o exercicio financeiro a que se refere, possuindo um direcionamento a ser seguido,
sendo também em razao disso que é o Poder Executivo o responsdvel pela consolidacao
das diversas propostas orcamentarias em um projeto de lei a ser enviado ao Congresso,

seguindo uma correspondéncia do que ja tracado nas diretrizes orcamentarias e no

plano plurianual.

Lei n2 4.320/64, Art. 2° A Lei do Orcamento contera a discriminacgdo da

receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémica
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financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos os

principios de unidade universalidade e anualidade.

Porém, como dito, o principio da unidade nao significa unidade documental, isso
é, ndo é necessario que o orcamento conste de um Unico documento, sendo plenamente
possivel que o orgamento seja composto pela unido de documentos or¢gamentarios,
como ocorre no dmbito da Unido, por expressa previsao no art. 165, § 59, |, Il e lll, da

Constituicdo Federal.

Conforme esse dispositivo, no ambito da Unido a lei orcamentdria anual serd
composta por trés documentos, sendo um orcamento com uma unidade politica, mas
documentalmente tripartido, da seguinte forma: a) orcamento fiscal; b) orcamento de

investimento; e c) orcamento da seguridade social.
CF, Art. 165, § 52 A lei orcamentdria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
Orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive

fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0 orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a

voto;

Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e orgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundagbes instituidos e mantidos pelo Poder

Publico.

O orgamento, entdo, se divide em orcamento fiscal, orcamento de investimento
e orgamento da seguridade social. Em razao dessa divisdo interna do orgamento, parte
da doutrina entende que o principio da unidade foi alterado, pelo que passaram a
denominar de principio da totalidade. Alterado ou ndo, ambas denominagdes estdao

corretas e podem ser objeto de cobranga em provas.

@ @eduardo._.aragao www.eduardoaragao.com

Pagina’ 41



MANUAL DE DIREITO FINANCEIRO

mmd PONntos Importantes

* pode ser chamado de principio da unidade ou da totalidade;
* n3o se trata de uma unidade documental;
e se trata de uma unidade politica;

* 0 orcamento federal é tripartido em orcamento fiscal, de investimento
e da seguridade social;

e tem expressa previsado legal e constitucional.

2.2.4 Principio da Universalidade

O principio da universalidade orgamentaria € um dos fundamentos essenciais da
elaboracdo do orcamento publico. Ele estabelece que todas as receitas e despesas do
setor publico, sejam elas de natureza fiscal, patrimonial, crediticia ou financeira, devem

estar contempladas no orcamento.

Em resumo, a ideia por tras desse principio é que nenhum valor de receita ou
despesa pode ficar fora do orcamento publico. Todas as fontes de recursos e todos os
gastos planejados pelo governo, érgao ou entidade devem ser detalhados e incluidos no

documento orcamentario.

Assim como os principios da anualidade e da unidade, o principio da
universalidade esta expressamente previsto no art. 22 da Lei 4.320/64, encontrando

correspondéncia, ainda, nos arts. 32 e 42 da referida lei.

Lei 4.320/64, Art. 2° A Lei do Orcamento conterd a discriminagdo da
receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémica
financeira e o programa de trabalho do Govérno, obedecidos os

principios de unidade universalidade e anualidade.

Art. 32 A Lei de Orcamentos compreendera todas as receitas, inclusive

as de operagdes de crédito autorizadas em lei.

Paragrafo Unico. Ndao se consideram para os fins deste artigo as
operagbes de crédito por antecipacdo da receita, as emissdes de
papel-moeda e outras entradas compensatdrias, no ativo e passivo

financeiros.
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Art. 42 A Lei de Orgamento compreendera todas as despesas proprias
dos 6rgaos do governo e da administracdo centralizada, ou que, por

intermédio deles se devam realizar, observado o disposto no artigo 2°.

A inclusdo de todas as receitas e despesas no orcamento possibilita uma visao
abrangente e completa das financas publicas, facilitando a analise e 0 acompanhamento
por parte dos gestores, legisladores e cidaddos interessados. Isso contribui para uma
gestdo mais eficiente e para a garantia de que todos os recursos e gastos do setor
publico estejam devidamente documentados, evitando o uso indevido ou nao

autorizado dos fundos publicos.
Porém é necessadrio tratar das excecdes a esse principio:

a) Receitas extraordindrias (art. 39, p. Unico, da Lei n2 4.320/64): operagdes de
crédito por antecipacdo de receita, emissdo de papel-moeda, e outras
entradas compensatdrias no ativo e passivo (ingressos extraorcamentarios),

como depdsitos e caugdes.

b) Criacdo e cobranga de tributos apos a aprovagao da lei orgamentaria:
conforme a previsdo constante na Simula n? 66 do STF (“E legitima a
cobrancga do tributo que houver sido aumentado apds o orcamento, mas

antes do inicio do respectivo exercicio financeiro”).
2.2.5 Principio da Anualidade

Esse principio decorre da prépria denominagdo do or¢amento, chamado de lei
orcamentdria anual. Isso quer dizer que cabe ao orcamento fazer a previsdo de receita
e a fixacdo de despesas para o periodo de um ano, de janeiro a dezembro, o que

corresponde ao exercicio financeiro, nos termos do art. 32 da Lei n? 4.320/64.

Lei n? 4.320/64, Art. 34. O exercicio financeiro coincidird com o ano

civil.

E importante ndo confundir o principio da anualidade orcamentdria com o n3o
mais existente principio da anualidade tributdria, segundo o qual somente era possivel

a cobranca de tributos caso a lei orcamentaria de cada ano autorizasse tal cobranga, ndo
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sendo suficiente a instituicdo legal do tributo. Deveria haver a institui¢ao do tributo mais
a autorizagdao renovada a cada ano para sua cobranc¢a. Porém, esse principio da

anualidade tributaria ndo mais existe no ordenamento juridico brasileiro.

2.2.6 Principio do Equilibrio Orcamentario

7

Para tal principio é imprescindivel que haja equilibrio entre as despesas

autorizadas e as receitas previstas no orgamento.

E um principio que estd previsto implicitamente no ordenamento juridico.
Segundo Harrison Leite: “quando a Constituicdo menciona que os beneficios da
seguridade social, por exemplo, devem ser acompanhados da correspondente fonte de
custeio (art. 195, § 5°), ou quando autoriza o Senado a estabelecer limites de
endividamento dos entes federativos (art. 52, VI, VIl e IX), nota-se claro compromisso
com o equilibrio orcamentdrio. Igualmente, quando no art. 167, inciso lll, a CF veda ‘a
realizacdo de operacgdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital’,
ela propde o equilibrio, a fim de que ndo sejam realizados empréstimos para o
pagamento de despesas correntes. Endividamentos s6 podem ser realizados para

investimento ou abatimento da divida.”

No entanto, fazemos apenas uma ressalva a essa parte final, posto que, embora
a intencdo é que ndo sejam feitos empréstimos para o pagamento de despesas
correntes, nada impede que se utilize o valor obtido em uma operacdo de crédito para
o custeio de despesa corrente, o que se veda é apenas que o montante das operacdes
de crédito exceda o montante das despesas de capital. Vocé verd isso com mais detalhes

ao estudar as operacgdes de crédito no capitulo sobre o crédito publico.

Assim, o principio ndo impede que as despesas publicas superem as receitas,
porém, impde que os empréstimos realizados e os investimentos feitos estejam dentro
da capacidade de pagamento da divida, de sua amortizagdo ou seus juros, dentro de

uma realidade particular de cada ente federativo.

2.2.7 Principio do Orgamento Bruto
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MANUAL DE DIREITO FINANCEIRO

O artigo 62 da Lei n? 4.320/1964 estabelece que todas as receitas e despesas
devem ser expressas na Lei Orgcamentdria pelo seu valor total, sem permitir quaisquer
deducdes. Isso significa que tanto as entradas de recursos quanto as saidas em forma
de gastos devem ser claramente discriminadas e detalhadas, sem possibilidade de
subtracdes ou omissdes que possam obscurecer a compreensado do total destinado a

cada finalidade.

Lei n2 4.320/64, Art. 62 Todas as receitas e despesas constardo da Lei

de Orgamento pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes.

Esse artigo traz mais uma importante norma sobre a composi¢cdo do orcamento,
tratando a respeito das transferéncias de recursos em seu paragrafo primeiro, o qual
determina que o ente transferidor deve computar aquele valor em sua despesa (despesa
de transferéncia corrente ou de capital) e o ente recebedor deve computar esse mesmo
valor em sua receita (receita de transferéncia corrente ou de capital), assegurando que

tanto a origem como o destino desses valores sejam registrados.

Lei n2 4.320/64, Art. 62, § 12 As cotas de receitas que uma entidade
publica deva transferir a outra incluir-se-do, como despesa, no
orcamento da entidade obrigada a transferéncia e, como receita, no

orcamento da que as deva receber.

§ 22 Para cumprimento do disposto no paragrafo anterior, o calculo
das cotas terd por base os dados apurados no balango do exercicio
anterior aquele em que se elaborar a proposta orgamentdria do

governo obrigado a transferéncia.

Assim, exemplificando com o IPVA, no qual o Estado-membro deve repassar 50%
do montante arrecadado ao Municipio em que registrado o veiculo automotor, nao
pode o Estado simplesmente ignorar aquele valor em seu orcamento, sob o argumento
de que apenas esta fazendo uma gestdao tempordria do recurso municipal, uma vez que

o montante é constitucionalmente destinado ao municipio.

O que o Estado deverd fazer é registrar toda a arrecadacao do IPVA como receita

derivada (veremos mais a frente a classificacdo de receitas e despesas), incluindo o valor
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