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Aula 02

DISCIPLINA LEGISLATIVA

ITII - NORMAS GERAIS DE DIREITO FINANCEIRO:

O art. 165, § 9° da CF atribui a lei complementar competéncia para, a grosso modo, estabelecer

normas gerais de direito financeiro.

Esclareca-se desde logo que as matérias veiculadas por lei complementar ndo se confundem com

aquelas presentes nas leis orcamentarias.

A lei complementar a que se alude refere-se aquela que, por exemplo, regulamenta a maneira pela

qual as leis orcamentérias devem ser organizadas e elaboradas, a teor do art. 165, § 9°, I da CF.
As leis or¢amentarias, por outro lado, sao leis ordinarias.

O disciplinamento previsto no art. 165, § 9° da CF atualmente encontra-se materializado na LRF e

na lei n°® 4.320/64, esta ultima recepcionada com status de lei complementar.

IV - RESOLUCOES DO SENADO FEDERAL:

Z

Primeiramente é importante dizer que as resolu¢des do senado constituem espécie legislativa
autonoma assim prevista no rol do art. 59 da CF, ndo podendo, pois, considerarem-se atos

administrativos normativos.

No que diz respeito ao direito financeiro, é por meio de resolucdes que o senado federal estabelece
limites ao endividamento publico de cada Ente Federativo, em concretizacao ao disposto no art.
52,V ao IX da CF.

V - LEIS ORCAMENTARIAS:

Costumeiramente afirma-se serem trés as leis orcamentarias: o PPA; a LDO; e a LOA.

Chama-se a atengdo, porém, para os créditos adicionais como uma quarta espécie mencionada

expressamente pelo art. 166, caput da CF.



Acrescente-se, por fim, que os créditos adicionais constituem género que abrange trés espécies a

saber: créditos especiais; créditos suplementares; e créditos extraordinarios.

As leis orgamentarias ostentam natureza juridica de lei ordinaria, formal e temporaria.

Diz-se leis formais porque, muito embora nascam de um processo legislativo tipico, suas normas

nao desfrutam de densidade normativa capaz de gerar direitos subjetivos.

Assim é que as leis orcamentarias tradicionalmente sempre foram consideradas insusceptiveis de
controle de constitucionalidade pela via abstrata tendo em vista os efeitos concretos que irradiam
de suas normas, exceto quando constatada a insercdo de matéria estranha ao orgamento

(rabilongos orcamentarios).

Atente-se, contudo, para o histérico julgamento da ADI 4048 que representou mudanca de
paradigma no entendimento do STF, para considerar possivel o controle de constitucionalidade
abstrato das normas estabelecidas em quaisquer leis de efeito concreto (leis formais), incluindo-se

as leis orcamentarias.

Por fim, as leis orcamentdrias sdao temporarias porque sujeitam-se a prazo de vigéncia

previamente estabelecido.

Dito isto, segue-se adiante com o estudo das peculiaridades de cada lei orcamentéria.

5.1 - PPA:

O Plano Plurianual encontra previsao constitucional no art. 165, § 1°, dispositivo o qual lhe atribui
duas finalidades: a) estabelecer objetivos, diretrizes e metas da administracdo publica para a
realizacdo de despesas de capital e outras delas decorrentes e para programas de duracao
continuada; e b) promover a redugao das desigualdades inter-regionais, quando conjugado com o

§ 7° do mesmo dispositivo.

Enquanto inexistir lei complementar que, nos termos do sobredito art. 165, § 9* da CF, estabelega
regras especificas de elaboracao e vigéncia para todas as leis orcamentérias, o art. 35, § 2°, I do

ADCT prevé, especialmente para o PPA, um grupo de regras subsididrias.

Assim é que, de acordo com o aludido comando, o primeiro ano de mandato do chefe do executivo

devera voltar-se a concretizagao do tultimo ano de vigéncia do PPA da gestao anterior.

Cada PPA tem duragdo de quatro anos e devera ser elaborado até quatro meses antes do fim do

primeiro ano de mandato para viger a partir do primeiro exercicio financeiro subsequente.



Referida lei orcamentdria deverd conter previsdes especificas acerca das despesas de capital
planejadas pela nova gestdo, as quais, conforme se deduz dos arts. 12 e ss. da lei n° 4.320/64,
constituem despesas vocacionadas a geracdo de riquezas, como por exemplo, realizacdo de obras

publicas.

Advirta-se, por fim, que, de acordo com o art. 167, § 1° da CF, constitui crime de responsabilidade
a realizagdo de investimento publico' que extrapole um exercicio financeiro sem devida previsiao
no PPA.

5.2 -LDO:

A Lei de Diretrizes Orcamentérias encontra previsao constitucional no art. 165, § 1°, dispositivo o
qual estabelece a referida legislacdo orcamentaria as seguintes atribuigdes: a) orientar a feitura e
execucao da LOA; b) dispor sobre alteracdes da legislacao tributaria; c) dispor sobre despesas de
capital a serem realizadas no exercicio financeiro seguinte; bem como d) estabelecer a politica e

aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Ao orientar a feitura e execugdo da LOA, a LDO desempenha sua principal atribuicao, uma vez
que, em harmonia com o principio da programagao, o orcamento publico deve ser previamente
planejado. Por isso a LDO deve ser aprovada no exercicio financeiro anterior ao da execucao da

LOA que dela se derivou.

Interessante observar que, em casos de anomia orcamentéria, a LDO deverd conter previsdes que

supram a falta de LOA.

A lei orcamentdria em comento passou a admitir documentos anexos por disposigdo do art. 4° da
LRF.

Trés sao os anexos da LDO: a) anexo de metas fiscais; b) anexo de riscos fiscais; e c) anexo de
metas inflaciondrias, este Gltimo exclusivo da Unido, por forca da competéncia constitucional

estabelecida no art. 22, VI.

O anexo de metas fiscais possui projecdes trienais que, na pratica, desfrutam de maior
confiabilidade por parte de analistas de mercado e investidores, mesmo em comparacao com as

projecoes do PPA.

Tal realidade acaba por conferir a LDO uma posicao de maior importancia dentre as demais leis

orcamentarias.

1 Espécie de despesa de capital.



Também incidem sobre a LDO as disposicoes do art. 35, § 2° do ADCT, valendo-se das mesmas

consideracdes feitas sobre o PPA.

Esclareca-se, contudo, que, neste particular, aplicam-se as regras do inciso II do mencionado
dispositivo, de acordo com o qual o projeto de LDO deve ser encaminhado ao Congresso
Nacional até 15 de abril, para ser submetido a aprovagdo congressual e posteriormente devolvido

para sancao presidencial até 17 de julho do mesmo exercicio financeiro.

Quanto a duragdo, ndo ha disposicdo constitucional ou legal que mencione expressamente o
periodo de duracdao da LDO, sendo que, por sugestdo do professor, é possivel concluir que
referida lei vigora por aproximadamente um ano e meio, se considerado que orienta a elaboracao
da LOA a ser realizada no segundo semestre, bem como sua execucao ao ongo de todo o exercicio

financeiro seguinte.

No que diz respeito as previsdes de alteracdo de legislacao tributdria como matéria a constar da
LDO, vale dizer que tal ndo constitui condigdo necessdria a instituicdo ou majoragao de tributos no

exercicio financeiro a que correspondam as respectivas projecdes orgamentarias.

Isto porque o principio da anualidade tributaria nao mais existe em nosso ordenamento. Assim é
que questdes relativas a instituicdo ou majoragao de tributos estao sujeitas, de regra, ao principio
da anterioridade tributaria, por forca do art. 150, III, “b” da CF, sendo desnecessaria previsao

anterior na LDO.

Finalmente, ao estabelecer a politica e aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento, a
LDO mostra-se coerente com a ideia de um or¢amento programa além de auxiliar na concretizacao

do principio da especificagdo adiante analisado em detalhes.
5.3-LOA

A Lei Orcamentdria Anual ndo possui seu conceito expressamente indicado na CF. Contudo, das
disposigdes ali contidas pode-se afirmar que a LOA tem por finalidade promover a fixacdo de

receitas e despesas publicas e serem efetivadas no periodo de um exercicio financeiro.

De acordo com o art. 165, § 5° da CF, a LOA materializa o orcamento publico, organizando-o em
trés sub orcamentos: a) orcamento fiscal; b) orcamento de investimento das estatais; e c) orgamento

da seguridade social.

Esta lei orcamentdria atrai para si a incidéncia de boa parte dos principios de direito financeiro,

agrupdveis em principios classicos” e principios modernos.

2 Art. 2° da lei n° 4.320/64.



Como principios classicos podem-se enunciar os principios da universalidade, da unidade e da

anualidade.

Estabelece o principio da universalidade que todas as receitas e despesas ptblicas devem estar
incluidas na LOA.

Pelo principio da unidade, o orcamento publico deve ser compreendido como um todo
harménico, ou seja, como uma tnica relagdo estabelecida entre os diversos sub or¢camentos, ainda

que tais se apresentem em pecas fisicamente separadas.

Ja principio da anualidade, ndo obstante ha muito inexistente no ambito do sistema tributério
nacional, subsiste na seara do direito financeiro, tendo em vista que o or¢amento publico se

concretiza através da execuc¢ao da LOA, cuja vigéncia é anual.

Nao se pode dizer, por outro lado, que referido principio estaria comprometido, em vista da
existéncia de outras leis orcamentérias de vigéncia superior a um exercicio financeiro, uma vez que
tanto o PPA quanto a LDO contém previsdes de programas governamentais a serem

materializados sistematicamente por uma sucessdo de LOAs, cada qual com vigéncia anual.

No que concerne aos principios modernos® que incidem sobre a LOA, apresentam-se o0s
seguintes: a) principio da exclusividade; b) principio da especificagao; e c) principio da nao

afetacdo.

O principio da exclusividade encontra amparo constitucional no art. 165, § 8°, de acordo com o
qual a LOA ndo poderd conter nenhuma matéria estranha a previsao de receitas e fixacdo de

despesas publicas.

Dito de outra forma, ndo se admite a inclusio de rabilongos orcamentarios (caudas

orcamentérias) na LOA por representarem matéria estranha ao orcamento publico.

Mencionado principio contempla duas exce¢des expressamente previstas no mesmo dispositivo
que o enuncia: a) autorizacdo para abertura de créditos suplementares; e b) contratacdo de

operacoes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.

Ja o principio da especificagao estd previsto tanto no art. 167, VII da CF quanto no art. 5°, § 4° da
LRF.

Referido principio veda a concessdao ou utilizacdo de créditos ilimitados ou com finalidade

imprecisa.

3 Também se caracterizam como principios modernos do direito financeiro, os principios informativos da
LRF estudados na aula anterior.



E importante mencionar que o anexo de riscos fiscais que acompanha a LDO nao é alcangado por
este principio, uma vez que nele ndo se especifica previamente o destino da reserva de

contingéncia. Por tais razdes sua incidéncia se da com maior proeminéncia sobre a LOA.

ANEXO LEGISLATIVO

Constituicao Federal

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e
do trabalho;

II - desapropriacao;

III - requisicOes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra;
IV - dguas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifusao;

V - servico postal;

VI - sistema monetdario e de medidas, titulos e garantias dos metais; (...)

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

I - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Reptublica nos crimes de

responsabilidade e os Ministros de Estado nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles;

I - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Reptublica nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército

e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles;

Il - processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da

Reptuiblica e 0 Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade;



V - autorizar operacdes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;

VI - fixar, por proposta do Presidente da Reptublica, limites globais para o montante da divida

consolidada da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para as operacdes de crédito externo e interno da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades

controladas pelo Poder Pablico federal;

VIII - dispor sobre limites e condicdes para a concessao de garantia da Unido em operacdes de

crédito externo e interno;

IX - estabelecer limites globais e condi¢cdes para o montante da divida mobiliaria dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios; (...)

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragao de:



VI - decretos legislativos;
VII - resolugdes.

Paragrafo tnico. Lei complementar dispora sobre a elaboracao, redacao, alteracao e consolidacao

das leis.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao equivalente,
proibida qualquer distincdo em razao de ocupacdo profissional ou funcio por eles exercida,

independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;
III - cobrar tributos:

a) em relacao a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver

instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou

aumentou;

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou

aumentou, observado o disposto na alinea b; (...)

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

I - o plano plurianual;
II - as diretrizes or¢camentarias;
III - os or¢camentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracao ptiblica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de durac¢ao continuada.

§ 2° A lei de diretrizes or¢camentarias compreendera as metas e prioridades da administracao
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente,
orientard a elaboracdao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislacao

tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 3° O Poder Executivo publicara, até trinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre, relatorio

resumido da execu¢ao or¢camentaria.

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicao serao

elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

§ 5° A lei orcamentaria anual compreendera:



I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da
administracao direta e indireta, inclusive fundac¢des instituidas e mantidas pelo Poder Pablico;

IT - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

III - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados,
da administracao direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos
pelo Poder Puablico.

§ 7° Os orcamentos previstos no § 5° I e II, deste artigo, compatibilizados com o plano
plurianual, terdao entre suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional.

§ 8° A lei orcamentaria anual nao contera dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacao
da despesa, ndo se incluindo na proibicao a autorizacao para abertura de créditos suplementares
e contratacao de operacdes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei.

§ 9° Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizagao do
plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei orcamentaria anual;

II - estabelecer normas de gestdao financeira e patrimonial da administracao direta e indireta
bem como condi¢des para a instituicao e funcionamento de fundos.

III - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de procedimentos que serao
adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e
limitacdao das programacdes de carater obrigatério, para a realizagao do disposto no § 11 do art.
166.

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serao apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.



