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PROPEDEUTICA DO DIREITO FINANCEIRO

Ricardo Rocha Viola'

Resumo: O objetivo deste artigo ¢ lancar luzes sobre aspectos introdutorios fundamentais do
Direito Financeiro. Definir-se-a o que se pode compreender como sendo o Direito Financeiro.
Enfrentar-se-4 a controvertida autonomia deste ramo juridico. Sequencialmente aferir-se-a o
relacionamento do Direito Financeiro com outros ramos juridicos. Também serd objeto de
investigacdo a atividade financeira do Estado, categoria juridica central para Direito
Financeiro. Também serd investigada a principiologia do Direito Financeiro. Por fim sdo
abordadas nocdes basilares do orcamento publico, especialmente as receitas e as despesas

or¢amentarias.
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Abstract: The purpose of this article is to shed light on fundamental introductory aspects of
the Financial Law. Will be defined which can be understood as the Financial Law. It will
confront which can be understood as being autonomy of this legal branch. Sequentially
measure will be the relationship of the Financial Law with other legal branches. It will also be
the subject of investigation the financial activity of the State, important legal category to
Financial Law. We will also investigate the principles of the Financial Law. Finally
fundamental notions are addressed of public budgets, especially revenue and expenditure

budget.
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O objetivo deste artigo ¢ langar luzes sobre aspectos introdutoérios essenciais de
uma regido esquecida do sistema juridico, o Direito Financeiro. Este “esquecimento teorico”
do Direito Financeiro decorreu em grande parte do eclipse proporcionado pelo agigantamento
do Direito Tributario, que em determinado momento de nossa evolugdo teodrico-juridica,
assumiu o status de disciplina juridica autdbnoma e concentrou incomensuraveis esforgos

teoricos atraindo para ele os holofotes da academia publicista brasileira.

Neste cenario, formou-se um verdadeiro batalhdo de tedricos engajados em
esquadrinhar adequadamente a fenomenologia juridica de uma das diversas espécies de
receitas publicas, a receita tributaria, sem que, contudo, houvesse o0 mesmo empenho em torno
das despesas publicas, talvez a por¢ao mais importante da questdo orcamentaria, j& que nem
todas as receitas do universo serdo capazes de satisfazer o apetite pantagruélico de um Estado
acostumado ao desperdicio do dinheiro publico. Ndo ¢ por acaso que ultimamente o Direito
Financeiro tem se revitalizado ¢ a comunidade cientifica comega a voltar seus atentos olhares
para este rincdo do sistema juridico. Por conta disso, objetivando contribuir com a adequada

investigacao desta tdo importante area juridica, oferta-se este artigo a comunidade cientifica.

De inicio definir-se-& o que se pode compreender como sendo o Direito
Financeiro. Em seguida serd enfrentada a tdo decantada autonomia desta area juridica. Na
sequéncia estabelecer-se-4 o relacionamento do Direito Financeiro com outros ramos
juridicos. Ja adentrando na intimidade do Direito Financeiro, delimitar-se-4& o conceito
juridico de atividade financeira do Estado, categoria em torno da qual gravita toda a dindmica
estrutural do Direito Financeiro. Obviamente, também serd objeto de investigacdo a
principiologia do Direito Financeiro. Ja se aproximando do encerramento sdo investigadas as

noc¢odes basilares do orcamento publico, especialmente as receitas e as despesas orcamentarias.

1. O que é o Direito Financeiro?

Virios autores ocuparam-se da defini¢do do Direito Financeiro. Nestor Eduardo
Araruana Santiago (2001:22) afirma que “o Direito Financeiro ¢ a disciplina que estuda o
ordenamento juridico das financas do Estado e as relagdes juridicas por ele criadas, quando no
desempenho de sua atividade financeira”. Eduardo Sabbag (2012:51) aduz ser o Direito
Financeiro “uma ciéncia que registra normativamente toda a atividade financeira do Estado,
na busca de uma aplicagdo pratica”. Ana Carla Bliacheriene e José Lima Santana (2012:7)

definem o Direito Financeiro como sendo “ramo cientifico e didaticamente autbnomo do



conhecimento juridico: (i) possui corpo normativo especifico, sendo uma area definida; (ii)
principiologia prépria, que unifica a disciplina e a distingue das demais e (iii) metodologia
propria”, cujo objeto analisado ¢ a atividade financeira do Estado. Zelmo Denari pontifica que
o Direito Financeiro seria o “ramo do direito administrativo que regula a atividade
desenvolvida pelo Estado na obtengdo, gestdo e aplicagdo dos meios materiais necessarios a

realizacao de seus fins” (2002:21).

Veja que o primeiro autor mencionado assume o Direito Financeiro como uma
disciplina académica, os dois autores que se seguem preferem enfrentar o tema assumindo o
Direito Financeiro como sendo uma ciéncia, inclusive e evidentemente, invocando foros de
autonomia. Por fim tem-se um autor que vé o Direito Financeiro como uma ramificagdao do
Direito Administrativo, o que retira-lhe justamente a autonomia que lhe foi atribuida pelos

autores que o antecederam.

Ricardo Lobo Torres, com a consisténcia que lhe ¢ peculiar, defende que o Direito

Financeiro, como, alias, todas as demais areas do Direito:

... deve ser estudado sob duas oticas diferentes, conforme seja entendido
como ordenamento e como ciéncia. Da mesma forma que qualquer outro
sistema juridico (...), o Direito Financeiro se abre para a classificacdo que
distingue entre o sistema objetivo € o cientifico (ou sistemas interno e
externo). O sistema objetivo compreende as normas, a realidade, os
conceitos e os institutos juridicos. Sistema cientifico ¢ o conhecimento, a
ciéncia, o conjunto de proposigdes sobre o sistema objetivo, o discurso sobre
a propria ciéncia. (TORRES, 2011:11)

Diferentemente dos juristas inauguralmente mencionados, Ricardo Lobo Torres
alerta para uma baliza tedrica fundamental para a adequada compreensdo do fendmeno
juridico, qual seja, aquela que decorre do decantado giro linguistico (CARVALHO, 2008:156)
e que nos induz a posicionar-se frente ao direito observando-o precipuamente como fendmeno
comunicacional. Neste contexto, ¢ preciso considerar que existem diversos tipos ou camadas
de linguagem. Para o que nos interessa: a linguagem prescritiva e a linguagem descritiva.

Aquela, a do direito posto, esta, a da Ciéncia do Direito.

Muita diferenca existe entre a realidade do direito positivo e a da Ciéncia do
Direito. S3o dois mundos que ndo se confundem, apresentando
peculiaridades tais que nos levam a uma consideracdo propria e exclusiva.
S3o dois corpos de linguagem, dois discursos linguisticos, cada qual
portador de um tipo de organizagdo logica e de fungOes semanticas e
pragmaticas diversas. (CARVALHO, 2005:1)

O plexo linguistico do direito posto busca regular o universo das condutas

humanas no plano da intersubjetividade modalizando-as deonticamente, ao passo que a



linguagem da Ciéncia do Direito objetiva descrever justamente a intimidade do plano

linguistico do direito posto, atestando sua coeréncia e consisténcia logicas.

Mas aqui ha de se fazer uma adverténcia. Nao se acredita que a linguagem da
Ciéncia do Direito seja puramente descritiva do direito posto. Ao contrério, defende-se que ao
lado desta faceta descritiva, verdadeira e inafastdvel condicdo de possibilidade da
compreensdo da linguagem do direito positivo, concorre uma porc¢ao prescritiva, na medida
em que a Ciéncia do Direito também deve ocupar-se de interferir no plano da conduta
humana, pois, a racionalidade juridica passa pelo estreitamento do abismo discursivo existente
entre a Ciéncia do Direito e o direito posto. Se a Ciéncia ndo goza de imperatividade que lhe
seja imanente, deve ostentar consisténcia argumentativa suficiente para servir de fundamento

do agir humano. Deve ostentar a autoridade do argumento.

Feitas estas consideracdes de cunho prolegdmeno ¢ possivel agora enfrentar o
problema inaugural. Neste enredo, entende-se como Direito Financeiro, tanto a parcela do
direito posto que se ocupa de disciplinar o conjunto das atividades financeiras do Estado,
quanto a parcela da Ciéncia Juridica que tem por objeto de analise aquela regido do direito
posto. Aqui adotar-se-4 pragmaticamente a primeira defini¢do acima, isto é, o Direito
Financeiro é a por¢do do sistema juridico que envolve aqueles enunciados prescritivos que

tenham por conteudo a disciplina da atividade financeira do Estado.

2. O Direito Financeiro é autonomo?

O conceito de Direito Financeiro como o acima estruturado traz em si a no¢ao de
ramo juridico especializado. Esta noc¢do, a da especializacdo, conduz necessariamente a ideia

de autonomia deste ramo?

Discute-se muito a respeito da autonomia do Direito Financeiro e da
possibilidade de consistir em um sistema com normas e institutos proprios.
De um lado autores como Amilcar de Aratjo Falc@o e D. Jarach negam a
independéncia fenoménica do Direito Financeiro que se dilui no Direito
Administrativo, no Processual, no Constitucional, etc. De outra parte
aparecem o0s autonomistas, como Baleeiro, Trotabas, e Grizotti, que
defendem a independéncia dogmatica do Direito Financeiro, dando-lhe,
porém, status meramente formal, a ser completado pela economia financeira
e pela politica. Mas a verdade estd na tese do pluralismo, segundo o qual o
Direito Financeiro, embora autonomo, estd em intimo relacionamento com
os demais subsistemas juridicos e extrajuridicos: ¢ autbnomo porque possui
institutos e principios especificos, como os da capacidade contributiva,
economicidade, equilibrio or¢amentario, que ndo encontram paralelo em
outros sistemas juridicos; mas, sendo instrumental, serve de suporte para a



realizacdo dos valores e principios informadores dos outros ramos do
Direito. (TORRES, 2011:12)

O debate em torno da autonomia de determinado segmento juridico ¢ outro tema
comum em todo texto de indole proped€utica e que aqui merecerd um enfrentamento um
pouco mais analitico. Primeiramente hd de se perquirir o que pode ser considerado como
autonomia, para em seguida verificar se de fato é possivel percebé-la nos planos juridicos do

direito posto e da ciéncia do direito.

Autonomia ¢ vocabulo de matriz etimologica grega e ¢ fruto da juncao de
auto+nomos traduzindo a ideia de “por si proprio” (auto) e “norma” (nomos). Assim, afirmar
que algo ou alguém ¢ uma entidade autonoma ¢ afirmar que esta entidade ¢ regida por suas

proprias normas, o que afasta a influéncia de normas externas (heteronomia).

Agora ha de se aferir se € possivel afirmar a presenca de autonomia no plano do
direito posto, ao que a resposta serd inevitavelmente negativa, ante a nogado irretorquivel da
unidade do sistema juridico. O Direito ¢ uno e ao mesmo tempo plural. Uno em sua
estruturacdo sistemadtica, pois, somente ¢ possivel falar em sistema se se adota
subjacentemente a no¢do de unidade. E plural na medida em que congrega, especialmente em
tempos pos-modernos, uma multiplicidade de microssistemas, assim entendidos enquanto
plexos normativos especializados, ndo autdnomos, sobre determinada materialidade,
respeitando e considerando a intransponivel complexidade de nossas sociedades. Existe um
absoluto imbricamento entre todas as regides juridicas e afirmar que no plano normativo ha
autonomia ¢ pretender “a cisao do incindivel, a se¢ao do inseccionavel” (CARVALHO,

2007:13).
E no plano cientifico, o Direito Financeiro mostrar-se-ia efetivamente autobnomo?

Debatendo o Direito Financeiro, Ana Carla Bliacheriene e José Lima Santana
(2012:7) veem-no como ramo juridico didatica e cientificamente autdnomo, pois, possui (i)
corpo normativo especifico, sendo uma area definida; (i1) principiologia propria, que unifica a
disciplina e a distingue das demais e (iii) metodologia propria. Nao ¢ possivel concordar com

a tese dos autores acima mencionados. Explica-se.

Considerando aqueles diferentes planos da linguagem juridica, tem-se que o
primeiro requisito mencionado pelos autores, o “corpo normativo especifico”, traduz a
linguagem objeto da linguagem cientifica, e, se 0 que se esta investigando ¢ a autonomia
cientifica, ¢ neste plano metalinguistico, em sua relagdo a outros discursos metalinguisticos,

que deve ser analisada a questdo, e ndo no plano objetal. Até porque, ja se sustentou acima,



que no plano do direito objetivo ndo hd como sustentar a existéncia de autonomia. E ainda
que esta propalada autonomia fosse considerada no plano do direito posto, ela nao teria o

conddo de repercutir automaticamente no plano metalinguistico da ciéncia juridica.

No que pertine a principiologia, tem-se novamente que este problema ¢ relativo ao
plano da linguagem objeto, ¢ ndo da metalinguagem juridica. Principio, como se vera mais
adiante, €, ao lado das regras, espécie de enunciado prescritivo. E, assim como afirmado logo
acima, a existéncia de principios proprios do Direito Financeiro (linguagem objeto) nao
importa em repercussdo no ambito metalinguistico a ponto de caracterizar-lhe, por isso, a

autonomia.

Resta investigar entdo, a questdo da metodologia. A questdo traz a necessidade de
se identificar se o método serd aplicado numa interpretacdo puramente tedrica ou numa
operagdo de aplicacdo do direito ao caso concreto. Nao que se possa admitir o emprego de
metodologias diversas em cada uma das hipdteses mencionadas. Mas ¢ que, uma interpretagao
puramente tedrica dos enunciados prescritivos doa ao intérprete uma liberdade exegética que
ele ndo terd quando o labor interpretativo ¢ realizado no processo de aplicagdo concreta dos
enunciados. E isto se d4 em fun¢do do fato de que na primeira hipotese, o intérprete tem a sua
frente apenas o espectro linguistico do direito posto, trata-se de interpretar juridicamente um
texto, ao passo que, quando se estd no iter da aplicagdo, ao lado do contetido textual a ser
interpretado, existe o plano fatico atuando como catalisador do movimento de aplicacdo, e
estes fatos haverdo de ser adequadamente apreendidos pela linguagem juridica, o que

pressupode, também, a sua interpretagao.

Da conjunc¢do entre interpretacdo fatica e textual, decorrerd a subsuncdo e a
incidéncia do enunciado, formando-se a norma juridica que, por conta da exigéncia de
racionalidade dos nossos tempos, deve permitir a controlabilidade intersubjetiva de seus
contetidos, proporcionando sempre a recondug¢do normativa do enunciado aplicado ao caso

concreto.

Definitivamente, seja quando de sua interpretagdo teorica, seja quando de sua
interpretagdo no movimento de concretizagdo normativa, o Direito Financeiro ndo exige uma
metodologia sé dele, propria. Nao. O Direito Financeiro €, antes de qualquer coisa, Direito, e
como tal deve ser interpretado e aplicado, e, para tanto serdo utilizadas aquelas mesmas
formulas interpretativas consagradas pelo pensamento juridico formado ao longo de nossa
historia. Trata-se aqui da interpretacao sistematica, ao lado da teleologica e da axioldgica.

Trata-se aqui do emprego do devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa, a fim



de proporcionar a melhor captagdo linguistico-juridica do arcabougo fatico, a fim de viabilizar

a melhor subsuncdo e a adequada incidéncia dos enunciados prescritivos em comento.
Héctor B. Villegas, apud James Marins (2012:15), afirma:

Contrariamente a 16 que antes pensdbamos, estamos ahora persuadidos de
que no existe autonomia cientifica de rama alguna particular de um derecho
nacional y de que la admision de esta posibilidad implica la negacion de la
premisa de la cual partimos, esto es, la unidad del derecho. Lo tnico
“cientificamente autonomo” es el orden juridico de um pais em cuanto
concrecion de 16 que esse pais entende por derecho.

Mas se ndo existe a debatida autonomia nem no plano prescritivo da linguagem
juridica, nem em sua feicdo cientifica, serd que existiria autonomia em outro quadrante
linguistico? Aqui a resposta € positiva e na esteira dos ensinamentos do Prof. Paulo de Barros
Carvalho (CARVALHO, 2007:15) entende-se possivel afirmar a autonomia apenas no plano
didatico do Direito. A propalada autonomia se mostra verificdvel exclusivamente no que
pertine ao enfrentamento académico do fendmeno juridico, em que a unidade do fendmeno ¢
recortada e compartimentada em por¢gdes menores a fim de viabilizar uma aproximag¢ao mais
minudente e atenta aos detalhes que encontram-se na regiao ldgica fixada pelo corte. Trata-se
apenas de uma autonomia artificial decorrente de cisdo forcada e pragmatica, de que uma

autonomia ontologica e irrefutdvel do objeto.

3. O relacionamento do Direito Financeiro com outros ramos juridicos.

Inexistindo assim a decantada autonomia do Direito Financeiro, ¢ Obvia a
conclusao de que este ramo do direito posto encontra-se amplamente relacionado com os
demais ramos juridicos. E ndo sdo necessarios maiores esforgos exegéticos para confirmar tal
assertiva. Esta interagdo normativa mostra-se mais evidente com o Direito Constitucional,
com o Direito Tributario e com o Direito Administrativo, sem afastar de maneira peremptoria

outras influéncias de outros quadrantes juridicos.

Atendo-se a Constituicdo Federal nela encontraremos o Capitulo II, intitulado
“Das Finangas Publicas”, do Titulo VI, “Da Tributacdo e do Or¢amento”, que se inicia no art.
163 e segue até o art. 169. Neste quadrante do Texto Constitucional temos a franca
comprovagdo do imbricamento do Direito Financeiro e do Direito Constitucional. Demais
disso, ninguém em sa consciéncia cogitaria de a atividade financeira estatal ndo estar jungida
aos principios constitucionais da administragdo publica insculpidos no art. 37 da Carta

Politica.



Obvia, na mesma medida é a correlagdo entre Direito Financeiro e Direito
Tributario, uma vez que a principal espécie de receitas estatais ¢ justamente aquela decorrente
da arrecadacdo tributdria, de sorte tal que, sem a arrecadacdo tributdria, torna-se quase

impossivel cogitar do Direito Financeiro.

Nao menos intensa é a relagdo do Direito Financeiro com o Direito
Administrativo. Toda a atividade financeira do Estado ¢ realizada por meio de atos
administrativos e a analise da referida atividade, ao menos em seu aspecto formal, deve

respeito aos ditames aplicaveis a todo e qualquer agir da administra¢ao publica.

4. Atividade financeira do Estado

Considerando tudo o que foi exposto até agora, ¢ perceptivel a necessidade de

esquadrinhar o que se pode denominar de atividade financeira do Estado.

Por atividade financeira do Estado compreende-se todo o agir estatal que seja
relacionado a formulagdo, execugdo, controle e avaliagao do sistema or¢amentario publico, o
que importa necessariamente na gestdo, orientada e responsavel, das receitas e das despesas

publicas.

O nucleo do acima afirmado ¢ a nocdo de sistema orcamentario publico. Integram
este sistema (i) a Constituicdo Federal, especialmente, mas nao exclusivamente, o Capitulo I,
intitulado “Das Finangas Publicas”, do Titulo VI, “Da Tributagao ¢ do Or¢camento”. O referido
capitulo se inicia no art. 163 e segue até o art. 169; (ii) Os Planos Plurianuais (PPA), as Leis
de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e as Leis Orcamentarias Anuais (LOA); (iii) a Lei n°
4.320 de 17/03/1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal; e (iv) a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias, tudo isso sem prejuizo dos demais
instrumentos normativos de menor estatura legislativa e que laboram na densificagdo

semantico-juridica dos diplomas aqui mencionados.

Este sistema or¢amentario ¢ que estipulard deonticamente aqueles tipos de agir
estatal direcionado a atividade financeira. Assim, importa compreender cada um daqueles

tipos de agir estatal anteriormente mencionados.



Entende-se por formulagdo, os processos de produgdo normativa orcamentaria,
isto ¢, ao encadeamento 16gico de atos politicos-juridicos com vistas a inovagao legislativa do

sistema or¢amentario publico.

Isto pode ocorrer no ambito do Poder Legislativo, na concretizagdo do processo
legislativo propriamente dito, quando entdo o sistema juridico observa alteracdes materiais em
sua composi¢do, por meio da introdugdo de qualquer das espécies normativas previstas no art.
59 da Constituigdo da Republica, ressalvadas as restrigdes também instituidas no Texto

Magno.

Também no ambito de atuagdo executiva do Estado pode-se verificar a ocorréncia
de processos de producdo normativa orcamentaria, especialmente quando o Poder Executivo
exerce o denominado poder regulamentar, isto ¢, a funcao atipica de legislar, ou seja, criando
instrumentos normativos de espectro geral e abstrato, mas desprovidos do carater de novidade
material no sistema juridico, tais como regulamentos, instru¢des normativas, portarias,

resolucgodes, etc.

Ao referir-se a execugdo como parcela da atividade financeira estatal esta se
fazendo referéncia aos atos administrativos que promoverdo a interface entre o Direito
Financeiro ¢ a realidade concreta. A execucdao da atividade financeira estatal direciona-se

tanto as receitas, quanto as despesas.

As receitas orgamentarias devem ser estimadas, lancadas, arrecadadas, recolhidas
e escrituradas. As receitas extraorcamentarias devem ser apenas arrecadadas, recolhidas e
escrituradas (BLIACHERIENE, 2012:69). Por sua maior extensao fenoménica far-se-a

referéncia aqui apenas as receitas orgamentarias.

E impositivo legal que as leis orgamentarias tragam previsdes seguras das receitas
que no ciclo or¢amentario estdo por chegar aos cofres do Tesouro Nacional. Uma vez
cumpridas as hipoteses que fazem surgir o direito subjetivo estatal de exigir o ingresso da
receita ¢ chegado o momento do langamento da receita, fazendo irromper as relagdes juridicas
efetivas entrelacando sujeitos passivos e ativos em torno de uma obrigagdo de cunho
econdmico estipulada pecuniariamente. Uma vez constituido o vinculo e atingido seu termo,
deve ocorrer a sua arrecadacao, isto €, o sujeito passivo deve cumprir com seu dever juridico e
o dinheiro devera ingressar no caixa geral estatal para, em ato continuo, aquela receita ser

levada as contas gerais do Tesouro, sendo que tudo isso deverd estar lastreado em
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langamentos contabeis em estrito respeito as normas contdbeis aplicaveis a contabilidade

publica.

No que pertine as despesas, estas devem ser previstas, licitadas, contratadas,

empenhadas, liquidadas, pagas, controladas e avaliadas.

As despesas devem ser objeto de intransponivel previsdo orcamentdria, que,
diferentemente das previsdes atinentes as receitas, devem ser precisas, com a indicagdo
individualizada de sua ocorréncia, sem margens ordindrias de sua ampliacdao, derivacao ou
deslocamento, salvo as denominadas reservas de contingéncia que existem justamente para

garantir os imprevistos que podem interferir e normalmente interferem na atividade estatal.

Para que seja autorizada a formagdo regular de relagdes juridicas que tenham as
pessoas politicas como sujeitos passivos de obrigagdes pecunidrias, € as pessoas que prestam
servicos ou vendem mercadorias e/ou bens as pessoas politicas, o pressuposto ¢ a realizagao
processo licitatorio, salvo dispensas legalmente instituidas. Ultrapassada a fase licitatoria, €
hora de atribuir o objeto licitado ao vencedor do certame pela contratagdo. Quando o objeto
licitado ¢ realizado, a despesa deve ser empenhada, isto ¢, a autoridade publica competente
reconhecerad a obrigagdo estatal de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigao
(art. 58 da Lei 4.320/64), ordenando o gasto. Este reconhecimento ¢ formalizado pela emissao
da nota de empenho que indicara (i) o nome do credor, (ii) a especificacdo e (iii) a

importancia da despesa, bem como a deducdo desta do saldo da dotagdo propria.

Empenhada a despesa e emitida a correspondente nota, a despesa haverd de ser
liquidada, quando entdo, a teor do disposto no art. 63 da Lei 4.320/64, verificar-se-a o direito
adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo
crédito, apurando-se a origem e o objeto do que se deve pagar; a importancia exata a pagar € a
quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacdo. Toda esta verificagdo serd
levada a cabo com base (i) no contrato, ajuste ou acordo respectivo; (ii) na nota de empenho e

(ii1) nos comprovantes da entrega do material ou da prestacdo do servico.

Na sequéncia da liquidagdo vem o pagamento da despesa. Esta fase inaugura-se
com a ordem de pagamento consubstanciada ¢ no “despacho exarado por autoridade
competente, determinando que a despesa seja paga”, ordem esta que “s6 podera ser exarada
em documentos processados pelos servicos de contabilidade” (art. 64 da Lei 4.320/64), ¢
conclui-se com a entrega do dinheiro ao credor, trata-se da satisfagdo do direito subjetivo de

que ¢ titular o credor da obrigacdo de que € sujeito passivo a pessoa politica, extinguindo-se o
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vinculo originario. Importa destacar o disposto no art. 65 da Lei 4.320/64 que dispde que “o
pagamento da despesa serd efetuado por tesouraria ou pagadoria regulamentada instituidas,
por estabelecimentos bancarios credenciados e, em casos excepcionais, por meio de

adiantamento”.

Todo este fluxo ndo teria razdo de ser se ndo houvesse a necessidade de controle
das receitas e despesas estatais, controle este que se da tanto interna quanto externamente. O
controle interno sera exercido previamente, concomitantemente e subsequentemente pelo
Poder Executivo. E comum que a tomada de contas seja anual, mas, a qualquer tempo pode
ser exigido o levantamento de balangos e balancetes, e a prestagdo ou tomada de contas de
todos os responsaveis por bens ou valores publicos (art. 78 da Lei 4.320/64). J4 o controle
externo ¢ realizado pelo Poder Legislativo que se vale de pareceres emitidos pelos Tribunais
de Contas ou 6rgdos equivalentes. Este controle tem por objetivo (i) verificar a probidade da
administracdo, (ii) a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos e (iii) o cumprimento da

Lei de Or¢amento.

Por fim tem-se que as contas estatais merecem avaliacdo. A execugdo das contas
publicas ndo se consubstancia apenas numa questdo numérica, estritamente contabil,
divorciada das justificativas que determinaram a instituicdo das receitas e a fixacdo das
despesas. Ao contrario, toda esta atividade financeira tem raizes profundas nos programas
governamentais, especialmente nos Planos Plurianuais e nas Leis de Diretrizes Orcamentarias.
A avaliagdo das contas estatais traduz a verificacdo quanto ao cumprimento das metas € o
atingimento dos objetivos tracados anteriormente e que ndo podem traduzir meras promessas
de campanha, mas sim, efetivas amarras axioldgicas e teleoldgicas para os governos de indole

republicana.

5. Principiologia do Direito Financeiro

Outro tema comum em qualquer texto propedéutico ¢ o da principiologia. O
Direito Financeiro tem o seu acervo principioldgico. Mas, obviamente, antes de expor este
acervo, faz-se necessario esclarecer ao leitor o que aqui se entende por principio. Principios e

regras sao espécies de enunciados prescritivos. Explica-se.

Primeiramente justifica-se a afirmacao de que principios e regras sdo espécies de
enunciados prescritivos naquela adog¢ao inaugural de um conceito de Direito Financeiro como

sendo uma determinada por¢ao do sistema juridico. Todas as andlises aqui sdo direcionadas
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para o plano do direito posto, € ndo para a sua interface com a realidade concreta, o direito
aplicado. Acredita-se que a compreensao do direito como positivado ¢ de extrema utilidade
para a compreensdo integral do fendmeno (processo de produgdo do direito — direito posto —
aplicagdo do direito — exaurimento da fenomenologia juridica). Negligenciar qualquer das
porg¢des do fendmeno € imperdoavel, mas estuda-las em separado ¢ medida que se impde para

a adequada compreensao fenoménica.

Prosseguindo, regras sdo enunciados prescritivos cuja formulagdo textual
ordinéria ¢ a dos juizos hipotéticos condicionais (Se H deve-ser C). Nesta formulacgao textual,
“H” ¢ uma hipdtese, isto ¢, um fato de possivel ocorréncia, normalmente mencionado por
meio de um verbo mais um complemento, que uma vez concretizados no plano fenoménico,
catalisam a imputacdo de uma consequéncia (C), ou seja, uma situacdo juridica que deve
surgir para as pessoas relacionadas juridicamente. Este juizo hipotético condicional veicula
uma mensagem dedntica de alta densidade semantica e, por isso, de estreito espectro de

aplicacdo, funcionando como fundamento direto de uma decisao juridica.

Ja os principios sdo enunciados prescritivos normalmente estruturados na forma
de enunciados categoricos (A é). Nesta formulagdo textual “A” refere-se a uma afirmacao
juridica categorica que se dedica a juridicizar valores, isto ¢, a introduzir os valores
extrajuridicos na ambiéncia do sistema juridico, transformando-os agora, em valores juridicos
(VIOLA, 2011:139), entendidos enquanto nucleos de significagdo denotadores de
essencialidade juridica, ou seja, situagcdes ou estados de coisas que ndo podem ndo ser. Por
isso, em sua formulacdo ¢ utilizada a técnica das clausulas abertas ou conceitos
indeterminados. Neste sentido, considerando a referida formulagdo aberta, tratam-se de
enunciados prescritivos de baixa densidade semantica e amplo espectro de aplicagdo pratica.
Nao servem, a priori, como razdes imediatas de decidir, mas sim como bussolas para a
produgdo, interpretacdo e aplicagdo do direito. Excepcionalmente funcionam como ferramenta
de integragdo juridica, atuando como verdadeiras regras para aquelas situacdes concretas para

as quais nao existem juizos hipotéticos condicionais especificamente aplicaveis.

Fixado o conceito de principio, ¢ chegada a hora de adentrar na principiologia do
Direito Financeiro. Alerta-se o leitor para o fato de que aqueles principios normalmente
identificados pela Doutrina e pela jurisprudéncia, de acordo com os conceitos aqui
defendidos, veiculam verdadeiras regras. Tais questdes juridico-financeiras sdo veiculadas

sistemicamente por meio de enunciados prescritivos de alta densidade semantica estruturados
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na forma de juizos hipotéticos condicionais. O simples fato de tais enunciados estarem

alocados no Texto Constitucional ndo os transforma em principios.

Assim, divergindo de, p.e., Bliacheriene (2012), ndo sdo entendidos como
principios a (i) anualidade ou periodicidade; (ii) a exclusividade; (iii) a universalidade; (iv) a
unidade or¢amentdria; (v) a ndo vinculacdo da receita; (vi) a especializagdo da receita; (vii) a
publicidade; (viii) a legalidade; (ix) a anterioridade; e (X) a programagdo, que caracterizam

ndo mais do que regras constitucionais.

Todas as nogdes retro mencionadas estdo estruturadas como juizos hipotéticos
condicionais veiculando mensagem dedntica de alta densidade semantica com estreito
espectro de aplicacdo e podem fundamentar diretamente uma decisdo juridica. Veja por
exemplo, o propalado principio da anualidade. Tal suposto principio vem consagrado no art.

165, III da Constituicdo Federal, que tem a seguinte redagao:

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

III - os orgamentos anuais.
§1°...”

E perfeitamente possivel abstrair deste enunciado o seguinte juizo hipotético

condicional:
H = Se o Poder Executivo estabelecer orcamento;
C = Deve-ser por lei de sua iniciativa e de vigéncia anual.

A densidade semantica do enunciado retro transcrito € plena. A norma que se pode
retirar deste enunciado ¢ evidente e poderd ser assim estruturada: Cabe a um dos trés poderes
republicanos decorrentes da adocdo do sistema constitucional da triparticdo dos poderes e do
sistema de freios e contrapesos, ao Poder Executivo Federal, a iniciativa do processo
legislativo federal com vistas a inovagdo do sistema juridico no que pertine ao orgamento
publico, assim entendido como o planejamento de periodicidade anual das receitas e das

despesas estatais.

O espectro de aplicagdo de tal enunciado é de extremada estreiteza. SO se pode
imaginar a incidéncia do mesmo em relagdo a situacao hipotética prevista com clareza hialina
em seu antecedente, isto ¢, para a hipdtese de inovacdo legislativa orcamentaria. Tal

enunciado ndo teria cabimento, por exemplo, em relacdo a atividade de uma pessoa juridica
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de direito privado que, extremamente organizada, resolva lastrear suas atividades em

planejamentos financeiros atuariais anuais.

O enunciado do art. 165, III, da CF pode funcionar como fundamento direto de
uma decisdo juridica. Considerando que um or¢amento anual da Unido Federal venha ser
introduzido no sistema juridico por meio de decreto legislativo, e, alguém legitimado a tanto,
questiona a constitucionalidade de tal inovagdo legislativa, a decisdo juridica (jurisdicional)
que der pela inconstitucionalidade do decreto legislativo o fard com arrimo justamente no art.
165, 111, afirmando a sua inconstitucionalidade formal, j& que a referida inovagdo deveria se
dar por lei em sentido estrito, € ndo por veiculo normativo diverso, tal qual o ¢ um decreto

legislativo.

Tal raciocinio aplica-se a maioria dos principios normalmente reconhecidos pela
Doutrina, mas existem dispositivos que traduzem principios que se adéquam ao conceito de
principio aqui defendido. Neste sentido, principios do Direito Financeiro seriam (i) a
legitimidade orcamentaria, (ii) a economicidade or¢amentaria e (iii) a responsabilidade fiscal.

Nominados os principios, hdo de serem investigados seus possiveis conteudos juridicos.

1.  Alegitimidade orcamentaria.

A legitimidade orcamentaria ¢ principio explicito, estampado no art. 70 da
Constituicao da Republica, segundo o qual “a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdao das subvengdes e rentincia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle

interno de cada Poder”.

Verifica-se do Texto Constitucional que o Constituinte apartou a legitimidade da
legalidade, categorias que ndo raras vezes sdo confundidas. No seu classico “A legitimagao

pelo procedimento”, Niklas Luhmann (1980:29) afirma que o conceito de legitimidade foi:

Usado na Idade Média como um conceito juridico para a defesa da
usurpacdo e tirania e com este sentido consolidado e propagado
principalmente pela restauragdo napolednica, o conceito de legitimidade
perde o seu fundamento moral com a positivagao do direito, que se impos
completamente no século XIX. Primeiro foi equiparado a posse do poder
efetivo, depois foi usado para dominar a problematica dum principio de

legalidade puramente positivo. Formulado com este fim, e abstraindo das
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tentativas para restauragdo do direito natural, o conceito foi impelido para a
realidade pura. Hoje ele significa a convic¢do, realmente divulgada, da
legitimidade do direito, da obrigatoriedade de determinadas normas ou
decisdes, ou do valor dos principios que as justificam. Mas, apesar de tudo
isso sO se conseguiu chegar a uma pergunta: como ¢ possivel divulgar a
convicgdo real da legalidade ou da forca compulsiva desta decisdo, quando

s0 alguns ¢ que decidem?

Luhmann defendera entdo que a legitimidade do direito reside no fato de que as
normas ou decisdes juridicas sdo tomadas de forma procedimentalizada. O que ndo quer dizer
que o autor alemao reduza a legitimidade ao respeito as formas. O referido autor atrela aos
aspectos formais do procedimento, as nuances materiais que devem residir na base juridica de

qualquer norma ou decisao juridica.

E em fun¢io daquelas nuances materiais indissociaveis do procedimento
mencionadas por Luhmann, que a legitimidade se mostra indubitavelmente como um valor
juridico. Trata-se a legitimidade de palavra polissémica veiculadora de um nucleo de
significacdo juridica denotador de algo que ndo pode ndo ser. Ostentara legitimidade o
orcamento que se tenha construido procedimentalmente sob os pilares da justica, da
racionalidade, da coeréncia, da participacdo publica nas decisdes politicas de sua construcao e

da controlabilidade publica dos fundamentos das decisdes politicas a ele subjacentes.

Um org¢amento publico produzido a sorrelfa, alijando a participacdo politica
cidada, divorciado das reais e efetivas necessidades publicas, ao arrepio das verdadeiras e
factiveis possibilidades financeiras de investimentos das pessoas politicas, enfim, um
orcamento adequado ao anseio e a luxaria de poucos em detrimento das agruras e

necessidades efetivamente publicas, ndo se pode rotular de legitimo.

ii. A economicidade orcamentaria.

Assim como a legitimidade, a economicidade vem estampada no art. 70 da

Constituicao Federal, tratando-se, incontestavelmente, de principio juridico explicito.

Para Ricardo Lobo Torres (2011:99), economicidade ¢ principio que interfere
tanto no or¢amento quanto no controle de contas. No que pertine ao or¢amento, tem-se que 0s
“or¢amentos devem conter o minimo de receita capaz de produzir o maximo em bens e

servicos”. No que toca ao controle de contas, “a economicidade entende com o exame da
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fiscalizacdo material da execugdo orgamentaria, em contraponto com o formal, que é o da

legalidade”.

Segundo Tathiane Piscitelli, citada por Bliacheriene (2012:178), a economicidade
“trata-se de exigéncia relativa a eficiéncia, do ponto de vista econdmico do gasto publico:
com o minimo de recursos possiveis atingir o maximo de satisfacdo das necessidades
publicas”.

Aqui entende-se que a economicidade ¢ a afirmagdo constitucional de que os
or¢amentos nao podem ser encarados como documentos Unica ou preponderantemente
juridicos. Sem alijar evidentemente a sua juridicidade decorrente da incidéncia das regras de
legalidade que permeiam a formulagdo orcamentaria, na produgdo, interpretacdo e aplicagao
deste documento normativo devem ser considerados os dados da ciéncia econdmica nele
encravados. Com isto ndo se quer afirmar que o enfrentamento dos textos orgamentarios deva
ser estritamente econdmico, ja que por seus aspectos juridicos, permeiam o percurso da
constru¢do dos sentidos juridicos dos orgcamentos, tragcos axioldgicos e teleoldgicos
albergados no sistema juridico. Em sintese, em termos or¢amentérios devem andar juntos, a
economia ¢ o direito, que deverdo intercambiar informagdes com vistas a otimizar a

efetividade or¢amentaria.

De nada adiantard um or¢camento com previsdes de receitas divorciadas das
condi¢des de producdo de riqueza do pais. Da mesma forma, em nada serda util ao
desenvolvimento nacional, um or¢amento que autorize o dispéndio que se sabe, ndo terd o
devido lastro de disponibilidade econdmica de recursos publicos. Na mesma linha de
raciocinio, ainda que haja equilibrio entre receitas e despesas, o orcamento sera inutil se em
sua execucdo for desconsiderada a pauta de valores e os fins colimados pelo Estado e pela
sociedade. Mas a consisténcia ao esquadrinhamento positivo dos problemas apontados acima
ndo depende Unica e exclusivamente de injung¢des juridicas, passando incisivamente por

analises econOmicas fundamentais. Isto ¢ a economicidade.

iii. A responsabilidade fiscal.

Responsabilidade pode ser entendida enquanto o dever de reparar os danos
causados a terceiros por conta de seus atos ou de terceiros, sempre segundo a lei assim o
determinar. Também ¢ a qualidade de responsavel. Responsavel por seu turno ¢ o que deve

satisfazer seus compromissos ou os de outrem. Na expressdo responsabilidade fiscal, o
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vocéabulo responsabilidade ndo estd insculpido naquela acep¢do de reparacdo, mas na de

necessaria prestacao de satisfacdo, cumprimento de compromissos.

Por seu turno, a palavra fiscal significa o que ¢ relacionado ao fisco, ao erario, ao

tesouro publico.

Assim, responsabilidade fiscal denota a qualidade da conduta do agente publico

levada a efeito com vistas ao cumprimento de compromissos assumidos com o erario publico.

Para tanto, deverdo ser estipuladas e cumpridas metas de resultados entre receitas
e despesas, bem como limites e condi¢des no que tange a renuncia de receita, geracao de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e inscri¢ao

em restos a pagar.

A responsabilidade fiscal decorre diretamente do texto da LC 101/2000. Segundo
o artigo 1° da referida lei complementar, ela serve ao estabelecimento de “normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo II do
Titulo VI da Constituicdo”. A LC 101 tem por escopo fundamental estabelecer pardmetros
objetivos de afericdo da adequacao material da gestdo fiscal. Em outras palavras, a LRF — Lei
de Responsabilidade Fiscal serve a reducao da indeterminagdo semantica do que se pode
compreender como adequacdo material da execug¢do or¢amentaria, fornecendo balizas mais
seguras, pois, semanticamente densas, para a valora¢ao do agir estatal em termos de gestao da

coisa publica, especialmente no que pertine ao erario.

Na esteira do §1° do referido dispositivo legal, sao pressupostos desta responsavel
gestdo fiscal, o planejamento e a transparéncia das agdes governamentais. Ag¢ao
governamental planejada ¢ acdo projetada para o futuro com estipulacdo de metas de curto,
médio e longo prazo, e com a avaliagcdo constante quanto ao cumprimento destas metas, e a
aplicacdo, caso necessario, de eventual correcao de desvios capazes de afetar negativamente o
equilibrio das contas publicas. Acdo transparente ¢ aquela que conta com o amplo
conhecimento do publico em geral. Este conhecimento ndo se pode conceber como o
resultado de uma divulgagdo posterior a realizagdo or¢amentaria, mas, sobretudo, como o
acesso da populagdo a formulagdo or¢gamentdria, por meio de audiéncias publicas, do acesso
popular aos dados de acompanhamento detalhado, pormenorizado e compreensivel quanto a
execucdo or¢gamentaria, sem prejuizo de outros mecanismos que porventura sejam idealizados

e colocados em pratica.
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6. Orcamento publico

Para alguns, o orcamento ¢ mero ato administrativo, para outros, trata-se de
decisdo politica parlamentar, com mera aparéncia de lei (OLIVEIRA, 1993:69). Para Oliveira,
Horvath e Tambasco o orcamento pode ser entendido como “a lei que contém a previsao de
receitas e despesas, programando a vida economica e financeira do Estado, por um certo

periodo”. (1993:68)

No campo tedrico debate-se se o orcamento seria (i) lei em sentido material ou (ii)
lei em sentido formal. Afirmar o or¢amento como sendo lei em sentido material ¢ atribuir a lei
orcamentdria a forca de criar direitos subjetivos e deveres juridicos aos seus destinatarios.

Sainz de Bujanda, citado por Torres, considera o orcamento como:

uma lei em sentido pleno, de contetido normativo, com eficacia material
constitutiva e inovadora e com todas as caracteristicas de valor ¢ forga de lei,
como sejam, a impossibilidade de que suas normas sejam derrogadas ou
modificadas por simples regulamentos e a possibilidade de modificar e até
derrogar normas precedentes de hierarquia igual ou inferior. (TORRES,

2011:178)

Aqueles que vém no orgamento uma lei em sentido meramente formal, como
Ricardo Lobo Torres, afirmam isto, pois, o or¢amento nao obriga a realizacdo da despesa nele
estipulada, nem tampouco, a obtencdo da receita nele prevista. Em outras palavras, o
orcamento somente prevé receitas e autoriza gastos. Segundo o alemdo Laband, o or¢amento,
“embora do ponto de vista formal seja estabelecido, ndo ¢, entretanto, uma lei, mas um plano

de gestdo”. (Apud TORRES, 2011:176)

Quer queiram, quer ndo, os autores acima mencionados, orcamento ¢ lei,
afirmagao que decorre da simples observacao de sua introdu¢do na ambiéncia juridica. Ocorre
que o or¢camento publico ndo pode mais ser reduzido drasticamente a Lei Or¢gamentaria Anual,
em seus aspectos puramente econdmico e financeiro, especialmente em tempos de pos-
positivismo, em que aspectos axioldgicos e teleoldgicos assumem extrema importancia na
interpretagdo e aplicacdo dos enunciados prescritivos integrantes do sistema juridico em geral.
A principiologia or¢amentéria enfrentada acima ndo duvidas quanto ao aqui afirmado. Por
isso € que 0s conceitos acima expostos parecem um tanto defasados, em que pese a

respeitabilidade teorica de seus prolatores. Aqui o orcamento ¢ adotado como a condi¢do de
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possibilidade da concretizagdo da atividade financeira do Estado, sem o qual, esta se torna

impossivel em termos juridicos-politicos.

Deste modo, conceitua-se o orgamento como o instituto juridico veiculado por leis
ordindrias de vigéncia temporal pré-determinada, que tem por conteiido a autorizagdo da
estimativa de receitas publicas e a permissdo pormenorizada e vinculativa da execugdo de
despesas publicas, consubstanciadas no or¢gamento fiscal, no or¢camento da seguridade social
(previdéncia, assisténcia e saude) e no orcamento de investimentos das empresas estatais,
todas perinealmente imbricadas com as diretrizes, metas e objetivos governamentais de longo
e médio prazos, com vistas a satisfacdo das necessidades publicas e das atividades financeiras

estatais a elas concernentes.

O orgamento publico ¢ introduzido no sistema juridico por meio de lei ordindria.
A iniciativa do processo de criagdo da referida lei € exclusiva do chefe do Poder Executivo
que estd obrigado a fazé-lo. Uma vez introduzida no sistema juridico, a lei disparara sua

inquestionavel juridicidade, evidenciada pela sua modalizacdo dedntica.

A modalizagdo dedntica desta lei indica permissdes na forma de limites as
pretensdes estatais tanto em relacdo as receitas quanto em relagao as despesas. Quanto as
receitas, ndo se cogita de que o orcamento autorize a obtencgao destas. O que fica autorizado ¢é
a consideracdo da potencial receita no dmbito dos planejamentos financeiros estatais. Quanto
as despesas, o conteudo da permissdo ¢ diverso. Aqui o que fica autorizado ¢ a realizacdo da

despesa nos exatos termos e limites em que previstas legislativamente.

A consideragdo da modalizagdo dedntica como acima delineado, pde luzes sobre o
estéril debate anunciado no introito deste topico. Se a identificagdo da lei orgamentaria como
lei em sentido formal ou lei em sentido material passa pela deflagracdo ou ndo de direitos
subjetivos e deveres juridicos, a consideragao do modal dedntico da autorizagdo/permissao e
de seus respectivos conteudos esclarece definitivamente o problema, uma vez que, no que
pertine as receitas, a permissdo cria o direito subjetivo estatal de inscrever e considerar aquela
perspectiva de recebimento futuro em seus planejamentos financeiros, € no que toca as
despesas, longe de impor a realizagdo destas, autoriza e limita pormenorizadamente a

realizag¢ao dos dispéndios estatais.

7. Receitas e despesas orcamentarias.
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Parece util aqui alertar o leitor para o fato de que deve ser devidamente
diferenciada a dimensao em que se faz referéncia as receitas e as despesas or¢amentarias.
Neste sentido, ha que se considerar que uma coisa sao os elementos normativos de previsao
de receita e autorizacdo da despesa, outra coisa completamente distinta, sdo os fatos
financeiros consubstanciados nos efetivos ingressos e saidas de recursos do caixa

governamental de recursos e a concreta saida de numerario.

Diante desta constatagdo, considerando que aqui se esta tratando juridicamente a
questdo, os conceitos devem estar alocados no plano normativo dos fendmenos, e ndo em sua
repercussdo econdmica ou financeira. Nao que estas ndo sejam importantes, mas ¢ que €
extremamente Util para a adequada compreensao da questdo, o devido esquadrinhamento do

ambiente em que se concentra a observagao.

Destarte, mantendo-se a coeréncia com o conceito inauguralmente adotado para o

Direito Financeiro, aqui, receitas e despesas orcamentarias sao categorias normativas.

1. As receitas orcamentarias.

A teoria juridica patria do Direito Financeiro invoca em larga escala o conceito
formulado por Aliomar Baleeiro, segundo o qual “receita publica ¢ a entrada que, integrando-
se no patrimonio publico sem quaisquer reservas, condigdes ou correspondéncia no passivo,
vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo” (2008: 150). Outro autor bastante
lembrado nos textos sobre a matéria ¢ o inolvidavel Ricardo Lobo Torres, segundo o qual
“receita ¢ a soma de dinheiro percebida pelo Estado para fazer face a realizacdo dos gastos

publicos” (2011: 185).

Ocorre, contudo, que na legislagdo financeira ndo existe um conceito expresso de
receita publica ou orcamentaria, cabendo a teoria a tarefa de inferir este importantissimo

conceito do Direito Financeiro.

O Direito Financeiro representa uma daquelas regides do sistema juridico patrio
em que a experiéncia colateral, isto ¢, a ambiéncia circunvizinha a ambiéncia juridica, assume
elevada importancia. Faz-se aqui referéncia, por exemplo, a Ciéncia Contabil que, das
ciéncias invocaveis para este tipo de questdo, ¢ talvez a que tem melhores condigdes de
fornecer ao Direito, informacdes capazes de densificar semanticamente um conceito para as

receitas publicas ou orcamentarias.
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Neste sentido, de acordo com o0 MCASP — Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico, editado pela Portaria Conjunta STN/SOF n° 02/2012%, nem tudo o que chega
aos cofres publicos pode ser considerado como receita or¢amentaria. Além destas, também

podem aportar ao erario os ingressos extraorcamentarios.

Os ingressos extraorgamentarios sdo aportes que representam entradas apenas
compensatorias, caracterizam-se por serem transitorios € nao integrarem a Lei Or¢camentaria
Anual. O Estado ¢ simples depositario desses recursos, que constituem passivos exigiveis e
que para deixarem o caixa estatal dispensam autorizacdo legislativa. Sdo exemplos destes
ingressos os depositos em caugdo, as fiancas, as operacdes de crédito por antecipagdo de

receita orcamentaria e a emissao de moeda.

Ja as receitas orgamentdarias, previamente estimadas na Lei Orcamentaria Anual,
chegam ao erdrio caracterizando elemento novo para o patrimonio publico. Sdo recursos
pertencentes ao Estado. Traduzem verdadeira condigdo de possibilidade da concretizagdo de
politicas publicas, cuja finalidade precipua ¢ atender as necessidades publicas demandadas

pela sociedade.

Aspecto importante advindo da lei 4.320/64 ¢ o da classificagdo das receitas. Esta
classificacdo ndo ¢ da ciéncia juridica, mas sim uma classificacdo legal oriunda das ciéncias
econdmicas, tendo utilidade para fins de para elaboragdo e controle dos orgamentos e

balangos das pessoas politicas.

Neste contexto, o art. 11 da referida lei dispde que as receitas orgamentarias serao
classificadas em duas categorias econOmicas, a saber, as receitas correntes € as receitas de
capital. O §1° do art. 11 esclarece o que sdo as receitas correntes, enquanto o §2° do mesmo

artigo se ocupa de dizer quais sao as receitas de capital.

Nos exatos termos legais, as receitas correntes sdo, dentre outras, aquelas oriundas
da arrecadagdo tributaria; da exploragdo do patrimdnio estatal; da exploragdo de atividades
agropecuarias, industriais e de prestacdo de servigos; aquelas provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a

atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.

Ja as receitas de capital sdo aquelas provenientes da realizacdo de recursos

financeiros oriundos de constitui¢ao de dividas; da conversao, em espécie, de bens e direitos;

2 Disponivel em https://www.tesouro.fazenda.gov.br/images/arquivos/artigos/Parte_I_- PCO.pdf. Acesso em
24/04/2013 as 22h04.
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os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender

despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orgamento Corrente.

No MCASP existe uma densificagdo quanto aos conceitos legalmente instituidos.
Segundo o Manual, as Receitas Orcamentarias sdo ‘“arrecadadas dentro do exercicio
financeiro, aumentam as disponibilidades financeiras do Estado, em geral com efeito positivo
sobre o Patrimonio Liquido e constituem instrumento para financiar os objetivos definidos

nos programas € agdes orcamentarios, com vistas a satisfazer finalidades publicas™.

Também no MCASP encontra-se um esclarecimento do que se pode compreender
por receitas de capital. O Manual dispde que as receitas de capital diferenciam-se das

correntes uma vez que, em geral, ndo provocam efeito sobre o Patrimonio Liquido.

il.  As despesas orcamentarias

Ricardo Lobo Torres afirma que a “despesa publica ¢ a soma dos gastos realizados
pelo Estado para a realizagdo de obras e para a prestagdo de servigos publicos” (2011: 194).
Segundo o MCASP “a despesa publica é o conjunto de dispéndios realizados pelos entes

publicos para o funcionamento e manutencao dos servigos publicos prestados a sociedade”.

Assim como em relacdo as receitas, nem tudo o que sai do caixa governamental ¢
despesa. As saidas podem ser qualificadas como despesas or¢amentarias e dispéndios
extraorgamentarios. Despesas or¢camentdrias sdo aquelas transagcdes condicionadas a
autorizacdo legislativa expressa e detalhada na Lei Or¢amentaria Anual por meio de dotagdo
or¢amentaria. Os dispéndios extraorgamentarios independem de previsdo e autorizagdo na
LOA e compreendem, nos termos do MCASP, a “determinadas saidas de numerarios
decorrentes de depositos, pagamentos de restos a pagar, resgate de operagdes de crédito por

antecipagdo de receita e recursos transitorios”.

A partir do seu artigo 12, a Lei 4.320/64 classifica economicamente as despesas
em despesas correntes e despesas de capital. As despesas correntes subdividem-se em
despesas de custeio e transferéncias correntes. As despesas de capital subdividem-se em

investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital.
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Para compreender adequadamente as referidas categorias, novamente torna-se 1til
o conteudo do MCASP, segundo o qual as despesas correntes sao todas as despesas que nao
contribuem, diretamente, para a formagdo ou aquisi¢do de um bem de capital, ao passo que as
despesas de capital sdo todas aquelas que contribuem, diretamente, para a formagdo ou

aquisicao de um bem de capital.

Conclusao

Espera-se que o texto entregue a analise e critica da comunidade cientifica, possa
contribuir para a adequada compreensdo do Direito Financeiro. A atribuicdo de adequado
tratamento juridico as questdes orgamentarias, especialmente a afirmacdo de suas qualidades
normativas, ¢ fundamental para o robustecimento do Estado Democratico de Direito

estampado em nossa Carta Politica.
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