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1 Introducéo

De acordo com Harada* Direito Financeiro é o ramo do Direito PUblico que estuda
a atividade financeira do Estado sob o ponto de vista juridico, tendo como objeto material
a normatizacdo da atividade financeira do Estado que se desdobra em receita, despesa,
orcamento e crédito publico.

Ja o Direito Tributario, nas exatas palavras de Sabbag®, é a representacdo
positivada da ciéncia juridica que abarca o conjunto de normas e principios juridicos,
reguladores das relagdes intersubjetivas na obrigacao tributaria, cujos elementos sdo as
partes, a prestacdo e o vinculo juridico. Ou seja, nestes termos, o Direito Tributario é
espécie inclusa no género Direito Financeiro, uma vez que o supramencionado autor
explana que o Direito Tributario se trata da “representagao positivada da ciéncia juridica”,
ao passo que o Direito Financeiro normatiza a atividade financeira do Estado. Nota-se,
assim, que um esta incluso necessariamente no outro.

Neste sentido, cabe ressaltar o conceito de orcamento publico, visto que o referido
objeto é tratado no Direito Financeiro, contudo, € executado no Direito Tributario, de forma
a salvaguardar o equilibrio econémico-financeiro do Estado. Nos dizeres de Baleeiro®,
orcamento publico é considerado o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao
Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica econémica ou
geral do pais, assim como a arrecadacgao das receitas ja criadas em lei.

Diante disso, 0 presente artigo analisara os principais aspectos do or¢camento
publico, bem como a distingdo entre o Direito Financeiro e o Direito Tributario, tema que
ainda hoje é bastante discutido no campo doutrinario, principalmente no tocante a
verificacdo da autonomia deste em relagdo aquele. Ademais, explanara paralelamente a

relacdo da natureza juridica do orgamento publico com os referidos institutos.

4 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edicdo; pag. 58, Atlas.
5 Direito Tributario I; pag. 30-31, Saraiva.
6 BALEEIRO apud HARADA, 2016.



MINISTERIO DA EDUCACAO
UNIVERSIDADE FEDERAL DE RORAIMA
INSTITUTO DE CIENCIAS JURIDICAS
CURSO DE BACHARELADO EM DIREITO
DISCIPLINA: DIREITO FINANCEIRO

Para tanto, a metodologia de pesquisa utilizada foi bibliografica, de tal sorte que foi

possivel encontrar o objeto de pesquisa em doutrina e legislacbes esparsas.

2 Orgamento publico

2.1 Conceito

Ressalta Chimenti’ que o orgcamento publico é uma peca legal que autoriza
despesas e estimas receitas. Por ser dotado de legalidade, o orgamento publico possui
natureza juridica de lei formal. Neste sentido, ressalta José Afonso da Silva® que a Lei
Maior instituiu 0 orcamento publico como um sistema de planejamento estrutural, ou seja,
todos os planos e programas tém suas estruturas estabelecidas segundo o plano
plurianual, integrando a politica econémica e a politica fiscal. Essa integracao, por sua

vez, é que da configuragdo a concepgdo de orgcamento-programa.

2.2 Natureza juridica

Como j4 mencionado anteriormente, o orcamento publico possui natureza juridica
de lei formal. Contudo, salienta Harada® que a questdo acerca da natureza juridica do
orcamento publico ainda ndo é pacifica.

Por derradeiro, alguns autores, a exemplo de Duguit, entendem que ele € mero ato
administrativo em relacdo as despesas, porque basta simples operacdo administrativa e,
em relacdo a receita tributaria, assume caracteristica de lei em sentido material, porque
gera, abstrata e genericamente, obrigacdes aos contribuintes. Ja outros autores, como 0
ilustre Jeze, definem o orcamento como sendo ato condicdo na parte referente a receita,
uma vez que funcionaria como condicdo para deflagracdo dos efeitos contidos em seu
bojo. Ou seja, ndo basta apenas a previsdo legal, sendo necessério que 0s agentes
publicos pratiquem atos juridicos tendentes a realizagdo efetiva dos recursos dando, a

cada ano, eficacia a lei.

7 Direito Tributario,14? edicdo; pag. 271, Saraiva.
8 SILVA apud CHIMENTI, 2011.
9 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edicdo; pag. 114, Atlas.
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Entretanto, Haradal® critica as referidas teses, dizendo que estas sédo imprecisas,
uma vez que a prépria Constituicdo Federal de 1988'! confere ao orcamento publico a
natureza de lei. O autor'? ainda destaca que a lei orcamentaria se difere das demais, pelo
fato de se tratar de uma lei de efeito concreto destinada a vigorar por um prazo
determinado de um ano, fato que, do ponto de vista material, retira-lhe o carater de lei.

Neste sentido, maior parte da doutrina pontua que o orcamento publico é, na
verdade, uma lei anual, de efeito concreto, estimando, assim, as receitas e fixando as

despesas, fundamentais a execuc¢ao da politica governamental.

2.3 Aspectos politicos e econdmicos do orgcamento publico

Destaca a doutrina que, em relagdo ao aspecto politico, o orgamento publico
configura-se como um dos principais instrumentos de intervencao estatal.

Por derradeiro, entende-se que o orgcamento reflita o plano de agdo do governo,
sempre elaborado com base em uma decisdo politica. Assim, parlamentares ligados a
massa pleiteiam inclusdo de despesas nos setores que a ela interessam, a exemplo de
gastos enormes com a saude, a educacao, a assisténcia social, a habitacdo popular etc.

Outrossim, todo partido politico possui um programa de governo. Uma vez no
poder, vai executar esse programa, direcionando as despesas nesse sentido. Por este
motivo, o orcamento é essencialmente um ato politico.

No tocante ao aspecto econdmico, o orcamento publico configura-se como um
instrumento de otimizagdo de recursos financeiros. Assim, o administrador tem por
obrigacdo exercitar uma maior racionalidade econémica, de forma a compatibilizar as
necessidades da coletividade com as receitas estimadas e efetivamente ingressadas no
Tesouro.

Contudo, ressalta Aliomar Baleeiro'® que o orcamento publico ndo deve ser visto
como um fim em si mesmo, mas como um instrumento de progresso de uma nac¢ao. Ou
seja, sua fungcdo € equilibrar a economia nacional, com vistas a afastar as inflacées e

deflacbes a fim de manter sempre estavel a economia, de modo que 0s investimentos

10 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edi¢do; pag. 114, Atlas.
1 Art. 165, Ill e 88 5°, 6° e 8°, da CF/88.

12 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edigéo; pag. 115, Atlas.
13 BALEEIRO apud HARADA, 2016.
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absorvam toda a poupanca, sem excedé-la e nem ficarem abaixo dela. A tese atual € a de
que haja “humanizagao” no orgamento publico.

Além disso, o orcamento atua, ainda, como instrumento de redistribuicdo de renda,
retificando, assim, a desigualdade de patriménio e renda das pessoas, por meio da
tributacdo e da realizacdo de despesas publicas (Teoria do Filtro).

2.4 Leis orcamentarias

A lei Maior!* prevé para o orcamento publico trés leis orgamentérias, todas de
iniciativa do Poder Executivo. Ressalta-se, contudo, que estas leis tém natureza
temporaria, cabendo, assim, ao Presidente da Republica a remessa ao Congresso

Nacional dos respectivos Projetos de Lei, nos momentos oportunos.

2.4.1 Orgcamento Plurianual

Ressalta Harada®® que o orgcamento publico, em Ultima andlise, resulta das
necessidades auferidas pela politica governamental. Neste sentido, a Constituicdo
Federal*® determina que “a lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas de
duragdo continuada”. Assim, o PPA estabelece o que sera desenvolvido de novo, ou
aprimorando, no periodo de sua vigéncia.

Contudo, salienta Chimenti!’ que o PPA ndo é autoexecutavel, pois a
operacionalizacdo de seus objetivos se da por meio da Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Dai nota-se que as leis orcamentarias se encontram intimamente ligadas a fim de

possibilitar ao governo a efetivacéo de suas politicas publicas.

14 Art. 165, da CF/88.

15 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edi¢do; pag. 134, Atlas.
16 Art. 165, § 1°, da CF/88.

17 Direito Tributario,14? edicdo; pag. 273, Saraiva.
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2.4.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias

A segunda espécie de Lei Orcamentaria que a Lei Maior'® prevé é a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO), que estabelece as metas e as prioridades para o
exercicio financeiro subsequente, orienta a elaboracdo da Lei Or¢camentaria Anual e
dispde sobre alteracdes na legislacéo tributaria, além de estabelecer, ainda, regras sobre
o equilibrio entre receitas e despesas e metas fiscais para o exercicio a que se refere e
também para os dois exercicios seguintes.

Ressalta Harada'® que o carater anual dessa Lei advém da determinagéo de incluir
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente e orientar a elabora¢cao do
orcamento anual. Neste sentido, todos os anos a lei de diretrizes deve anteceder a lei
orcamentaria anual, devendo ocorrer na esfera federal, estadual, municipal e no ambito
do Distrito Federal como decorréncia da simetria que resulta dos preceitos constitucionais.

Ademais, a LDO deve dispor também sobre alteracdes na legislagéo tributaria. Tais
alteracGes implicam o aumento, ou a diminuicdo da arrecadacao tributaria, que se refletira
na previsao de receitas a serem consignadas no orcamento anual, sendo que as isencdes
e incentivos fiscais, em geral, s6 poderdo ser concedidos antes do advento dessa lei de
diretrizes.

Por fim, a referida lei orcamentéaria também deverd estabelecer a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento, que sédo as seguintes, cada qual
com suas especificidades: Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil S.A., Banco do
Nordeste do Brasil S.A., Banco da Amazonia S.A. e Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico, tendo em vista que os financiamentos oficiais tém o fito estratégico no

desenvolvimento do Estado.

2.4.3 Lei Orgamentaria Anual

18 Art. 165, II, da CF/88.
19 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edigcéo; pag.135, Atlas.
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A Constituicdo Federal?® estabelece que a Lei Orcamentaria Anual (LOA) é aquela
gue abarca o orcamento fiscal (receitas e despesas) referente aos trés Poderes da Unido,
fundos, orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, fundacgGes instituidas e
mantidas pelo Poder Pudblico, além do orcamento de investimentos das empresas
estatais, bem como o orgamento da seguridade social.

Por derradeiro, entende-se que o orcamento anual é compreendido dentro do
exercicio financeiro que, desde o Brasil-império, tem coincidido com o ano-calendario, isto

€, abarca o periodo que vai de 1° de janeiro a 31 de dezembro.

2.5 Modalidades de orcamento publico

A doutrina?* pontua que o orcamento anual assume caracteristicas de um
programa de agédo do governo interagindo com a lei do PPA e a LDO. A lei do PPA define
o plano estratégico do governo a longo prazo, que fica mais no plano abstrato. A LDO
seleciona as estratégias a serem implementadas. Aquela representa estratégia enquanto
gue esta representa a tatica. A LDO estabelece um elo entre o PPA e a LOA que confere
ao PPA um carater dinamico-operativo disponibilizando os recursos financeiros para a

execucdao do plano estratégico definido pela LDO.

2.5.1 Orcamento autorizativo

A Lei Maior?? estabelece que o orcamento anual, em regra, é autorizativo, ou seja,
o fato de a execucédo de despesa ser previamente autorizada pelo Legislativo n&o significa
obrigatoriedade de o Executivo exaurir a verba or¢camentaria prevista nas diferentes
dotacdes.

Contudo, Dallari?® afirma, de forma categdrica que o orcamento-programa, que é
elaborado em fungao de objetivos e metas a serem atingidas, de projetos e programas a

serem executados, dos quais as dotacdes sdo a mera representacdo numerica, ndo mais

20 Art. 165, § 5°, da CF/88.

21 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edicdo; pag.139, Atlas.
22 Arts. 167, IV e 169, ambos da CF/88.

2 DALLARI apud HARADA, 2016.
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pode ser havido como meramente autorizativo, tendo, sim, por determinagao
constitucional, um carater impositivo.

Entretanto, a interpretacdo elaborada pelo referido autor parece um tanto
equivocada, visto que a prépria Constituicao ja prevé o orcamento como sendo revestido

de carater autorizativo.

2.5.2 Orcamento impositivo

Esclarece Harada?* que, ao contrario do orcamento autorizativo, o or¢gamento
impositivo obriga o Poder Executivo a esgotar as verbas das dotacdes or¢camentarias
como aprovadas originariamente, ressalvadas as hipoteses previstas na Lei Maior.

Neste sentido o orcamento impositivo confere maior seriedade na elaboragédo e
execucao do orcamento, bem como permite melhor desempenho dos érgaos destinados a

fiscalizar e controlar a execugdo orcamentaria.

3 Fiscalizag&o e controle dos orgamentos

Apés breve andlise conceitual do orgcamento publico, necessario se faz discutir aqui
acerca dos tipos de controle do orcamento que sdo previstos em lei, em observancia ao
principio constitucional da legalidade. Neste sentido, a Lei Maior?® estabelece os ditames
acerca do controle e da fiscalizacdo do orcamento publico, ao ressaltar que ‘a
fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder”.

Assim, entende-se como fiscalizacdo contabil como sendo uma técnica de controle
numérico, mediante o registro sistematico das verbas arrecadadas e despendidas. Ja a
fiscalizacdo financeira configura-se por meio da verificacdo de entrada e saida de

dinheiro, ao passo que a orcamentaria alude a correta execu¢cdo do orcamento. Em

24 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edi¢do; pag.140, Atlas.
% Art. 70, da CF/88.
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seguida, o citado dispositivo fala em fiscalizacdo operacional que, por sua vez, refere-se a
observancia de procedimentos legais visando a arrecadacado de recursos financeiros, ou a
liberacdo de verbas. Por fim, ha também a fiscalizacdo patrimonial que se refere a propria

execucao orcamentaria.

3.1 Tipos de controle

3.1.1 Controle interno

A Constituicdo Federal®® prevé o controle interno do orgcamento publico ao
prescrever que a fiscalizacéo é exercida “pelo sistema de controle interno da cada Poder”.
Neste sentido, através do controle interno, a ser implementado por meio de secoes,
orgdos ou departamentos proprios, cada poder exerce a autotutela da legalidade e da
eficacia e eficiéncia da gestdo financeira, orcamentéria e patrimonial, sem prejuizo da

atuacao do Tribunal de Contas competente.

3.1.2 Controle externo

A Lei Maior?’ estabelece que o controle externo é aquele exercido exclusivamente
pelo Congresso Nacional. Por derradeiro, no exercicio da funcéo fiscalizatoria, o Poder
Legislativo contra com o auxilio do Tribunal de Contas, conforme prevé a Carta Politica??,
contribuindo, assim, para o aperfeicoamento e maior eficacia no controle da execucao
orcamentdaria sob todos os aspectos j& mencionados, principalmente sobre o prisma da
legalidade, com vistas a assegurar o estrito cumprimento das leis orcamentarias.

Genericamente, o controle externo também objetiva a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos entes constitucionais e das
entidades da Administracdo direta e indireta, enlagadas ao orcamento, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencbes e renuncia de

receitas.

26 Art. 70, parte final, da CF/88.
27 Arts. 70 e 49, X, ambos da CF/88.
28 Arts. 71 e 72, ambos da CF/88.
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Neste sentido, a doutrina reconhece trés tipos de controle externo, a saber:
a) Controle prévio: caracteriza-se pelo fato de tornar obrigatorio o prévio registro do
contrato para ulterior realizacdo da despesa,
b) Controle concomitante: o referido controle acontece mediante a descoberta de
irregularidade no curso da realizagéo da despesa, ocorrendo, assim, a sustacao do ato de
execucao;
c) Controle posterior: configura-se o citado controle quando se verifica a ilegalidade ou
abuso na despesa, por ocasido do julgamento das contas dos administradores em geral,
cabe ao Tribunal de Contas aplicar aos responsaveis as sanc¢des previstas em lei.

3.1.3 Controle privado

Salienta Harada?®® que o Controle privado também é conhecido como controle
social ou controle popular, sendo uma novidade trazida pela Carta Politica. Assim, a Lei
Maior3® prescreve que “qualquer cidadéo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Unido”.

Dessa forma, o ilustre autor3! comenta que o controle privado abrange ndo apenas
a participacdo no processo de elaboracdo de leis orgcamentarias, como também
principalmente o acompanhamento da execucdo orcamentéria e financeira para coibir as
ilegalidades. Ou seja, 0 orcamento apresenta funcao biunivoca, fazendo as vezes de um
instrumento de cidadania e a cidadania se fazendo presente também pelo orcamento.

4 Distincao entre o Direito Financeiro e o Direito Tributéario
De acordo com Regis Fernandes de Oliveira®?, “a disciplina juridica da atividade

financeira do Estado denomina-se Direito Financeiro”. Qutros autores adotam a mesma

conceituacdo. Ja para Carlos M. Giuliani Fonrouge?3, Direito Financeiro “é o conjunto de

29 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edigéo; pag.163, Atlas.
30 Art. 74, 82°, da CF/88.

31 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edi¢do; pag.164, Atlas.
32 OLIVEIRA apud HARADA, 2016.

33 FONROUGE apud HARADA, 2016
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normas juridicas que regula a atividade financeira do Estado em seus diferentes aspectos:
orgdos que a exercem, meios em que se exterioriza e conteudo das relagbes que
originam”. Por derradeiro, Harada®* conceitua Direito Financeiro como sendo ramo do
Direito Publico que estuda a atividade financeira do Estado sob o ponto de vista juridico,
com vistas a normatizar toda a atividade financeira do Estado.

Ja o Direito Tributario, nos dizeres de Eduardo Sabbag®, é ramificacdo autbnoma
da Ciéncia Juridica, atrelada ao direito publico, concentrando o plexo de relagdes juridicas
que imantam o elo “Estado versus contribuinte”, na atividade financeira do Estado, quanto
a instituicdo, fiscalizacao e arrecadacao de tributos. Nessa esteira, o Direito Tributario é
visto como sendo a representacdo positivada da ciéncia juridica que, por sua vez, abarca
0 conjunto de normas e principios juridicos, reguladores das relacdes intersubjetivas na
obrigacdo tributaria, cujos elementos sdo as partes, a prestacao e o vinculo juridico.

Apds uma breve conceituacao de cada instituto, nota-se que o Direito Financeiro e
o Direito Tributario estdo intimamente relacionados a atividade financeira do Estado.
Contudo, ressalta-se que os referidos institutos possuem distin¢cdes, indicando, assim,
gue nédo se confundem, visto que um esta necessariamente incluso no outro.

Desta forma, o Direito Financeiro, como ja anteriormente analisado, estuda a
atividade financeira como um todo, de forma que seria esta uma grande area onde um
dos seus topicos seria o Direito Tributario, visto que seu objeto material é tdo somente a
tributacdo. Ou seja, o Direito Tributario versa sobre uma parcela da estrutura econémica
do estado (relacbes tributarias), ao passo que o Direito Financeiro se cuida de toda e
gualquer atividade financeira estatal que envolva dinheiro, ou seja, orcamento, tributos,
receita, relacdes econémicas, etc.

Sob este prisma, pode-se dizer que o Direito Financeiro regula a atividade
financeira e orcamentaria do ente publico, enquanto o Direito Tributario se delimita as
arrecadacOes de tributos em seus aspectos de criacdo, arrecadacao e fiscalizagdo, bem
como as relagdes juridicas derivadas.

Outrossim, pode-se analisar esses dois ramos do Direito sob a éptica do bem
comum X interesse privado. O Direito Financeiro busca a melhor utilizacdo dos recursos

arrecadados em prol do bem comum, enquanto o Direito Tributario é vinculado a uma

34 Manual de Direito Financeiro e Tributario, 252 edicéo; pag. 58, Atlas.
35 Direito Tributério I; pag. 30-31, Saraiva.
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ideia individual, de retirada de dinheiro do bolso privado. Enquanto o Direito Tributario
busca limitar a arrecadacdo, o Direito Financeiro visa a satisfacdo de necessidades

publicas pelo Estado.

5 A natureza juridica do orgcamento publico e sua relacdo com as matérias

abordadas

ApGs tecer um breve panorama acerca do orgcamento publico e da distingdo entre
Direito Financeiro e Direito Tributéario, fica claro que pelo fato da natureza do orcamente
ser a de uma lei formal, vincula-se necessariamente ao ramo do Direito Financeiro, visto
gue seu objeto material € a normatizacdo da atividade financeira estatal. Assim, o
orcamento publico guarda estrita relacdo com o Direito Financeiro, uma vez que a lei
propriamente dita, como j& aborda por meio de suas espécies nos topicos anteriores
(PPA, LDO e LOA).

6 Consideracoes finais

Apéds andlise dos objetos de pesquisa, foi possivel extrair as seguintes conclusées:
1. O orcamento publico possui natureza de lei formal, guardando estrita relagdo com o
Direito Financeiro, visto que este trata da normatizacdo da atividade financeira do Estado
em todos 0s seus aspectos;
2. O Direito Tributério é espécie do género que o Direito Financeiro é, visto que o primeiro
limita-se apenas as relagbes tributarias, ao passo que o segundo visa a qualquer
atividade financeira que envolva dinheiro;
3. O orcamento publico somente efetiva-se por meio da execucdo de suas trés leis: o
Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); e a Lei Orcamentéria
Anual (LOA), em observancia aos principios da legalidade, programacdo e previsdo

orcamentaria.
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