NORMAS GERAIS DE DIREITO FINANCEIRO®

Eugénio Rosa de Araujo
Juiz Federal da 172 Vara

RESUMO

Breve estudo sobre as normas gerais de direito financeiro. Normas gerais na Teoria
Geral do Direito e na Constituicao Federal. Competéncia concorrente e suplementar
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Normas Gerais sobre financas publicas.
Conceito de divida publica. A Lei de Responsabilidade Fiscal. Concessao de garantias.
Emisséo e resgate de titulos da divida publica. Fiscalizacdo financeira da administra-
¢&o publica direta e indireta. Operacdes de cambio realizadas por 6rgéos e entidades
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Politica Monetaria. Compatibilizacdo
entre as funcdes das instituicdes oficiais de credito e das instituicoes oficiais voltadas

ao desenvolvimento regional. O Banco Central do Brasil.

PALAVRAS-CHAVE

Direito Financeiro. Financas publicas. Politica monetaria

SUMARIO

1 As “normas gerais” na Teoria Geral do direito e na Constituicao Federal 2 Genera-
lidade e abstracao das normas 3 Normas gerais na Constituicao Federal 4 As normas
gerais sobre financas pUblicas 5 A divida publica 6 Concessao de garantias 7 Emissdo
e resgate dos titulos da divida pUblica 8 Fiscalizacdo financeira da administracao
pUblica direta e indireta 9 Operacdes de cambio realizadas por d6rgéos e entidades
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios 10 Compatibilizacdo das funcdes
das instituicoes oficiais de crédito, com resguardo das caracteristicas e condicoes
operacionais plenas das instituicdes oficiais voltadas ao desenvolvimento regional

11 O Banco Central 12 Bibliografia

* Estudo em homenagem ao Dr. Joaquim Torres Aradjo, juiz do Trabalho aposentado, ex-procurador do Estado do Rio de Janeiro,
ex-procurador da Fazenda Nacional, ex-procurador da Assembléia Legislativa do Rio de Janeiro, professor de Portugués, Grego e

Latim e meu dileto tio e professor.

p. 91 * R. SJRJ, Rio de Janeiro, n. 21, p. 91-111, 2007.



1 As “normas gerais” na Teoria Geral do Direito e na Constituicdo Federal

Neste estudo, faremos uma necessaria explanacao sobre o tema das normas
gerais e singulares, no dominio da Teoria Geral do Direito e do Direito Constitucional,
focando o critério formal de sua distincao e utilizando o termo “norma” como sinénimo
de “preceito”, para fins de explanacao.

Como se sabe, o critério formal relaciona-se exclusivamente a estrutura
légica das proposicoes prescritivas.

Tais proposicoes podem ser universais ou singulares. Serao universais aquelas
em que o sujeito representa uma classe composta de varios membros (ex.: os homens
sao mortais); singulares, aquelas em que o sujeito representa um sujeito singular (ex.:
Aristoteles é imortal).

Toda proposicao prescritiva - e, portanto, a norma juridica - é formada por
dois elementos constitutivos e imprescindiveis: o sujeito, a quem a norma se dirige, i.e.,
o destinatario e o objeto da prescricao, i.e., a acao prescrita.

Mesmo a mais simples prescricao - como, por exemplo, “levante-se” - possui
um destinatario (sujeito) e uma acao (objeto). Nao se pode pensar em uma prescricao
que nao se dirija a alguém e que nao regule um certo comportamento.

O primeiro passo, entao, para interpretar uma norma juridica seria iden-
tificar a quem ela se dirige e qual comportamento estabelece, sabendo-se que tanto o
destinatario-sujeito quanto a acao-objeto podem aparecer em uma norma juridica, sob
forma universal e sob forma singular.

Assim, tanto o destinatario quanto o objeto podem figurar em uma propo-
sicao com sujeito universal e com sujeito singular, de molde a obtermos quatro tipos de

proposicoes juridicas:

1 - prescricdes com destinatdrio universal,
2 - prescricdes com destinatdrio singular;
3 - prescricoes com acdo universal;

4 - prescricoes com acdo singular.

Podemos esclarecer o critério exposto com os seguintes exemplos (os itens

sao correlatos):

1 - “o mandatario é obrigado a executar o mandato com a diligéncia do
bom pai de familia”;
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2 - a sentenca que ordena o conjuge a manter os filhos sob sua guarda e
prover o seu sustento;

3 - 0 marido tem o dever de prover tudo o que for preciso as necessidades
da familia, na proporcao de seus ganhos;

4 - 0 juiz que ordena a exibicdo de um documento com base no Cddigo de

Processo Civil.

Ao confrontarmos o primeiro e o segundo casos, vemos que o mandatario
nao é uma pessoa determinada, um individuo concreto, mas uma classe de pessoas. E
volta-se a norma para todos os que se encontram nessa classe, ao passo que o destina-
tario a quem se dirige o juiz que determina a guarda do filho é um individuo concreto,
singularizado: a norma se dirige apenas a ele e a nenhum outro.

Quanto a diferenca entre o terceiro e o quarto casos, pode-se dizer que a
acao de prover é uma acao-tipo, que nao se exaure na execucao, mas se repete no tempo
e vale para todos os comportamentos que podem ser enquadrados na acao-tipo; a acao
de exibir prevista no CPC, por outro lado, é uma acao singular, i.e., a exibicao daquele
particular documento que, uma vez exibido e cumprida a norma, perdera sua eficacia.

Assim, teremos:

- Acdo-tipo: supoe repeticao das hipoteses.

- Acdo singular: com o cumprimento da norma, esta perde sua eficacia.

2 Generalidade e Abstracdo das Normas

Normas gerais sao as normas universais em relacao aos destinatarios, e
normas abstratas aquelas universais em relacao a acao (gerais - universais para destina-
tarios / abstratas - universais para acao).

Assim, falamos de normas gerais quando nos encontramos diante de normas
dirigidas a uma classe de pessoas, e em normas abstratas quando nos encontramos diante
de normas que regulam uma acao-tipo (ou uma classe de acoes).

As normas gerais se contrapdem as que tém por destinatario um in-
dividuo singular (normas individuais); as normas abstratas se contrapdoem as que
regulam uma acao singular (normas concretas), que poderiam ser chamadas mais
apropriadamente de ordens.

As normas concretas poderiam ser chamadas mais apropriadamente de ordens.
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E preciso verificar quais valores inspiram a teoria da generalidade e
da abstracao.

A principal garantia de que a “lei é igual para todos” é a generalidade
- i.e., o fato de que a norma se dirige ndo a este ou aquele cidadao, mas a totalidade dos
cidadaos, ou a um tipo abstrato de operador da vida social (generalidade - igualdade).

Quanto a prescricao abstrata, ela é a Unica capaz de realizar outro fim a
que tende todo o ordenamento juridico: a certeza. Por certeza se entende a determina-
cao dos efeitos que o ordenamento atribui a um dado comportamento, de modo que o
cidadao esteja em grau de saber, com antecedéncia, as conseqiiéncias das proprias acoes
(abstracdo - certeza - acdo tipo).

Assim, a generalidade da norma é garantia de igualdade, e a abstracdo é
garantia de certeza.

Combinando-se os quatro requisitos - generalidade, abstracao, individua-
lidade e concretude -, as normas juridicas podem ser de quatro tipos:

1 - normas gerais e abstratas: as leis penais, por exemplo;

2 - normas gerais e concretas: uma lei que declara a mobilizacao geral se volta
a uma classe de cidadaos e ao mesmo tempo prescreve uma acao singular
que, uma vez cumprida, exaure a eficacia da norma (eleicao - mesarios);

3 - normas individuais e abstratas: uma lei que atribui a uma determinada
pessoa um oficio, (ex.: ministro do STF) dirige-se a um so individuo e lhe
prescreve ndo uma acao singular, mas todas as inerentes ao exercicio da
funcédo (“direcao geral” da administracao do presidente da Republica);

4 - normas individuais e concretas: sentencas que decidem o caso concreto.

Infelizmente, a expressao “normas gerais” vem, ao longo do tempo, tra-
zendo problemas doutrinarios aos intérpretes da Constituicdo, e nesse passo da nossa
sintese sobre o tema faremos uma conexao com o Direito Constitucional.

3 Normas Gerais na Constituicdo Federal

Na Constituicao de 1988, o problema se visualiza basicamente no art. 24,
| e Il e seus paragrafos:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico;

p. 94 * R. SJRJ, Rio de Janeiro, n. 21, p. 91-111, 2007.



Il - orcamento;

§ 1° No ambito da legislacao concorrente, a competéncia da Uniado
limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.
§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.

0 § 1° traz como regra geral a nocao segundo a qual, no ambito da legis-
lacao concorrente, a competéncia da Unido Federal deve limitar-se ao estabelecimento
de normas gerais.

A contrario sensu, a competéncia dos Estados e do Distrito Federal - nas
matérias enumeradas no art. 24 - sera o estabelecimento de normas particulares.

Deve ser lembrado que o § 2°, ao conferir a Unido a competéncia para le-
gislar sobre normas gerais, determina que nao fica excluida a competéncia suplementar
dos estados. Competéncia, sabemos, é exercicio impositivo de comportamentos e relacao
de autoridade, regulado por normas.

E preciso frisar que as competéncias do Estado Federal sao repartidas
horizontal e verticalmente.

A reparticdo horizontal (arts. 22 e 23, CF/88) ocorre pela atribuicao
a cada ente federativo de uma area reservada, que lhe cabe disciplinar em toda a
sua extensao.

Ja a reparticado vertical (art. 24, CF/88) distribui uma mesma matéria em
diferentes niveis (do geral ao particular) e a reparte entre os entes federativos.

No caso da reparticao horizontal, as competéncias sao comuns (art. 23,
CF/88) ou privativas (art. 22, CF/88) e no caso da reparticao vertical temos a competéncia
concorrente (art. 24, CF/88).

Para a disciplina da competéncia concorrente (art. 24, CF/88) temos duas
técnicas: a cumulativa e a ndo-cumulativa.

Na cumulativa, os entes podem avancar na disciplina das matérias, desde
que o que lhes seja considerado superior nao o faca (em caso de conflito, prevalece a
regra da Unido).

Na ndo-cumulativa, as matérias estdo previamente delimitadas por sua
extensao, como gerais e particulares.

Nossa Constituicao de 1988 prevé tanto a reparticao horizontal,

quanto a vertical.
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No plano horizontal, o art. 22 enuncia o campo de competéncia privativa da
Uniao; o art. 30, a competéncia privativa dos Municipios; o art. 25, § 1°, a competéncia
(privativa) residual dos Estados; e o art. 23, a competéncia comum da Uniao, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios.

E oportuno aqui salientar que o art. 5°, XXII, da CF/88, por exemplo
- “0 Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor” -, nao instaura, por sua
natureza (rol dos direitos fundamentais), uma competéncia comum, mas um dever comum,
ao qual corresponde uma competéncia concorrente, nos moldes do art. 24 da CF/88.

Ressalto que, pelo art. 24, § 1°, da CF/88, a reparticao vertical é nao-cumu-
lativa, ao determinar que a Unido “limitar-se-a” a legislar sobre normas gerais quanto
as matérias que enumera.

No tocante ao § 4°, a competéncia é cumulativa, posto que determina a
prevaléncia de norma geral da Unido sobre norma geral contida em lei estadual.

E importante frisar que a distincao entre normas gerais e particulares traz
um problema de natureza logica, referente a quantidade das proposicoes.

Do ponto de vista da logica juridica, as normas podem ser, quanto a quan-
tidade, gerais, particulares ou individuais.

Essa distincao pode ser vista quanto aos destinatdrios ou quanto ao con-
teudo da norma.

Uma norma € geral quanto aos destinatarios quando se aplica a universa-
lidade deles, sem distincées (norma universal).

A contrario sensu, ela sera particular quando se destina a uma coletividade
ou categoria de destinatarios (norma especial).

Por fim, é individual a que se destina a um Unico enderecado.

Quanto ao contetido, as normas sao gerais quando a matéria prescrita se
reporta a toda e qualquer ocorréncia da espécie.

Serao particulares quando a matéria assinala apenas um grupo ou uma
parte da espécie.

Serdo, ainda, singulares quando sua matéria se delimita a um Unico caso.

Temos, entao, o seguinte quadro:

Quanto ao destinatdrio
- normas universais (todos);
- normas especiais (alguns);

- normas individuais (um Unico).
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Quanto ao contetido
- normas gerais (totalidade dos casos);
- normas particulares (alguns casos);

- normas singulares (um Unico caso).

Assim, do ponto de vista logico, quando a Constituicao Federal fala de
“normas gerais”, pode estar tratando ou de normas gerais pelo contetdo ou de normas
universais - i.e., gerais pelo destinatario -, e cabe aos estados e aos Distrito Federal
a competéncia para o estabelecimento de normas especiais e individuais (conforme o
destinatario), ou particulares e singulares (conforme o contetdo).

Aexpressao constitucional “normas gerais” também exige uma hermenéutica
teleologica. Sob o aspecto logico sempre sera possivel dizer que, por exemplo, quanto
ao contelido normas gerais prescrevem principios, diretrizes sistematicas, temas que se
referem a uma espécie inteira, e nao a alguns aspectos.

Isso, no entanto, nao é suficiente para reconhecer quando estamos diante
de uma norma geral ou de uma particular. Sempre restarao dividas, no caso concreto,
para aplicar o critério estritamente logico-formal.

Desse modo, para o intérprete, a necessidade de se analisar o conteldo
num contexto finalistico se impde. Do angulo teleoldgico, a distincdo ha de se reportar
ao interesse prevalecente na organizacao federativa.

Nossa federacao adota o modelo do tipo cooperativo, que exige a colabo-
racao dos seus entes e confere, correspondentemente, menor importancia a separacao
e independéncia reciproca entre eles. No federalismo cooperativo vé-se a necessidade
de uniformizacao de certos interesses como ponto basico da colaboracao.

Assim, toda matéria que extravase o interesse circunscrito de uma unidade
(estadual, em face da Uniao; municipal, em face do Estado) - ou porque é comum (todos
tém o mesmo interesse), ou porque envolve tipologias, conceituacdes, que, se particu-
larizados num ambito auténomo, engendrariam conflitos ou dificuldades no intercambio
nacional - constitui matéria de norma geral. E nesse diapasao que o art. 163 da Consti-
tuicao devera ser analisado.

Pelo art. 24, § 2° e § 3° duas situacoes merecem atencao. O § 3° regula
caso de inexisténcia de lei federal sobre normas gerais, i.e., lacuna. Ocorrida a lacuna,
a Constituicao autoriza o Estado a preenché-la, i.e., a legislar sobre normas gerais, mas
apenas para atender a suas peculiaridades.

O estado passa a exercer uma competéncia legislativa plena, mas com

funcdo colmatadora de lacuna, vale dizer, na medida necessaria para exercer sua
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competéncia propria de legislador sobre normas particulares. Ele pode, pois, legislar
sobre normas gerais naquilo em que elas constituem condicoes de possibilidade para a
legislacao propria sobre normas particulares.

Tais normas gerais estaduais com funcao colmatadora, por isso mesmo, s6
podem ser gerais quanto ao conteldo, mas ndao quanto aos destinatarios, posto que
sO obrigam nos limites da autonomia estadual.

Asituacao do § 2° é diferente, visto que, mesmo com a competéncia privativa
da Uniao e supondo-a exercida (ndo ha inexisténcia ou lacuna de normas gerais), garante
aos Estados a chamada competéncia suplementar. Tal competéncia também é conferida aos
municipios (art. 30, 1), que, no entanto, nao participam da competéncia concorrente.

A competéncia suplementar nao se confunde com o exercicio da compe-
téncia plena “para atender a suas peculiaridades” - conforme consta do § 2° -, que é
competéncia para editar normas gerais em caso de lacuna (inexisténcia) na legislacao
federal. Nao se trata, pois, de competéncia para editar normas gerais que possam ser
concorrentes. Se assim fosse, o § 3° seria in(til, ou o § 3° tornaria indtil o § 2°.

Para além disso, é competéncia também atribuida aos municipios, que
estao, no entanto, excluidos da legislacao concorrente. Isso nos leva a concluir que a
competéncia suplementar nao é para a edicao de legislacdo concorrente, mas para edicao
de legislacdo decorrente, que é uma legislacdo de regulamentacao, consubstanciada em
normas gerais que regulam situacoes ja configuradas na legislacao federal e as quais nao
se aplica o § 4° (ineficacia por superveniéncia de legislacao federal), posto que com elas
nao concorrem (se concorrem, devem ser declaradas inconstitucionais). E, pois, compe-
téncia que se exerce a luz de normas gerais de Unido e nao na falta delas.

No caso do municipio, o que deve fazer em caso de inexisténcia de normas
gerais da Uniao ou do estado? Se ele nao pode exercer a competéncia plena com funcao
colmatadora, pode, mesmo assim, editar suas normas particulares (art. 30, IV, CF/88)?

Na auséncia de lei estadual, o municipio pode editar normas particulares
nao por intermédio da edicdo da norma geral que lhe falta (exercicio de competéncia
plena com funcao colmatadora), mas por meio de outros instrumentos de preenchimen-
to de lacuna (analogia, principios gerais de direito, costume). Agir como se legislador
estadual fosse lhe é vedado.

Esse item tem carater introdutdrio ao tema seguinte sobre as normas gerais so-

bre financas publicas, especificamente sobre o instigante art. 163 da Constituicao Federal.
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4 As Normas Gerais sobre Finangas Publicas

As normas gerais sobre financas pUblicas se encartam no Capitulo Il do Titulo
VI (Da Tributacao e do Orcamento) da Constituicao e constituem o nucleo da Constituicao
Financeira. Sao necessarios alguns esclarecimentos prévios para a completa compreensao
deste empolgante tema.

Na Economia, o termo “financas” designa os ramos de atividade e os pro-
cessos relacionados a gestao dos recursos publicos, privados, dinheiro, crédito, titulos,
acoes e obrigacoes pertencentes ao Estado, as empresas e aos individuos. Refere-se ao
sistema financeiro, que engloba os estabelecimentos financeiros e seus agentes: bancos
centrais, bancos comerciais, bancos de desenvolvimento, de investimento, instituicoes
ndo bancarias de crédito (como, por exemplo, as associacdes de poupanca e emprésti-
mos), instituicoes cooperativas, sociedades de investimento, casas de cambio, bolsas de
valores, corretoras e agentes intermediarios na colocacao de valores.

Por outro lado, as financas pUblicas constituem-se no setor que controla a
massa de dinheiro e de crédito que o governo e os 6rgaos a ele subordinados movimen-
tam em um pais. Abrange nao s6 as operacoes relacionadas ao processo de obtencao,
distribuicao e utilizacao dos recursos financeiros do Estado, como também a atuacao dos
organismos publicos em setores da vida econdmica.

Nas financas publicas, estdo incluidas a receita e a despesa publicas.
Em geral, a receita é obtida por meio de tributos, de rendas patrimoniais (alugueres,
juros, dividendos de bens e valores patrimoniais), de rendas industriais (renda liquida de
servicos publicos e industriais e saldos de empresas estatais), transferéncias correntes
e empréstimos.

A despesa publica é realizada pelos 6rgaos da administracao governa-
mental. Em geral, nela se incluem: o pagamento de servidores; a compra de material e
equipamentos para os diversos setores da administracdo; os investimentos publicos; os
subsidios; as subvencdes, etc.

No conceito de financas pUblicas, também estao incluidas as financas com o
exterior, as quais dizem respeito a renda das exportacdes de bens e servicos, receitas de
servicos como fretes, turismo, juros, assisténcia técnica, lucros, investimentos diretos,
empréstimos e financiamentos. E o saldo apresentado pelo balanco de pagamentos do
pais que vai indicar se ele é devedor ou credor de outras nacdes.

Assim, o setor financeiro publico - por intermédio de seus 6rgaos compe-
tentes - € encarregado de receber ou efetuar pagamentos aos paises estrangeiros. Essas
transacoes com o exterior sao geralmente feitas em délares.

p. 99 * R. SJRJ, Rio de Janeiro, n. 21, p. 91-111, 2007.



Logo, as finangas pUblicas constituem as operacoes voltadas para a obten-
cao, distribuicdo e utilizacao do dinheiro indispensavel a satisfacao das muitas necessi-
dades publicas. Placido e Silva conceituou-as como “o conjunto de recursos e de meios,
de que dispde ou pode dispor o Estado, para satisfazer suas proprias necessidades e
manter sua existéncia”.

Nesse sentido, entao, deve ser realizada a leitura do art. 163 da Constituicao
Federal, que trata de: financas pUblicas (I); divida publica (ll); concessao de garantias
pelas entidades publicas (lll); e emissao e resgate de titulos da divida publica (IV).

5 A divida publica (art. 163, Il, CF/88)

Para realizar seus objetivos e finalidades essenciais, o Estado contrai
débitos, dai recorre ao crédito ou empréstimo publico, visando precipuamente a cobrir
déficits orcamentarios ou despesas imprevistas.

Em sentido estrito, a divida pUblica é o resultado das operacoes de crédito
realizadas pelos 6rgaos do setor publico, com vistas a antecipar receita orcamentaria ou
a acudir a desequilibrios orcamentarios e financiamentos de obras e servicos.

Em sentido mais amplo, a divida pUblica abrange as operacoes de crédito
destinadas exclusivamente aos objetivos da politica monetaria.

E possivel ao governo contrair a divida piblica em razdo da confianca que
inspira (crédito) para a contracao de empréstimos de pessoas fisicas ou juridicas nacionais
(internas) e estrangeiras (externas).

A divida publica é, assim, o ato pelo qual o Estado se beneficia de uma
transferéncia de liquidez (dinheiro), tendo a obrigacao de restitui-lo posteriormente,
acrescido de juros. Trata-se de um ato de natureza contratual.

E uma decorréncia natural dos empréstimos, e representa o conjunto de
compromissos, de curto ou longo prazos, assumidos pelo Estado com terceiros, nacionais
ou estrangeiros e compreende os juros e a amortizacao do capital devido pelo Estado.

O tema vem tratado ndo sé na Constituicdo Federal, mas também na
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e na lei das normas gerais sobre financas publicas
(LC n° 101/2000 e na Lei n° 4.320/64, respectivamente).

Assim, incumbe ao Congresso Nacional - nos termos do art. 48, XIV, da Cons-
tituicao Federal - dispor sobre o montante da divida mobiliaria (titulos da divida publica)
federal, bem como incumbira ao Senado, nos termos do art. 52, autorizar operacoes externas
(inciso V); fixar os limites globais e as condicdes para o crédito externo e interno (inciso
VII); fixar os limites e condicoes para a concessao de garantia da Unidao em operacoes de
crédito externo e interno (inciso VIIl); e estabelecer os limites globais e condicoes para o
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montante da divida mobiliaria (titulos da divida pUblica) dos Estados, Distrito Federal e
Municipios (inciso IX).

E importante, nesse passo, sublinhar as definicoes elementares trazidas
pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pela Lei n° 4.320/64 sobre o assunto.

Segundo o art. 92 da Lei n° 4.320/64, a divida ativa flutuante, administra-
tiva ou nao consolidada, compreende: os restos a pagar, excluidos os servicos da divida
(inciso 1); os servicos da divida a pagar (inciso Il); os depositos (inciso Ill); e os débitos
da tesouraria (inciso IV). Tal divida tem um periodo de amortizacdo ou resgate inferior
a 12 meses e pode ser entendida também como o conjunto dos débitos de curto prazo
assumidos pelo governo e representados por titulos negociaveis.

A divida fundada ou consolidada, por outro lado, é a que representa um
compromisso a longo prazo, de valor previamente determinado. E garantida por titulos do
governo e efetuada por intermédio de contratos de financiamento. Seu pagamento é esti-
pulado em prestacdes mensais (amortizagdes), distribuidas por certo nimero de anos.

Tratou a Lei de Responsabilidade Fiscal de regular o tema da divida pUblica
em varios dispositivos, dentre os quais destacamos as definicdes do proprio texto legal.

Assim, a LRF, no art. 29, |, indica que divida publica consolidada ou fundada
€ o montante total - apurado sem duplicidade (a obrigacdo nao pode ser computada duas
vezes) - das obrigacoes financeiras do ente da federacao, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizacao de operacoes de crédito, para amorti-
zacao em prazo superior a 12 meses.

0 conceito de divida publica mobiliaria aparece no inciso Il do art. 29, que
esclarece ser ela a divida publica representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive
os do Banco Central, estados e municipios.

Oinciso Il do art. 29 da LRF anota ser operacao de crédito todo compromisso
financeiro assumido em razao de matuo; abertura de crédito; emissao e aceite de titulo;
aquisicao financeira de bens; recebimento antecipado de valores provenientes da venda
a termo de bens e servicos; arrendamento mercantil; e outras operagdes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos (operacoes financeiras cujo valor deriva de outros
ativos, com a finalidade de limitar ou transferir riscos financeiros).

Também traz a lei, no inciso IV do mesmo artigo, a definicao de garantia,
segundo a qual assim o sera todo compromisso de adimpléncia de obrigacao financeira
ou contratual assumida por ente da federacao ou entidade a ele vinculada.

Por fim, considera, no inciso V do art. 29, como refinanciamento de divida
mobilidria a emissao de titulos para pagamento do principal acrescido da atualizacao
monetaria. Sobre o tema, ha de se consultar, ainda, os artigos 31 c/c 9°; 25, § 3%
34, 37 e 38 da LRF.
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6 Concessao de garantias

A concessao de garantias pelas entidades publicas tem seu desenho inicial no
inciso lll do art. 163 e no inciso IV do art. 167 da Constituicao Federal, nos quais se proibe
a vinculacao da receita de impostos, ressalvando a prestacdo de garantia as operacoes
de crédito por antecipacao de receita. Também permite a retencao de transferéncias por
parte da Unido, nos termos do art. 160, paragrafo Unico da Constituicao Federal.

Com maiores detalhes, o art. 40 da LRF regula o tema das garantias e
contragarantias, permitindo aos entes da Federacao a concessao de garantia em ope-
racoes de crédito, observados os limites estabelecidos pelo Senado. Essa garantia esta
condicionada ao oferecimento de contrapartida em valor igual ou superior ao da garantia
a ser concedida.

As garantias, sabemos, constituem-se em meios de assegurar ou acautelar
o direito de outrem contra a inexecucao de uma obrigacao. No caso de a Uniao conce-
der aval a um municipio para contrair empréstimo externo, tal garantia devera estar
“contragarantida” com outro meio acautelatério por parte daquela unidade federada.
Pode o municipio oferecer, como contragarantia, parte de sua receita tributaria ou de
transferéncias constitucionais (art. 158 da CF/88).

No caso de inadimplemento, a Unido, podera, com base no art. 160 da
Constituicao Federal, reter tais parcelas para a satisfacdo de seu crédito.

7 Emissao e resgate dos titulos da divida publica (art. 163, 1V, da CF/88)

Na Teoria Geral do Direito, titulo € um documento que autoriza o exercicio
de um direito ou funcao.

O titulo da divida pUblica é o documento emitido pelo poder publico para
atender aos compromissos oriundos de empréstimos, ou para antecipar a receita, e tem
como funcao (aptidao) precipua certificar um valor. Esse documento - emitido e garantido
pelo governo como instrumento de politica econdmica e monetaria - pode financiar um dé-
ficit do orcamento, antecipar receita ou garantir o equilibrio do mercado de dinheiro.

Assim, serao trés suas aptidoes basicas:

- financiamento da divida publica;
- promover o equilibrio da moeda;
- antecipar receitas.

Possuimos uma legislacao (Lei n° 10.179/2001), que estabelece as finalidades
essenciais dos titulos da divida publica, a saber:
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1 - cobrir os déficits explicitados nos orcamentos: aqui os Titulos da Divida Publica
(TDP) sao emitidos para suprir o governo de dinheiro para o cumprimento de
suas finalidades, em razao de déficit orcamentario;

2 - realizar operacdes de crédito por antecipacao de receita: trata-se de operacao
regular do Tesouro, que esta sempre lancando titulos com resgate de 5, 10, 20
ou até 30 anos, com vistas a antecipar receitas que seriam arrecadadas apenas

futuramente (consulte o site www.tesouro.fazenda.gov.br/tesouro_direito/);
3 - ser utilizado no programa de desestatizacédo: os titulos da divida publica
podem ser utilizados para a aquisicao de ativos colocados no plano nacional
de desestatizacao;

4 - trocar por bonus da divida externa os Brazil Investment Bonds - BIB
(os denominados “BIB-Bonds”);

5 - trocar por titulos decorrentes de reestruturacdo da divida externa;

6 - permutar por titulos do tesouro em poder do Banco Central;

7 - permutar por créditos decorrentes de securitizacao de obrigacoes da Unido.
A securitizacdo revela o processo de transformacao de uma divida com deter-
minado credor em divida com compradores de titulos originados no montante
dessa divida. Trata-se da conversao de empréstimos bancarios e outros ativos
em titulos (securities) para a venda a investidores que passam a ser novos cre-
dores. Exemplo: alguns bancos vendem titulos baseados na divida externa para
tomadores que os compram com desagio (desconto no valor de face) e passam
a ser os novos credores dessa parte da divida externa.

Entre as denominacdes dos TDP, as mais comuns sdo: Letra do Tesouro
Nacional (LTN), para financiamento de curto e médio prazos; Letras Financeiras do
Tesouro (LFT), para financiamento de curto e médio prazos; e as Notas do Tesouro Nacional
(NTN), para financiamento de médio e longo prazos.

Em relacdo a forma, a emissao dos TDP, de regra, ocorre em oferta publica,

por meio de leildes, nos quais podem ser postos a venda os titulos:

1 - ao par: pelo valor de face, em situacao de igualdade entre o preco
pelo qual esta sendo vendido o titulo e seu preco nominal ou operacional,
estampado na sua face;

2 - com agio: com adicao de um prémio resultante da troca de um valor por
outro, quando o governo quer alterar o perfil da divida publica ao retirar

certos papéis do mercado;
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3 - com desagio: ocorre esta forma de emissao quando, em lugar de um
preco maior, paga-se um preco menor pelo titulo. E uma forma de diminuir
a divida publica mobiliaria em decorréncia da desvalorizacdo de um papel

que esteja ainda sendo negociado no mercado.

Outro importante tema é o da forma escritural dos TDP.

Temos o Sistema Especial de Liquidacao e Custodia (Selic), que cuida do
registro escritural dos débitos e créditos de operacdes financeiras e é utilizado pelos
bancos de liquidacéo de titulos, depositos de cheques, etc.

De regra, esse sistema registra os direitos creditorios e as cessdes de
tais direitos, além de acompanhar e registrar o creditamento dos resgates do principal
e dos rendimentos.

Alguns titulos possuem poder liberatério para pagamentos de tributos
federais. O art. 6° da Lei n® 10.179/01 atribui as LTNs, as LFTs e as NTNs a capacidade de
pagar tributos federais como se fosse moeda (real), o que nem sempre é admitido pelo
Judiciario, pela auséncia de comprovacao da propriedade e do registro do titulo, por
receio de fraude ou até por desconhecimento do tema.

O fato é que o Selic é um sistema informatizado do Banco Central, em que
sao registradas todas as operacoes de débitos e créditos feitas apenas entre os bancos
e as demais instituicoes financeiras credenciadas. Seu funcionamento é semelhante ao
sistema de compensacédo de cheques, com a diferenca do foco nos titulos publicos.

Pelo Selic é possivel calcular a média dos juros que o governo paga aos bancos
que lhe emprestam dinheiro. Essa média é a taxa Over-Selic, referéncia para o calculo de
todas as outras taxas de juros do pais. Por isso, ela é chamada taxa de juro basico.

Ainda uma palavra sobre as taxas de juros cobradas no mercado interna-
cional, com reflexos em nossa divida mobiliaria - a Libor e a Prime Rate.

A primeira - London Interbank Offered Rate - é a taxa de juros cobrada
pelos bancos londrinos e, junto com a Prime Rate - taxa cobrada pelos bancos norte-
americanos a seus clientes preferenciais -, serve de base para os contratos interna-
cionais. A Libor é a taxa de juros cobrada pelos empréstimos em moedas, em prazos e
magnitudes determinados no mercado de euromoedas. Serve de base para a determi-
nacao das taxas de juros cobradas pelos bancos em seus empréstimos de médio prazo,
que geralmente nao ultrapassam os dois anos. A Libor flutua de acordo com a situacao

financeira internacional.
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A segunda, Prime Rate - Prescibed Right to Income and Maximum Equity -
€ a taxa de juros que mais se aproxima daquela paga pelo investimento sem risco, como
os titulos do governo norte-americano. Atua como base de todo o sistema financeiro dos

Estados Unidos, com reflexos no sistema financeiro mundial.
8 Fiscalizacao financeira da administracdo publica direta e indireta

Apenas para fixar e relembrar, a administracao direta constitui-se dos ser-
vicos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da RepUblica e dos Ministérios
(DL n°® 200/67, art. 4° 1), ao passo que a administracao indireta compreende as autar-
quias, empresas pUblicas, sociedades de economia mista e fundagoes publicas - entidades
dotadas de personalidade juridica prépria (DL n° 200/67, art. 40, Il).

A constituicao financeira aqui apenas indicou que lei complementar devera
regular o controle das receitas e despesas de modo genérico.

Sabemos que néo ha receita ou despesa sem controle, o que implica medir
ou avaliar - qualitativa e quantitativamente - a atividade realizada, compara-la com um
critério de boa gestdo e corrigi-la para alcancar os resultados previstos.

O controle financeiro das receitas e despesas tem a finalidade de assegurar
que o Executivo se mantenha dentro dos limites legais tracados pelo Parlamento, bem
como obstar desperdicios e ma utilizacdo dos recursos publicos.

Fiscalizar, entao, implica a atividade de inspecionar, praticando o drgao
competente os atos necessarios para prevenir, apurar ou corrigir erros ou irregularidades

na execucao orcamentaria, ajustando-a aos objetivos legais.

9 Operacdes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (art. 163, VI, da CF/88)

O contrato de cambio realiza a troca, compra ou venda de moeda de outro
pais. E a conversao de uma moeda em outra. Sua disciplina garante o balanco de paga-
mento, a manutencao do valor internacional da moeda e evita efeitos inflacionarios.

“Cambio” passou a designar o préprio preco pelo qual se adquire a moeda
estrangeira e a propria taxa cambial fixada para tal atividade.

“Taxa de cambio” é o preco da moeda estrangeira em termos da moeda
nacional corrente. A compra de moeda estrangeira onde o preco é baixo e a venda onde o

preco é mais alto denomina-se arbitragem e é pratica comum no mercado de moedas.
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Segundo o art. 22, VII, da Constituicao Federal, incumbe privativamente a
Uniao legislar sobre cambio, e também, nos termos do art. 21, VIIl, administrar as reser-
vas cambiais do pais e fiscalizar as operacoes de natureza financeira, especialmente as
de crédito, cambio e capitalizacdo, bem como as de seguros e de previdéncia privada.
De arremate, compete ao Congresso Nacional, com a sancao do presidente da RepUblica,
dispor sobre matéria cambial (art. 48, Xlll) e moeda (art. 48, XIV).

As reservas cambiais traduzem o montante de moeda estrangeira acumu-
lado pelo pais. O resultado da balanca de pagamentos reflete o resultado monetario das
transacoes de bens e servicos realizados pelos brasileiros no exterior (saldo em transacoes
correntes), assim como o fluxo de capitais entre o pais e o exterior (empréstimos, financia-
mentos, aplicacées em mercado financeiro, etc.) e vai exprimir se houve acimulo ou perda
de moeda estrangeira no periodo. Repercute, portanto, a variacao das reservas cambiais.

Em sintese, as reservas cambiais revelam o estoque de moedas estrangeiras
do pais em um determinado momento. Disso resulta a necessidade de o governo manter
uma politica cambial, que traduz o modo pelo qual o pais trava suas relacdées comerciais
e financeiras com os demais paises. Por exemplo: se o governo mantiver o dolar barato
(um délar valendo um real), as importacoes aumentarao e as exportacoes sofrerao um
esfriamento, porque o nosso produto ficara mais caro em dolares no exterior, perdendo
competitividade em termos de preco e afetando a atividade econdmica exportadora.
Por outro lado, se o governo desvalorizar o real (um dolar valendo cinco reais), essa
desvalorizacao ira ocasionar o efeito contrario: ajudara as exportacoes, dificultara as
importacoes e prejudicara a atividade econdmica dependente de insumos importados,
com possiveis efeitos inflacionarios.

A politica monetaria, portanto, é de suma importancia para o regular an-

damento da economia e € importante instrumento de controle das reservas cambiais.

10 Compatibilizacdo das funcées das instituicées oficiais de crédito, com resguardo
das caracteristicas e condi¢des operacionais plenas das instituicdes oficiais voltadas
ao desenvolvimento regional (art. 163, VII, CF/88)

0 que visa a constituicao financeira com esse preceito é a estabelecer pa-
rametros isondmicos para as empresas privadas, as empresas pUblicas e as sociedades de
economia mista. Os entes publicos que exploram atividade econdmica em sentido estrito
sujeitam-se ao regime préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacoes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios, conforme o inciso Il do paragrafo
1° do art. 173 da Constituicao Federal.
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Sabemos que as instituicoes oficiais podem atuar concorrencialmente (art.
173, CF/88) e em atividade de incentivo, nos termos do art. 174, e fomento, nos termos
do § 2° do art. 165 da Carta Magna.

Dessa forma, espera-se pela lei complementar que dispora sobre a compati-
bilizacao destas atividades (crédito e fomento), visto que algumas instituicdes atuam con-
comitantemente nas duas areas. Existem, portanto, interesses a serem harmonizados.

No ambito das instituicdes oficiais de fomento temos, por exemplo,
a Caixa Econdmica Federal (CEF), que oferece financiamentos para a casa propria (SFH),
crédito educativo (FIES) e saneamento basico para os municipios. O Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) financia projetos industriais de grande en-
vergadura, ao passo que o Banco do Brasil custeia basicamente a agroindustria, garantindo
oferta de alimentos para o mercado interno, producao agricola para exportacao, apoio
a microempresa, etc.

Quanto as instituicoes de crédito, temos o Banco do Nordeste, o Banco da
Amazonia e o Banco do Brasil.

Ao tomar como paradigmas a Caixa Econdmica e o Banco do Brasil, veremos
que ambas as instituicoes atuam como bancos ou agéncias de fomento, nos termos do
art. 174 da Constituicao, bem como oferecem servicos de banco de varejo, em regime
de concorréncia com as demais instituicoes financeiras de crédito, nos termos do art.
173 da Carta Magna.

A futura legislacao devera harmonizar essas peculiaridades institucionais,
conciliando, quando necessario, as funcdes de crédito com as de fomento, para se evitar
a indevida intervencao direta na economia, ao arrepio do caput do art. 173.

11 O Banco Central (art. 164, CF/88)

Sao multiplas as funcdes do Banco Central (Bacen), sendo aquelas previstas
no art. 8° da Lei n° 4.595/64 (Lei dos Bancos) as mais significativas e com forca de lei
ordinaria apds a Emenda Constitucional n° 40/03.

Incumbe, basicamente, ao Bacen:

1 - formular, executar e acompanhar da politica monetaria;

2 - controlar as operagdes de crédito em todas as suas formas;

3 - formular, executar e acompanhar a politica cambial e as relacoes fi-
nanceiras com o exterior;

4 - organizar, disciplinar e fiscalizar o sistema financeiro nacional e o or-

denamento do mercado financeiro;
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5 - emitir papel moeda e moeda metalica, e executar os servicos do
meio circulante.

0 Banco Central é a autarquia com competéncia exclusiva para emitir mo-
eda. Como se sabe, nossa moeda € o real, conforme normatizado pelas Leis n° 9.069/95
e 10.192/01, em observancia as normas de competéncia do art. 21, VII, da Constituicao
Federal para emissao de moeda por parte da Uniao, bem como do Congresso, que, pelo
art. 48, Il, tem competéncia para as emissdes de curso forcado e seus limites de emisséo,
nos termos do inciso XIV do mesmo artigo.

Em breve sintese, podemos tracar os contornos basicos das funcoes da moeda.

E 0 meio de troca por exceléncia, substitui o escambo. Dificil seria imagi-
nar, nos dias atuais, realizarmos todas as transacoes de que necessitamos pagando com
bens e objetos.

Como medida de valor, a moeda se constitui em padrao geral para exprimir
valor, com avaliacao fixada pelo governo. Imagine se cada um pudesse “emitir e cunhar”
seu proprio dinheiro...

A funcao reserva de valor traduz a possibilidade de entesouramento da
moeda, o que permite o acumulo de valor por quem a possua.

A capacidade de pagamento de dividas € a funcao da moeda que revela sua
propriedade de pagar dividas; é o meio de pagamento que tem o maior poder liberatério em
face das dividas. Quando se paga a divida com dinheiro, o simples ato de entrega desprende
(libera) o valor ali contido, solucionando a divida e liberando o devedor do débito.

Denomina-se curso legal o atributo do papel moeda que faz dele um meio
irrecusavel de pagamento (poder legal e liberatério do real). Em um supermercado, por
exemplo, pode o comerciante recusar o pagamento por cheque, cartdo de crédito, ticket
restaurante e coisas do género, mas nao podera recusar o pagamento em reais, em face
do poder legal do curso forcado da moeda “real”.

Por outro lado, temos o curso legal da moeda papel, identificavel na hipotese
de a lei conferir a determinado titulo o poder liberatério da moeda. Como exemplos,
temos os precatorios nao honrados no prazo constitucional, nos termos do § 2° do art.
78 do ADCT e nos titulos da divida pUblica (NTN, LTN e LFT) indicados no art. 2° da Lei
n° 10.179/01.

No que diz respeito a cunhagem, temos no Brasil a exclusividade da Casa da
Moeda, empresa publica federal de atividade industrial, criada pela Lei n° 5.895/73.

Do que se depreende do caput do art. 164 da Constituicao Federal, o perfil
do Banco Central é de instituicdo técnica, cuja funcao primordial é evitar abusos em
matéria monetaria.
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Para tanto, o paragrafo 1° do art. 164 da Constituicao Federal proibe de
forma absoluta a concessao de empréstimos ao Tesouro Nacional (mesmo de forma indi-
reta) e a qualquer 6rgao ou entidade que nao seja instituicao financeira (vide o art. 17
da Lei n° 4.595/64, que conceitua a instituicao financeira).

0 Banco Central pode, ainda, comprar e vender titulos de emissao do Tesouro
Nacional, com o objetivo de regular a oferta de moeda e a taxa de juros.

Em uma explicacao bem singela, podemos dizer que, se o Bacen entender
necessario menos dinheiro em circulacao (contracao da base monetaria), podera por a
venda titulos, os quais transferirdao liquidez (dinheiro) do meio circulante para o Banco
Central. Assim, venda de titulos é igual a menos dinheiro em circulacao. De outro modo,
caso o Banco Central queira aumentar o volume de dinheiro em circulacao, podera com-
prar titulos do mercado, aumentando assim a base monetaria e o meio circulante. Esse
mecanismo é um poderoso instrumento da politica monetaria.

A Lei de Responsabilidade Fiscal contém muitos dispositivos sobre o tema:
artigos 28, § 2° 29, Il e § 2°; 32, § 4° 34; 38, 88 2° e 3°; e 39, caput e §§ 2° e 4°.

Em relacdo a disponibilidade de caixa dos estados-membros, dos 6rgaos
ou entidades que os integram e das empresas por eles controladas, o STF (Adin n° 3.578,
Sepllveda) decidiu que cabe somente a Unido, mediante lei de carater nacional, definir
as excecoes autorizadas pelo art. 164, § 3°, da Constituicao Federal. A decisao arremata
que o estado-membro ndo apresenta competéncia para, mediante ato normativo proé-
prio, estabelecer ressalvas a incidéncia da clausula geral que lhe impde a utilizacao de
instituicoes financeiras oficiais para os fins referidos no dispositivo.

Sobre as funcdes do Bacen na Lei de Responsabilidade Fiscal, veja-se
0s seguintes artigos: 5°, § 6° 7°; 9°, § 5°; 26, § 1°; 28, § 2°; 29, Il e § 2°; 32, § 4°; 34;
38, 8§ 2° e 3°; 39, §§ 2° e 4°.

Esses sao, em linhas gerais, os contornos de nossa Constituicao Financeira,

na vertente das normas gerais sobre financas publicas.
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