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1 Introducdol

Ronald Dworkin, em sua obra Levando os direitos a sério, analisa cuidadosamente a hermenéutica juridica. Defende
ele, entre outros pontos, que a atribuicdo de direitos, garantias e prerrogativas ndo pode estar adstrita ao
argumento de autoridade, tampouco a preservacdo de status quo juridicos. Ao contrario, deve-se aprofundar no
real sentido do Direito e da norma juridica.

E assim que, num sentido que pode ser aplicado globalmente, embora mais diretamente situado no debate das leis

norte-americanas, preleciona Dworkin:2

A linguagem dos direitos atualmente domina o debate politico nos Estados Unidos. O governo
respeita os direitos morais e politicos de seus cidaddaos? A politica exterior do Governo, ou sua
politica racial, desobedece ostensivamente a esses direitos? As minorias cujos direitos foram violados
tém, em contrapartida, o direito de violar a lei? A propria maioria silenciosa tem direitos, inclusive o
direito a que os que violam a lei sejam punidos? Ndo € nenhuma surpresa que estas questdes
tenham adquirido recentemente grande importancia atualmente. (...) Na pratica, o governo tera a
ultima palavra sobre quais sao os direitos individuais, porque sua policia fard o que suas autoridades
e seus tribunais ordenarem. Mas isso ndo significa que o ponto de vista governamental seja
necessariamente correto. Quem quer que pense assim esta obrigado a acreditar que homens e
mulheres s6 possuem os direitos morais sancionados pelo governo, o que significa que ndo possuem
direitos morais de espécie alguma.

Desse modo, ao se percorrer um novo caminho juridico, deve-se ter por objetivo a busca da justica e do
desenvolvimento da ciéncia juridica.

Nesse sentido, ndo se pode jamais olvidar o fato de que a correta observancia das leis orcamentarias foi objeto de
grande preocupacdo por parte do Poder Constituinte originario brasileiro, reunido em assembleia e responsavel pela
promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de cinco de outubro de 1988. Isso se deve pela sua
grande repercussao para a qualidade do gasto publico e, assim, conforme o art. 39, inciso II, da Constituicdo da
Republica, para o desenvolvimento de toda a nagao.

Com efeito, a Constituicdo da Republica, no §8° do art. 165, estabelece o principio da exclusividade, de modo a ndo
admitir,no conteludo das leis orcamentarias anuais, dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacao da
despesa, excepcionando tdo somente a autorizacdo para a abertura de créditos suplementares e para a contragdo
de operacdes de crédito, verbis:
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Art.165. (...)

8§89 A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da
despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operagoes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita, nos termos da lei. (grifos
NOSSoS)

Além disso, o mesmo texto constitucional enfatiza que ndo sdo permitidas as concessdes de créditos ilimitados,
conforme dispGe o inciso VII do art. 167, significando dizer que a atuacdo dos poderes esta adstrita aquilo que c
Poder Legislativo expressamente autorizou em termos do quantum (aspecto quantitativo) e da destinacdo do gasto
(aspecto qualitativo).

Por sua vez, o inciso I do art. 7° da Lei Federal n® 4.320/64 estabelece que podera a propria lei orgamentaria anual
conter a autorizacdo para a abertura de créditos adicionais suplementares, até determinada importancia, desde que
obedecidas as disposicdes do art. 43 da citada legislagao, verbis:

Art. 70 A Lei de Orcamento poderd conter autorizagdo ao Executivo para:

I - Abrir créditos suplementares até determinada importéncia, obedecidas as disposicées do artigo 43.
(grifos nossos)

Ao seu turno, o artigo 43 da referida lei estabelece:

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicdo justificativa.

Em congruéncia com o dispositivo constitucional invocado, a Lei Complementar n® 101/00 também veda, no §4° dc
art. 59, que a lei orgamentaria anual contemple autorizagdo para a abertura de crédito com finalidade imprecisa ou
com dotacao ilimitada:

Art. 50 (...)

8§40 é vedado consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com dotagdo
ilimitada. (grifos nossos)

Dos dispositivos citados, exsurge que o ato concessorio dos créditos adicionais sempre deva expressar o valor
maximo permitido, em termos percentuais, ndo superior as respectivas fontes de recursos para o seu custeio.

Assim, as leis orgamentarias que contemplam dispositivo autorizativo para a abertura de créditos suplementares e
que desoneram indistintamente determinados grupos de despesas, consoante a “Classificacdo segundo a Natureza
da Despesa” de que trata a Portaria Interministerial STN/SOF n© 163/01, a exemplo de Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida, entre outros, independentemente de limite, violariam os principios da exclusividade e o
da vedacdo a concessdo de créditos ilimitados de que tratam o §8° do art. 165, combinado ainda com o inciso VII dc
art. 167 da Constituicdo da Republica, o §4° do art. 5° da Lei Complementar n® 101/00 e, ainda, com o art. 7° da
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Lei n°© 4.320/64.

Mas, ressalte-se, isto ndo quer dizer que tais desoneracées ndo possam ocorrer. Para tanto, ter@o que corresponder
ao conceito técnico de realocagdo orcamentaria, em quaisquer de suas modalidades: remanejamento, transposicdo
ou transferéncia, técnica de alteracdo orcamentaria pouco difundida.

Lado outro, em regra os Tribunais de Contas tém as seguintes formas de deliberagao em parecer prévio:

- aprovacao das contas, quando ficar demonstrada, de forma clara e objetiva, a exatiddao dos
demonstrativos contabeis, a compatibilidade dos planos e programas de trabalho com os resultados
da execucgdo orgcamentaria, a correta realocacdo dos créditos orgamentarios e o cumprimento das
normas constitucionais e legais;

- aprovacdo das contas, com ressalva, quando ficar caracterizada impropriedade ou qualquer outra
falha de natureza formal, da qual ndo resulte dano ao erario, sendo que eventuais recomendacdes
serdao objeto de monitoramento pelo Tribunal;

- pela rejeicdo das contas, quando caracterizados atos de gestdao em desconformidade com as normas
constitucionais e legais.

Nesse diapasdo, ao analisarem-se leis orcamentdarias anuais que contém dispositivo que desonera o percentual
fixado para a abertura de créditos adicionais, verifica-se haver muitas decisGes em sede de parecer prévio pela
aprovacédo das contas, sob o argumento de incidéncia do principio da seguranca juridica.

Em outros casos, ja se entendeu que se a lei orcamentaria contemplasse a desoneracdo de certos grupos de
despesa estaria configurado o confronto com o texto constitucional, mediante a concessdo de crédito (assim
entendido como “autorizacdo de gasto”) de forma ilimitada e, portanto, o montante realizado sob a égide desta
autorizacdo seria caracterizado como sem amparo legal e em desacordo com o art. 42 da Lei n° 4.320/64, o que
ensejaria a emissdo de parecer prévio pela rejeicdao das contas.

Ressalte-se que tais restricdes se fazem necessarias em razao de que, a todo custo, deve o planejamento
autorizado pelo Poder Legislativo ser preservado. Nesse sentido é a licdo de James Giacomoni:3

Ao Poder Legislativo cabe aprovar a lei orcamentéria, ou, dito de outra forma, cabe autorizar a
cobranca das receitas e a realizacdo das despesas publicas. (...)

pode-se concluir que a expressdo autorizacdo, no contexto da aprovacao legislativa do orcamento de
despesa, significa que ao Poder Executivo cabe realizar determinada programacao de trabalho — e
ndo outra —, devendo aplicar os recursos publicos nos varios créditos or¢camentarios (dotacbes) de
acordo com valores-teto devidamente especificados. (...)

A lei orcamentaria seria uma ficcdo caso o Poder Executivo efetivasse despesas sem a necessaria
autorizacdo legislativa. As determinagoes da Constituicdo de 1988, incorporando a lei orcamentaria
as receitas e despesas da seguridade social e de financiamento da divida publica, garantem a efetiva
adocdo dos principios da unidade e da universalidade orcamentarias. Ndo bastassem essas
definigbes, expressas no art. §5° de seu art. 165, a Constituicdo, nos incisos I, II, V, VI e VII do art.
167, expressamente e exaustivamente, veda a realizacdo de despesas ndo previstas e nao
autorizadas na lei orcamentaria. (...)

O or¢camento de despesa ndo é apenas uma peca de orientacdo; a execucdo financeira das despesas
deve ter sempre como marco definidor as autorizacbes constantes do orcamento. O comportamento
financeiro da instituicdo publica é produto da execugdao de determinada programacgao, a qual se
reveste da forma orcamentaria. p. 259 (...)
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A lei orcamentaria é organizada na forma de créditos or¢camentarios, aos quais estdo consignadas
dotacées. (...) Na realidade, o crédito or¢gamentario é constituido pelo conjunto de categorias
classificatorias e contas que especificam as acoes e operagdes autorizadas pela lei orgamentaria. (...)
Por seu turno, dotagdo é o montante de recursos financeiros com que conta o crédito orgamentario.
Teixeira Machado & Heraldo Reis possuem o mesmo entendimento e assim clareiam a questdo: “o
crédito orcamentario seria portador de uma dotacédo e esta o limite de recurso financeiro autorizado”.
(grifos nossos)

2 Alterag6es orcamentarias e contas de governo do chefe do executivo

Em relagdo as alteracbes orgamentarias e seu impacto nos pareceres prévios sobre contas de governo do chefe do
executivo, observam-se por vezes diferengas entre o tratamento dado aos poderes executivos municipal e estadual.

Com efeito, ndo raro, verificam-se pareceres prévios pela aprovagao das contas anuais de governo do Chefe do

Poder Executivo Estadual como, por exemplo, fez o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerai¢t no Processo n®
841.956, analisado em sessao de 08.07.2011:

Os créditos adicionais suplementares foram objeto de abertura de vista aos responsaveis, para
apresentacgao de justificativa acerca da nao inclusdo das Despesas com Pessoal e Encargos Sociais no
limite de 10%, autorizadas ao Poder Executivo para abertura de créditos suplementares, nos termos
do disposto no art. 79, inciso I, da Lei Orcamentaria n. 18.693, de 4/1/2010.

A SEPLAG, em resposta ao Tribunal, alega, em sintese, que as despesas com pessoal sdo de carater
obrigatorio, e, por isso, justificam a suplementacdo extralimite do estabelecido na LOA. Fundamenta-
se, ainda, na ocorréncia de contingéncias, a exemplo do reposicionamento dos servidores publicos.

Argumenta que a exclusdo desses valores se apoiou na previsao legal postulada quando da
aprovacdo da lei orgamentaria pelo Poder Legislativo, que concedeu ao Poder Executivo a autonomia
de alteracdao do orgamento.

A execucgdo do Orcamentario Fiscal revela que, considerados os valores da suplementagdo com
pessoal e encargos sociais, o percentual atingiria 12,49%, acima, portanto, da autorizacao de 10%
fixada pela LOA/2010.

De certo modo, as despesas com pessoal sdo limitadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, em seus
artigos 18 a 23, entretanto, a questao requer mais reflexao.

Como bem alegado pela defesa, cabe ao Poder Legislativo a aprovacao do projeto de orgamento
elaborado pelo Executivo. A autorizacdo de gastos de forma ilimitada para suplementacio de
despesas com pessoal e encargos sociais, na forma disposta pela LOA/2010, retira do Legislativo a
possibilidade de efetivo controle e fiscalizacdo da movimentacdo de recursos entre as rubricas deste
grupo de despesa. O procedimento adotado podera comprometer o cumprimento de programas
governamentais, com impacto no resultado das politicas publicas.

Ademais, é exigéncia da LDO, Lei n. 18.313/2009, em seu art. 89, inciso IX, o envio pelo Poder
Executivo — juntamente com a proposta orcamentaria — do demonstrativo da despesa com pessoal,
contendo o montante do valor a ser despendido no exercicio.

Nesse sentido, recomendo ao Poder Executivo que, ao elaborar o Projeto de Or¢camento Fiscal, defina
um percentual total de suplementacdo que comporte todos os gastos, inclusive os de pessoal; e ao
Poder Legislativo que, quando da aprovacdo da LOA, observe a vedacdo imposta no art. 167, inciso
VII, da CR/88, que trata dos créditos com dotacdo ilimitada. (grifos nossos)
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De modo diverso, quando da analise de prestacées de contas municipais, registram-se pareceres prévios ora
favoraveis a aprovagao das contas, ora a aprovacdo das contas com ressalva e, por fim, ora pela rejeicdo das contas,
nos quais a desoneracdo de algumas dotacdes do limite fixado na lei orgamentaria municipal observou
posicionamentos dispares.

Quanto a emissdo de pareceres prévios pela aprovacao das contas, colhe-se o entendimento do Tribunal de Contas

de Minas Gerais, exarado no Processo n® 782.028, do Municipio de Acucena, referente a sessdo de 15.12.20092
verbis:

(...) Contudo, ndo sdo permitidas as concessoes de créditos adicionais ilimitados conforme dispbéem o
inciso VII do art. 167 da CF/88, que veda a concessdoou utilizacdo de créditos ilimitados, e o §4° do
art. 50 da L.C. 101/2000, que veda consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa ou
com dotacdo ilimitada. Dessa forma é necessario que o ato de concessdo dos créditos sempre
expresse o seu valor ou um limite maximo em percentual, que ndo poderdo ser superiores a fonte de
recursos habil. (...)

Por isso, considero devidamente autorizados os créditos adicionais executados ao fundamento dos
incisos II e III do art. 2° da Lei Orcamentaria Anual. Recomendo, todavia, ao atual gestor que, ao
elaborar o projeto da LOA, observe o disposto nos normativos sobreditos, de forma que a autorizacao
para abertura de créditos adicionais suplementares expresse o seu valor ou um limite maximo em
percentual, que ndo poderdo ser superiores a fonte de recursos habil. (...) sou pela emissédo de
parecer prévio pela aprovacdo das contas (...) Deixo de acompanhar a unidade técnica quanto a
concessdo de créditos adicionais ilimitados, pois entendo que a autorizacdo legislativa apresentada
ndo é ilimitada ou indeterminada, pois fixou como parametro, para restringir a atuacdo do Chefe do
Executivo, o superavit financeiro do exercicio anterior e o excesso das receitas arrecadadas no
exercicio financeiro sob exame (...). (grifos nossos)

Nesse mesmo sentido, registram-se ainda outras manifestagﬁes,ﬁ como nos Processos n%s 782.028, 710.089,
729.654, 730.019, 843.262, 782.436, 782.243, 781.425, 680.096, 843.116.

Entretanto, também se verifica a emissdo de pareceres prévios pela aprovagdo das contas com ressalvas, conforme
0 Processo n® 835.177, Municipio de Vieiras, exercicio de 2009, apreciado na sessdo de 15.03.2011,7 in verbis:

Proc. 835177 - “(...) verifico que o paragrafo unico do art. 5° da Lei Or¢camentaria Municipal n°
818/2009 estabeleceu varias situacbes em que o limite de suplementacdo ali estabelecido ndo sera
onerado mediante a utilizacdo de recursos oriundos da anulagdo de dotagdes (fls. 85/86).

Necessario, de inicio, algumas ponderagdes. Esta ultima disposicdo, com efeito, estaria a autorizar a
abertura ilimitada de créditos adicionais, em flagrante desrespeito ao art. 167, VII vez que no limite
de 30% autorizado devem estar incluidas todas as suplementagdes, as quais tém como fonte de
recursos a anulagao de dotacgGes, o excesso de arrecadacdo, o superavit do exercicio anterior e o
produto de operagdes de crédito, nos termos do disposto no §1° do art. 43 da Lei 4.320/64.

Esta disposi¢cdo, em verdade, respalda em temeroso permissivo de que todo o Orcamento fosse
anulado e suplementado a bel-prazer do Chefe do Poder Executivo, “"desfigurando” todo o
planejamento da Administracdao aprovado pelo Poder Legislativo e tornando o orcamento uma peca de
ficcdo.
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Portanto, sob o ponto de vista formal, o 6rgdo técnico considerou apenas a autorizacdo contida no
caput do art. 5° da LOA, bem como o seu inciso VI referente a Reserva de Contingéncia prevista
para suplementar dotagdo aprovada no orgamento, apurando o montante de R$675.955,76 sem
cobertura legal bem como a abertura de créditos adicionais sem recursos disponiveis no valor de
R$16.041,80, conforme demonstrado as fls. 107/108.

No entanto, verifico que, de acordo com o “Quadro Demonstrativo dos Créditos Orcamentarios e
Adicionais” elaborado pelo 6rgdo técnico em sede de reexame (fl.108), o montante de recursos
efetivamente utilizados (Despesa Empenhada no total de R$6.872.155,54) se manteve dentro do
limite dos Créditos Disponiveis (R$7.141.607,24), resultante do valor orcado mais os Créditos
Adicionais abertos, exceto por anulagdo, limitado a existéncia de recursos.

Tal situagao evidencia o cumprimento do art. 59 da Lei 4.320/64, nos permitindo concluir que o
equilibrio da execugdo orgamentaria no exercicio foi alcangado.

Diante do exposto, em que pese a inobservancia aos artigos 42 e 43 da Lei 4.320/64, deixo de
considerar o procedimento irregular, tendo em vista que esta ndo comprometeu o equilibrio da
execucdo orcamentaria no exercicio.

Finalizando este tépico, recomendo a Cadmara Municipal de Vieiras que, nos proximos exercicios,
atente para a exclusédo de dispositivo que nado delimite a abertura de Créditos na LOA, como ocorreu
no exercicio em comento, (...) Diante do exposto, com fulcro no art. 240, inciso II do Regimento
Interno deste Tribunal de Contas, voto pela emissdo de parecer prévio pela aprovacdo com ressalva
das contas (...) Recomendo a Cdmara Municipal de Vieiras que, nos proximos exercicios, atente para
a exclusdo de dispositivo que ndo delimite a abertura de Créditos na LOA, vez que esta sempre
deverd ser precedida de autorizagdo legislativa, independentemente da fonte de recursos indicada
para o seu custeio. (...)". (grifos nossos)

Neste sentido, registram-se ainda outras manifestagﬁes,§ como hos Processos n%s 782.081, 782.708, 781.428.

Lado outro, observa-se ainda a emissdo de pareceres prévios pela rejeicdo das contas, a exemplo do Processo n®
749.351, Municipio de Unai, Exercicio de 2007, julgado em 20.10.2011,° verbis:

Proc. 74935110 - %(...) cabe observar que o Orgdo Técnico ao reexaminar o processo ndo considerou
as desoneragbes constantes do art. 9° da Lei Orgamentaria Municipal (fls.180). Entretanto, verifico
pela lei juntada as fls. 52 a 56, que as desoneracoes se referem a autorizacdo para suplementar
despesas obrigatdrias, decorrentes de mandamento constitucional ou legal preexistentes e em vigor
(pessoal, precatdrio, divida, educacdo, saude) ou de utilizagdo de recursos vinculados (operacdo de
crédito, convénio, FUNDEF). Entendo queestas desoneracbes, a principio, ndo contrariam o art. 167,
inciso VII, da Constituicdo Federal que veda “a concessdo ou utilizacdo de créditos ilimitados.” Seria
necessaria uma discussdo mais aprofundada sobre o assunto. De ressaltar, que as leis orcamentarias
do Estado e da Unido também contemplam artigos que disp6em sobre as desoneragdées do limite
fixado para abertura de crédito suplementar nessas situagoes.

Acrescento, ainda, que ndo existem nos autos informacgdes suficientes para verificar se essas
desoneracdes fossem consideradas a falha apontada pelo Org&o Técnico ficaria sanada. E mesmo que
ndo fosse, para verificar se os créditos suplementares foram efetivamente utilizados, seria
necessaria a analise de dotacdo por dotacdo, o que demandaria um nivel de detalhamento que ndo é
alcancado nos autos, e, ainda, que toda a documentagdo de abertura dos créditos estivesse a aqui
acostada. Ndo sendo assim, entendo prejudicada a analise. (...)". (grifos nossos)
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Insta salientar que neste sentido ainda sdo verificadas varias manifestacdes,!! como nos Processos n°s 749.907,
781.753, 781.951, 659.979, 680.298 e 838.915.

Em outros estados brasileiros, tem-se leis orcamentarias com as mesmas desoneracgles previstas na lei
orgamentaria do Estado de Minas Gerais. As leis orgamentarias preveem limite para suplementacdo de dotagdes,
porém excluem de tal limite os créditos adicionais abertos para dotacbes especificas, principalmente de Pessoal e
Encargos Sociais.

A titulo de exemplo, no Estado do Rio Grande do Sul, a lei orcamentaria para o exercicio de 2010, Lei n® 13.309
de 07.12.2009 previu, conforme seu art. 39, limite de 5% para abertura de créditos adicionais. No entanto, os
créditos suplementares destinados a suprir as despesas de pessoal e encargos sociais, pagamento da divida,
precatérios e transferéncias constitucionais aos municipios poderiam ser abertos independentemente deste limite
fixado.

Noutro giro, no Estado de Santa Catarina, o §1° do art. 8° da Lei Orgcamentaria n® 15.032, de 30.12.2009, tambérnr
excluiu do limite fixado a abertura de créditos destinados a atender despesas com pessoal e encargos sociais,
precatorios, transferéncias vinculadas e pagamento de divida.

Por sua vez, no Parang, o art. 13 da Lei Orcamentaria n°® 16.369, de 29.12.2009, fixa limites diferenciados para a
abertura de créditos adicionais de determinadas dotacdes orcamentarias e ndo estabelece nenhum limite para
outras, como pessoal e encargos sociais.

A seu turno, o art. 6° da Lei Orgamentaria n°® 5.632, de 04.01.2010, do Estado do Rio de Janeiro, e o art. 6° da Le
Orgamentaria n°® 9.400, de 20.01.2010, do Estado do Espirito Santo, ndo fixaram limite para a abertura de créditos
adicionais nas dotacgOes de pessoal e encargos sociais, precatérios e divida publica.

Por outro lado, analisando as leis orcamentarias para o exercicio financeiro de 2010 das Regides Sul e Sudeste,
vemos que excluir determinadas dotacdes orcamentarias do limite fixado para a abertura de créditos adicionais é
pratica comum. Apenas no Estado de Sdo Paulo verificou-se a fixacdo de limites diferenciados para a abertura
desses créditos, inclusive os destinados as despesas de pessoal, conforme §1° do art. 8° da Lei Orcamentaria n°
13.916, de 22.12.20009.

Apesar dessa pratica espraiada, os Tribunais de Contas dos Estados citados ndo consideraram haver o
descumprimento ao principio da exclusividade orgamentaria e/ou abertura ilimitada de créditos, a ensejar a
emissdo de pareceres prévios pela irregularidade das contas do exercicio.

Nos pareceres prévios das contas do Governador do Rio Grande do Sul2 e de Santa Catarina,!3 os Tribunais de
Contas ndo se manifestaram a respeito das previsGes de excegoes ao limite de abertura de créditos adicionais nas
leis orgamentarias estaduais.

No parecer prévio relativo as contas do Governador do Estado do Parana'4 do exercicio de 2010, o Conselheiro
Relator citou em seu voto o parecer do Ministério Publico de Contas opinativo pela irregularidade das contas, tendc
em vista varias ilegalidades, dentre as quais se destaca a concessdo de créditos adicionais ilimitados. No entanto, o
Conselheiro Relator Artagdo de Mattos Ledo entendeu que ndo houve ilegalidade nos dispositivos da LOA, verbis:

Quanto a concessao de créditos adicionais ilimitados, de ser considerado que o Executivo encaminha
o anteprojeto de lei orgamentaria para votacdo, contendo inumeros dispositivos que lhe permitem
margem de manobra financeira durante o exercicio de execugdo. Ndo ha, na instrucao processual,
clara demonstragdo de que tais limites tenham sido desobedecidos. Trata-se de ato complexo, que
depende a aprovacao de um Poder e da sancdo de outro para que tenha seus efeitos vigentes,
portanto cumpridas as formalidades legais, ndo ha que se apontar defeito inexistente. Fosse a
vontade legislativa contraria a redacdo dos dispositivos que autorizam a incidéncia de créditos, poder-
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se-ia taxa-los de ilegalidade, o que ndo ocorre. (grifos nossos)

Com a devida vénia, ndo ha que se confundir o processo legislativo orgamentario com a edicao de ato complexo,
uma vez que a natureza juridica de lei atinente as pecas orcamentarias deflui do prdprio texto constitucional.

E, assim, Artagdo de Mattos Ledo concluiu seu voto, nas contas do Governador do Estado do Parana do exercicio de
2010, pela emissao de parecer prévio pela regularidade com ressalvas, dentre as quais se destacam:

II - Pela manutencédo de ressalvas, determinacées e recomendacgées que constaram da andlise do
exercicio de 2009, conforme relacionado abaixo:

II.I RESSALVAS: (...)
B) LEI ORCAMENTARIA

2. Os créditos adicionais autorizados na LOA promoveram significativas mudancas em relagdo a
estrutura do orgcamento inicialmente aprovado, especialmente em relagdo aos orgcamentos dos
Fundos Especiais. (...)

II.IT DETERMINACOES: (...)
E) ALTERACOES ORCAMENTARIAS

7. Governo do Estado por meio da Secretaria de Estado do Planejamento e Coordenacgdo-Geral -Nao
realizar, de forma injustificada, alteracées orcamentarias que descaracterizem a programacao
aprovada na Lei Orcamentaria.

8. Governo do Estado por meio da Secretaria de Estado do Planejamento e Coordenacgao-Geral -
Abrir Créditos Adicionais Especiais mediante Lei Especifica, nos termos dos artigos 42 e 43 da Lei
Federal n° 4.320/64.

9. Governo do Estado - Apresentar nas prestacdes de contas demonstrativo TRANSPARENTES das
alteragdes orgamentarias ocorridas, detalhando por artigos, paragrafos, incisos e alineas, constantes
da LOA, a fim de permitir a afericao dos limites previstos. (...)

15. Governo do Estado — Cumprimento ao disposto nos artigos ndo atendidos da LC n° 101/00, quais
sejam: (...)

c. Nao consignar na lei orgamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com dotacdo ilimitada. (Art.
50, §49). (grifos nossos)

Em pareceres prévios do Rio de Janeirol® e do Espirito Santo,1® os Tribunais de Contas respectivos foram
favoraveis a aprovacgao das contas e ndo mencionaram qualquer irregularidade nas previsdes de excegoes ao limite
de abertura de créditos adicionais contidas nas leis orcamentarias estaduais ja citadas.

Em Minas Gerais, no Processo n° 841.956, referente a prestacdo de contas anual do Governador do Estado
exercicio de 2010, o Exmo. Conselheiro Relator concluiu em seu voto, conforme ja citado alhures, pela
recomendacdo ao Poder Executivo para que, ao elaborar o Projeto de Orcamento Fiscal, defina um percentual tota
de suplementacdao que comporte todos os gastos, inclusive os de pessoal; e ao Poder Legislativo para que, quando
da aprovacdo da LOA, observasse a vedagao imposta no art. 167, inciso VII, da CR/88, que trata dos créditos con
dotacao ilimitada.
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Finalmente, alguns Tribunais também tém entendido que excluir determinadas dotacbes orcamentarias do limite
estabelecido na lei orcamentaria para a suplementacdo de dotagdes é inconstitucional. No entanto, seguindo outra
linha de entendimento, outros Tribunais tém se manifestado no sentido de que essa desoneracdo ndo seria causa
para a rejeicdo das contas, emitindo-se recomendacées para que o Poder Executivo reveja a pratica e elabore a LO/
de forma adequada.

3 Da diferenca técnica entre abertura de créditos adicionais e realocacoes orcamentarias

Abertura de créditos adicionais e a realizacdao de realocagbGes orcamentarias sdo procedimentos distintos que
alteram a lei orcamentaria. Enquanto a abertura de créditos adicionais foi instituida pela Lei n® 4.320/64, as
realocagGes orgamentarias foram trazidas de modo inovador pela Constituicdo da Republica de 1988.

Portanto, é preciso ter atencdo as diferencas técnicas entre os procedimentos de alteracbes orcamentarias e analisar
detidamente as leis e decretos autorizativos, tendo em vista que além de poderem ser facilmente confundidos,
também podem ser utilizados de maneira irregular. O quadro a seguir demonstra, sinteticamente, as principais
diferengas entre as duas técnicas:

QUADRO 1
Alteragdes orgamentarias

Créditos Realocacoes Orcamentarias
Adicionais ¢ ¢
Créditos
L. Suplementares . - A s
Caracteristicas: P " | Remanejamento | Transposicdo | Transferéncia

Especiais e
Extraordinarios

Alteracao se da

por vontade do Nao Sim Sim Sim
gestor

Talvez, a
Acresce valor ao depender da
total da despesa fonte de Nao Nao Nao
autorizada recursos

utilizada

Utiliza anulagao
de dotacao, saldo
oriundo de veto
e reserva de Sim Sim Sim Sim
contingéncia
como fonte de
recurso
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Créditos Realocacdes Orcamentarias
Adicionais ¢ ¢
Créditos
.. Suplementares . i Al .
Caracteristicas: P . . ’ | Remanejamento | Transposicdo | Transferéncia
Especiais e
Extraordinarios
Utiliza outras
fontes de recurso
(excesso de
arrecadacao, . - - .
L, Sim Nao Nao Nao
superavit
financeiro,
operacdo de
crédito)
Altera somente a
classificacao - o o
classificag N&o Sim N&o N&o
institucional da
despesa
Altera somente a
classificagao
funcional- Ndo Ndo Sim Ndo
programatica da
despesa
Altera somente a
classificagao
segundo a Nao Nao Nao Sim
natureza da
despesa
Talvez, a
Altera todas as
o N depender do que
classificagdes da A ~ o ~
despesa se impos ao Nao Nao Nao
. P Chefe do
simultaneamente .
Executivo

Importa ressaltar que para se entender a distingdo entre as duas técnicas é necessario que se observe a
conceituacdo de classificacdo da despesa, bem como a de dotacdo orcamentaria.
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Com efeito, a despesa orcamentaria observa, em sua organizagdao, a classificagdo institucional, funcional, por
estrutura programatica e por natureza da despesa.

N&o é sem motivo que o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP 2011), em sua Parte L7
define as classificacdes possiveis da despesa:

A classificagdo institucional reflete a estrutura de alocacdo dos créditos orcamentarios e esta
estruturada em dois niveis hierarquicos: érgdo orcamentario e unidade orcamentaria. Constitui
unidade orcamentaria o agrupamento de servigos subordinados ao mesmo 6rgdo ou reparticdo a que
serao consignadas dotacdes proprias (art. 14 da Lei n°® 4.320/1964). Os érgdos orcamentarios, por
sua vez, correspondem a agrupamentos de unidades orcamentarias. As dotagdes sdo consignadas as
unidades orcamentarias, responsaveis pela realizagdo das agoes. (...)

A classificacdo funcional segrega as dotacdées orcamentarias em fungées e subfungdes, buscando
responder basicamente a indagacdo “"em que” area de acdo governamental a despesa sera realizada.

(..)

A funcédo é representada pelos dois primeiros digitos da classificagdo funcional e pode ser traduzida
como o maior nivel de agregacdo das diversas areas de atuacdo do setor publico.

A subfuncdo, indicada pelos trés ultimos digitos da classificagao funcional, representa um nivel de
agregacdo imediatamente inferior a funcdo e deve evidenciar cada area da atuagcdo governamental,
por intermédio da agregacdo de determinado subconjunto de despesas e identificacdo da natureza
basica das acdes que se aglutinam em torno das fungoes. (...)

Toda acdo do Governo esta estruturada em programas orientados para a realizacdo dos objetivos
estratégicos definidos no Plano Plurianual (PPA) para o periodo de quatro anos. Conforme
estabelecido no art. 3° da Portaria MOG n© 42/1999, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios estabelecerdo, em atos préprios, suas estruturas de programas, cédigos e identificagdo,
respeitados os conceitos e determinagdes nela contidos. Ou seja, todos os entes devem ter seus
trabalhos organizados por programas e agées, mas cada um estabelecera seus préprios programas e
acoes de acordo com a referida Portaria. (...)

Programa é o instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que articula um conjunto de
acdes que concorrem para a concretizacdo de um objetivo comum preestabelecido, visando a solugdo
de um problema ou ao atendimento de determinada necessidade ou demanda da sociedade. (...)

As acOes sao operacdes das quais resultam produtos (bens ou servigos), que contribuem para
atender ao objetivo de um programa. Incluem-se também no conceito de agdo as transferéncias
obrigatdrias ou voluntarias a outros Entes da Federacdo e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de
subsidios, subvengdes, auxilios, contribuicGes e financiamentos, dentre outros.

As agles, conforme suas caracteristicas podem ser classificadas como atividades, projetos ou
operagdes especiais. (grifos nossos)

A respeito da classificacdo da despesa por natureza, que veio a consolidar aquela vetusta presente no art. 12 da Lei
no 4.320/64 (classificacdo por categorias econémicas), a Portaria Interministerial STN/SOF n° 163/01, que disps¢
sobre normas gerais de consolidagdo das Contas Publicas, estabelece em seus arts. 39 e 5° sua estrutura, verbis:

Art. 39 A classificagdo da despesa, segundo a sua natureza, compde-se de:
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I - categoria econémica;
IT - grupo de natureza da despesa;
III - elemento de despesa;

§1° A natureza da despesa sera complementada pela informacdo gerencial denominada “modalidade
de aplicagdo”, a qual tem por finalidade indicar se os recursos sdo aplicados diretamente por 6rgdos
ou entidades no @&mbito da mesma esfera de Governo ou por outro ente da Federagdo e suas
respectivas entidades, e objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacao da dupla contagem dos
recursos transferidos ou descentralizados.

§2° Entende-se por grupos de natureza de despesa a agregacao de elementos de despesa que
apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto.

8§30 O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos
e vantagens fixas, juros, didrias, material de consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer
forma, subvencGes sociais, obras e instalacdes, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizagdo e outros de que a administracdo publica se serve para a consecucdo de seus fins. (...)

Art. 50 Em decorréncia do disposto no art. 3° a estrutura da natureza da despesa a ser observada na
execugdo orcamentaria de todas as esferas de Governo sera “c.g.mm.ee.dd”, onde:

a. "c” representa a categoria econémica;

b. "g” o grupo de natureza da despesa;

¢. "mm?” a modalidade de aplicacdo;

d. "ee” o elemento de despesa; e

e. "dd” o desdobramento, facultativo, do elemento de despesa.

Paragrafo Unico. A discriminagdo das naturezas de despesa, de que trata o Anexo III desta Portaria,
é apenas exemplificativa, podendo ser ampliada para atender as necessidades de execugao,
observados a estrutura e os conceitos constantes do Anexo II desta Portaria.

A seu turno, o Anexo II da Portaria Interministerial STN/SOF n° 163/01 prevé que as Despesas Correntes e d
Capital serdo subdivididas e identificadas da seguinte forma:

3. Despesas Correntes

1. Pessoal e Encargos Sociais
2. Juros e Encargos da Divida
3. Outras Despesas Correntes
4. Despesas de Capital

4. Investimentos

5. Inversdes Financeiras

6. Amortizacdo da Divida
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Em relacdo a dotacdo orcamentdria, Machado Jr. e Heraldo Reis!8 apresentam um conceito técnico a definir-lhe em
seus contornos, verbis:

Dotacdo deve ser a medida, ou quantificagdo monetaria do recurso aportado a um programa,
atividade, projeto, categoria econémica ou objeto de despesa. Este é o seu sentido. O crédito
orgamentario é, entdo, a autorizagdo através da lei de orcamento ou de créditos adicionais para
execucgdo de programa, projeto ou atividade ou para o desembolso de quantia aportada a objeto de
despesa, vinculado a uma categoria econdmica, e, pois, a um programa. Assim, o crédito
orcamentario é portador de uma dotacdo e esta o limite autorizado, quantificado monetariamente.
(grifos nossos)

Dessa forma, de acordo com as normas de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP 2011), a dotaca:
orcamentaria apresenta a seguinte estrutura de codificacdo:

Classificagcao

Classificacao
Institucional

Classificacao
Funcional

Classificacao
Programatica

por Natureza
da Despesa

XX XXX.

XX.XXX.

XXX XXXX.

XX XX XX XX

Tal compreensdo é imprescindivel para o correto manejo das alteragdes orgcamentarias, a serem procedidas por
meio da abertura de créditos adicionais ou por meio da realizagdo de realocagdes orcamentarias que alterarao,
guantitativamente ou qualitativamente, o orcamento aprovado, modificando dotagGes orgamentdrias em seus
componentes de classificagdo, segundo os critérios institucional, funcional-programatico ou por natureza da
despesa, conforme se exemplifica a sequir:

e

Classificacao
Funcional

Classificaciao
Programatica

15.451 | 005.2010 [3.3.90.30.XX

|
I Mat. Consumo
Aplic. Direta
Outras Desp.Correntes

Despesa Corrente
Acdo: Obras da Estrada Vicinal Sul

Classificacdo pela Natureza da

tlassit Instit. Despesa (Port. STN/SOF 163/01)

05.002.

Programa: Urbanizacdo Municipal
Subfuncdo: Infraestrutura Urbana
Fungdo: Urbanismo
Unidade: Departamento de Urbanismo

iiiiiliiiiili H"llilpal de Urbanismo - SMU
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Voltando a discussao da diferenciacdo entre as duas técnicas de alteracdes orcamentarias, a Lei n® 4.320/64 define
créditos adicionais nos seus artigos 40 e 41, in verbis:

Art. 40. S3o créditos adicionais as autorizacGes de despesas ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na Lei de Orgamento.

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
I - suplementares, os destinados a reforco de dotagdo orgamentaria;
II - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotagdo orgcamentaria especifica;

III - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogao
intestina ou calamidade publica.

Na sequéncia, estabelece ainda quais as condicGes para utilizacdo de abertura de créditos adicionais, conforme os
respectivos artigos 42 e 43:

Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e abertos por decreto
executivo.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicao justificativa.

§1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos:
I - o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;
I - os provenientes de excesso de arrecadacdo;

III - os resultantes de anulagdo parcial ou total de dotagdes orcamentdrias ou de créditos adicionais,
autorizados em lei;

IV - o produto de operagdes de crédito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao Poder
Executivo realiza-las. (...)

Dessa forma, conforme estabelece a Lei n® 4.320/64 em seus arts. 42 e 43, os créditos adicionais devem ser
utilizados quando houver necessidade de autorizar despesas por meio de dotacdes que se apresentem, ao longo da
execucdo orgamentaria, insuficientemente dotadas (créditos suplementares) ou ndo previstas no orcamento
(créditos especiais), independentemente da vontade do Chefe do Poder Executivo. Para tanto, deve haver prévia
autorizagdo legal, exceto para o crédito extraordinario, e existéncia de recursos disponiveis.

Em relagdo as realocacGes orcamentarias, a CR/88 as prevé no inciso VI do art. 167, ao dispor que sdo vedados
verbis:

VI - a transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacdo para outra ou de um érgdo para outro, sem prévia autorizacdo legislativa;
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Nesse sentido, o Tribunal Pleno do egrégio Tribunal de Contas da Unido, no Acérdao n° 2.399/08, tendo por Relator
0 Ministro-Substituto André Luis de Carvalho, determinou a Agéncia Espacial Brasileira (AEB) que em futura
contratagdes e quando da execucdo orgamentaria, observe o disposto no art. 167, incisos II e VI, da CF/88; no art
73 do Decreto-Lei n® 200/67; e no art. 38, paragrafo Unico, da Lei n® 8.666/93.

Em outra oportunidade, qual seja, no Acérddao n°® 1.725/08, o egrégio Tribunal de Contas da Unido, tendo por
Relator o Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti, determinou ao Ministério da Defesa, mait
especificamente a Marinha do Brasil que quando houver necessidade de alteragdo nos seus Programas de Trabalho,
tendo em vista a vedagdo do art. 167, inciso VI, da Constituicao Federal, providencie tempestivamente as
modificacGes pertinentes na Lei Orgamentaria Anual (LOA).

Lancando luzes sobre o tema, Machado Jr. e Heraldo Reis!? oferecem uma conceituagdo distintiva para cada uma
das modalidades, in verbis:

Os remanejamentos ocorrem sempre no dmbito da organizacdo. Assim, se porventura uma reforma
administrativa prevé a extingao de um 6rgdo e a institucionalizacdo de outro para a sua substituicdo,
é evidente que so se deve realocar os remanescentes orcamentarios do 6rgdo extinto para o novo;

As transposi¢cbes ocorrem sempre no dmbito da programacgédo de trabalho, em razao de
repriorizagdes, mediante a realocagdo dos remanescentes orgamentarios para o programa de
trabalho repriorizado;

As transferéncias ocorrem no dmbito das categorias econémicas de despesas, também por
repriorizagdes de gastos. Contudo, uma caracteristica importante que deve ser notada é que o Unico
ponto comum existente entre estas formas de alteracdes é a que se refere as realocacgbes dos
remanescentes orcamentarios, como explicadas. Ha, portanto, uma diferenca enorme entre as
aberturas dos créditos adicionais suplementares cujos recursos provenham de anulagcoes parciais ou
totais de dotacbes orcamentarias, e os remanejamentos, transposicoes e transferéncias, os quais
geralmente sdo confundidos com os créditos adicionais, principalmente os suplementares. (grifos
NOSssos)

Assim, as realocacdes orgamentarias (remanejamentos, transposicoes e transferéncias) surgem do estabelecimento
de novas prioridades para as agdes governamentais e dependem de prévia autorizacdo em lei especifica, tendo em
vista o principio da exclusividade orgamentaria, atinente a Lei Orgamentaria Anual (LOA); ndo acrescem valores ac
total da despesa autorizada e portanto alteram as dotagdes apenas em seu aspecto qualitativo, representando
“estornos de verbas”.

Detalhando-se as modalidades de realocagdes, os remanejamentos mudam a classificagao institucional, alterando a
mesma alocagdo de recursos de um érgdo para outro. As transposicoes alteram os programas de trabalho dentro do
mesmo 0rgao. E, por fim, as transferéncias alteram as categorias econdmicas de despesas dentro do mesmo érgdo e
do mesmo programa de trabalho.

A respeito das alteracdes orcamentdrias, Caldas Furtado2? assevera:

Efetivamente, existem duas técnicas de alteracdo do orcamento em execucdo: uma que produz
mudanga quantitativa no montante de recursos or¢cados, denominada de créditos adicionais (que
podem ser suplementares, especiais e extraordinarios); outra que provoca modificacdo qualitativa nos
créditos orcamentarios, intitulada de estornos de verbas (que se concretizam através de
remanejamentos, transposicoes ou transferéncias de recursos orcamentarios).
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A Constituicdo de 1988 se refere a essas duas técnicas no caput do artigo 167: a primeira no inciso
V (é vedada a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo legislativa e sem
a indicacao dos recursos correspondentes); a segunda no inciso VI (sdo vedados a transposicdo, o
remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacgdo para outra ou de
um orgdo para outro, sem prévia autorizagdo legislativa).

No entanto, desde a edigdo do Codigo de Contabilidade Publica, em 8 de novembro de 1922, os
créditos adicionais (suplementares, especiais e extraordinarios) sdo tidos e havidos com as Unicas
formas de alteracdo do orgamento no decorrer do exercicio financeiro, estando, ainda, em desuso a
técnica de estornos de verbas, prevista no artigo 167, VI, da Constituicdo Federal (remanejamento,
transposicdo e transferéncia de recursos orgamentarios).

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis ressaltam que ha uma profunda diferenca entre os
créditos adicionais e as alteracées orcamentarias mencionadas no artigo 167, VI, da Constituicdo
Federal (remanejamento, transposicdo e transferéncia de recursos orcamentarios).

No caso de créditos adicionais, o fator determinante é a necessidade da existéncia de recursos, para
as demais alteracOes, é a reprogramacdo por repriorizagdo das acées o motivo que indicaré como se
materializaréo.

Esses autores apontam quatro motivos que podem dar origem aos créditos adicionais:

“a) variacOes de preco de mercado dos bens e servigos a serem adquiridos para consumo imediato ou
futuro;

b) incorrecdes no planejamento, programacao e orcamentacao das agdes governamentais;
c) omissGes orcamentarias;
d) fatos que independem da acgdo volitiva do gestor”.

Por outro lado, de acordo com esses doutrinadores, sdo trés os motivos que podem ensejar estornos
de verbas:

“a) reforma administrativa;
b) repriorizacdes das agbes governamentais;
C) repriorizagdes de gastos”.

Essas Ultimas alteragbdes, que sdo completamente diferentes das criadas anteriormente, ddo
“margem a reformulagdes orcamentarias nos trés niveis de programagdo — institucional,
programatica e de gastos — sob as denominagles de remanejamentos, transposicdes e
transferéncias de recursos de uma dotacdo para outra ou de um drgao para outro érgao, conforme
disposto no art. 167, VI, da Constituicdo da Republica. Essas alteracGes sé podem ser autorizadas de
per si, em lei especifica”.

Uma vez estabelecida a distincdo entre créditos adicionais e estorno de verbas, torna-se forcoso um
comentario sobre o artigo 43, §1°, III, da Lei n° 4.320/64. Sucede que esse dispositivo prevé a
abertura de créditos adicionais suplementares e especiais mediante a anulacdo parcial ou total de
dotacbes orcamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em lei. A interpretacdo e aplicagao
dessa norma devem ser feitas de forma ajustada ao que dispde o artigo 167, V e VI, da Lei Maior, ou
seja, somente é possivel o emprego da técnica dos créditos adicionais quando a anulagdo parcial ou
total da dotacdo orcamentaria ocorrer em favor de crédito orcamentario alocado no mesmo o6rgéo e
na mesma categoria de programacdo, nesse caso, vale dizer, a técnica dos créditos adicionais
somente sera possivel qguando ndo se enquadrar na hipdtese de estorno de verbas. Qualquer outra
interpretacdo dada a esse preceptivo, o torna incompativel com o Texto Constitucional, fazendo
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incidir, em seu desfavor, a teoria da recepgao.

Essa observacao é da maior importancia, uma vez que a Carta Magna permite, excepcionalmente, ao
legislador da lei orcamentaria anual conceder autorizacdo, na préopria LOA, ao Chefe do Executivo
para proceder a abertura de créditos adicionais suplementares (art. 165, §8°). Como ndo existe
permissdo equivalente para o uso da técnica de estorno de verbas, todo cuidado € necessario para
que ndo se confunda um procedimento com o outro.

Na mesma linha, J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis acentuam que ha uma “diferenca
enorme entre as aberturas dos créditos adicionais suplementares cujos recursos provenham de
anulagOes parciais ou totais de dotagGes orgcamentarias, e os remanejamentos, transposicoes e
transferéncias, os quais geralmente sdo confundidos com os créditos adicionais, principalmente os
suplementares”. (grifos nossos)

E importante ressaltar que a principal diferenca entre abertura de créditos adicionais e realocacdes orcamentarias é
a agdo volitiva do gestor. Naquela, o gestor é obrigado, por diferentes motivos e situacGes, a reforcar dotacdes
orcamentarias existentes ou a autorizar a insercdo de dotagdes ndo previstas no orgamento. Ja nesta, o gestor
redefine suas acdes de acordo com a sua vontade.

Assim, torna-se primordial a analise, no caso concreto, de cada hipotese de desoneracdo prevista nas leis
orcamentarias anuais assim aprovadas, para avaliar se o Chefe do Executivo, titular da iniciativa legislativa em
matéria orcamentaria, nos termos do art. 165, caput, da CR/88, ndo estaria autorizando na LOA (Lei Orgcamentari:
Anual) para realizar algum tipo de realocacao orgcamentaria, fulminando de rolddao o art. 165, §8°, c/c o art. 167,
VI, da CR/88, ao invés de realizar a devida abertura de crédito adicional, sujeito ao limite estabelecido na proépric
lei.

Na hipdtese de se configurar a alteragdo como sendo uma realocagdao orcamentaria, ndo se oneraria o limite
estabelecido para a abertura de crédito adicional, por ser uma técnica distinta que ndo acresce valor ao total da
despesa autorizada. No entanto, frise-se, a LOA ndao pode conter a autorizagcdo legal para que se realizemr
realocagdes orcamentarias, uma vez que pelo principio da exclusividade orcamentaria as realocacdes devem ser
autorizadas por lei especifica.

Em Minas Gerais, por exemplo, a Lei Orgamentaria n°® 20.026, de 10.01.2012, para o exercicio de 2012, autoriza ¢
Governo do Estado a abrir créditos suplementares até o limite de 10%, desonerando algumas dotagdes, conforme
art. 89, o qual transcrevemos ipsis litteris:

Art. 89 Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos suplementares ao seu orgamento até o
limite de 10% (dez por cento) da despesa fixada no art. 19.

Paragrafo Gnico. Ndo oneram o limite estabelecido no “caput”:
I - as suplementagdes de dotacOes referentes a pessoal e encargos sociais;

II - as suplementagdes com recursos vinculados, quando se referirem a remanejamento ou
utilizarem como fonte o excesso de arrecadacao e o saldo financeiro desses recursos;

III - as suplementacdes com recursos diretamente arrecadados, quando se referirem a
remanejamento ou utilizarem como fonte o excesso de arrecadacao e o superavit financeiro desses
recursos;

IV - as suplementacbes de dotagdes referentes ao pagamento da divida publica, de precatérios e de
sentencgas judiciarias, bem como os créditos a conta da dotacdo Reserva de Contingéncia e aqueles
destinados a contrapartida a convénios, acordos e ajustes;
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V - as suplementacoes de dotacbes com recursos constitucionalmente vinculados aos Municipios;

VI - as alteracGes da modalidade da despesa e do identificador de procedéncia e uso de que trata o
art. 17 da Lei n© 19.573, de 2011;

VII - as adequacdes de fontes de recursos para fins de atendimento a alteragdes na legislacao.

Analisando as hipdteses de desoneragdo previstas no artigo citado, verifica-se que varias despesas, no caso
concreto, podem se referir a abertura de créditos adicionais ou a realocacbes orcamentarias.

As despesas com pessoal e encargos sociais, previstas no inciso I, por exemplo, caso fossem decorrentes de
aprovacao de Plano de Cargos e Salarios, ensejariam um reforgo em suas dotagoes por forga de um dispositivo legal
superveniente, obrigando o gestor a cumpri-las, independentemente de sua vontade, caracterizando assim, a
necessidade de abertura de créditos adicionais, devendo ser computada no limite fixado para este procedimento na
lei orcamentaria anual.

Para aumento de despesas com recursos constitucionalmente vinculados, previstas no inciso V, devera sempre ser
utilizada a técnica de abertura de créditos adicionais, uma vez que seu eventual incremento independe da vontade
do gestor, devendo cumprir as determinacdes legais. Assim, a abertura desses créditos deveria, a nosso ver, estar
incluida no limite previsto no caput do artigo citado.

4 Desoneracgoes e o principio da exclusividade

A respeito do principio orcamentério da exclusividade, Caldas Furtado?! leciona, verbis:

O artigo 165, §89, parte final, da Carta Magna exclui dessa proibicdo a autorizacdo para abertura de
créditos suplementares e as operacoes de crédito, ainda que por antecipacdo da receita, nos termos
da lei. Em verdade, a primeira excecdo consta expressamente no Texto Constitucional apenas para
evitar possiveis questionamentos; ndo se pode negar a natureza orcamentaria da autorizacdo para
abertura de créditos suplementares.

Vé-se, portanto, que, para facilitar a gestdo governamental, é permitido que a autorizacdo para a
abertura de créditos suplementares seja dada na prdpria lei orcamentaria, devendo, entretanto, ser
fixado o limite em valores absolutos ou em percentuais e observado o principio da proibicdo do
estorno de verbas. Essa faculdade se estende as suplementacGes dos créditos especiais, vale dizer, a
lei que autorizar a abertura de tais créditos também podera autorizar a abertura de crédito adicional
suplementar que lhe corresponder.

O problema reside no fato de que, nem a Constituicdo Federal, nem a Lei n° 4.320/64, nem a Lej
Complementar n® 101/00 (LRF) estabelecem pardmetros para a autorizacdo da abertura desses
créditos suplementares, ficando a cargo do legislador da lei orcamentaria a fixacdo de tal limite. Note-
se, entretanto, que, quanto maior o percentual permitido na lei orcamentaria, maior a evidéncia de
falta de organizacao e planejamento do ente governamental. (grifos nossos)

Dessa forma, a lei orcamentaria anual deve atender ao principio da exclusividade previsto constitucionalmente. A lei
podera conter somente matéria relativa a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, bem como a autorizagdo para
abertura de créditos suplementares e contratacao de operagoes de crédito.
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Depreende-se, ainda, da leitura dos citados artigos que ndo podem estar contidas no texto da lei orgamentaria
anual (LOA) autorizacGes para abertura de créditos especiais e realocagdes orcamentarias nas modalidades de
transposicdo, remanejamento e transferéncia. Esses procedimentos devem ser autorizados previamente em lei
especifica, uma vez que se tratam de alteragGes intrinsecas no gasto publico, tais quais as definigdes de Caldas

Furtado,22 verbis:

Infere-se dos termos do artigo 40 da Lei n® 4.320/64 que sdo duas as situagées que ensejam a
abertura de créditos adicionais:

a) Existéncia na lei de orcamento de autorizacées de despesas insuficientemente dotadas;
b) Necessidade de autorizacbes de despesa ndo computadas na lei de orcamento.

A primeira situagdo gera os denominados créditos adicionais suplementares; a segunda, os créditos
adicionais especiais ou os extraordinarios, dependendo da natureza da necessidade (...).

Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e abertos por decreto do Poder
Executivo (Lei n® 4.320/64, art. 42). Os créditos especiais devem ser autorizados sempre por lei
especifica; os suplementares podem ser autorizados por lei especifica e também mediante
autorizacdo constante na prépria lei orcamentaria anual (CF, art. 165, §89). (...)

O constituinte de 1988 introduziu os termos remanejamento, transposicdo e transferéncia em
substituicdo a expressdo estorno de verba, utilizada em constituicdes anteriores para indicar a
mesma proibicdo. Em verdade, trata-se de realocacées de recursos orcamentarios de uma categoria
de programacédo para outra, ou de um d6rgdo para outro, sempre dependendo de autorizacdo a ser
consignada por meio de lei especifica.

Os termos acima mencionados expressam que, na gestdo das atividades das entidades de direito
publico interno (Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, autarquias e demais entidades de
carater publico criadas por lei) podem ocorrer mudancas ou modificagdes de natureza administrativa,
econbmica, social, financeira e patrimonial, com reflexos na estrutura original do orgamento e ndo
apenas de natureza financeira ou patrimonial.

Na esséncia, refletem fatos diferentes que podem, ou ndo, traduzir mudancas ou modificacées na
estrutura do orcamento, dependendo, exclusivamente, da natureza da decisdo administrativa e do
seu efeito sobre a estrutura administrativa, sobre o elenco de agdes que serdao executadas ou sobre o
rol de recursos ndo financeiros — humanos, materiais, tecnoldgicos e outros —, que serdo utilizados
na execucao daquelas acgoes.

As figuras do artigo 167, 1V, da Constituicdo terdo como fundamento a mudanca de vontade do Poder
Publico no estabelecimento das prioridades na aplicacdo dos seus recursos, fato que, pela prdopria
natureza, demanda lei especifica que altere a lei orcamentéria. E o principio da legalidade que exige,
no caso, lei em sentido estrito; é o principio da exclusividade que informa que ela é especifica.

(...) na cultura orgamentaria brasileira, € muito comum se confundir a técnica de estorno de verbas
com a de abrir crédito adicional, mediante a anulagdo parcial ou total de dotagdes orgamentarias.

(...

Em face da evidente distincdo entre as duas técnicas de alteracdo do orcamento em vigor (créditos
adicionais e estornos de verba), pode-se afirmar peremptoriamente que o Chefe do Executivo ndo
pode utilizar a técnica dos créditos adicionais (suplementares ou especiais) para realocar recursos nos
casos tipicos de remanejamento, transposicdo ou transferéncia. (grifos nossos)
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5 Desoneracoes e a concessao de créditos ilimitados

Caldas Furtado?3 assevera a inexisténcia de normas claras a estabelecer limites a abertura de créditos
suplementares, ficando a fixacdo de um limite na lei orgamentaria para tal procedimento a cargo de cada legislador.

Além disso, existe também uma lacuna nas normas juridicas sobre o alcance exato da expressdo “concessdo de
créditos ilimitados”. Fixar um limite de 100% para suplementacdo ou desonerar dotagdes especificas do limite
estabelecido caracterizam créditos ilimitados? Tais procedimentos demonstram falta de organizacdo e planejamento
governamental?

Na esteira desse entendimento, o Projeto de Lei de Qualidade Fiscal4 (Projeto de Lei iniciado no Senado de n¢
175, que tramita em conjunto com os Projetos n® 229 e 248, todos de 2009) traz textualmente a limitagdo a
abertura de créditos suplementares (§8° do art. 165) e a previsdo para a realizacdo de realocacdes orcamentarias,
prevista na CR/88 (inciso VI do art. 167), verbis:

Art. 47. Caso a LDO nada disponha sobre asuplementacdo, transposicao, remanejamento,
transferéncia ou utilizacdo das dotacoes, o texto da LOA podera estabelecer limite que:

I - seja inferior ou igual a vinte por cento da dotacdo especifica aprovada para cada acédo
orcamentaria;

II - seja superior ou igual a dez por cento da dotacdo especifica aprovada para cada acao
or¢camentaria.

Paragrafo Unico. O Poder Executivo poderd, mediante decreto, transpor, remanejar, transferir ou
utilizar, total ou parcialmente, dotagGes orgamentarias aprovadas na LOA, em decorréncia de
modificacGes na estrutura de 6rgdos e entidades, bem como de alteragdes nas suas competéncias ou
atribuicdes, mantidos o valor total aprovado e a categoria programatica, inclusive os titulos,
descritores, metas e objetivos, assim como o respectivo detalhamento por grupo da despesa e
destinacdo dos recursos, bem como os classificadores auxiliares. (grifos nossos)

A Lei de Qualidade Fiscal, quando aprovada, devera ser um balizador da conduta dos gestores publicos ne
elaboracgdo das leis orcamentarias, firmando os pilares da Lei de Responsabilidade Fiscal ao prescrever a agao
responsavel, planejada e transparente.

Diante disto pergunta-se: a exclusdo de determinadas despesas do limite percentual autorizado pelo Legislativo para
as suplementacgoes de dotagdes podera caracterizar a autorizacdo de forma ilimitada?

A resposta a esta indagacdo é intricada, em face da extensa positivagcdo das desoneracdes na legislagdo
infraconstitucional e de sua escassa abordagem na doutrina, na jurisprudéncia e, inclusive, em decisGes das Cortes
de Contas.

Como dito alhures, a abertura de créditos adicionais tem sua previsdao, embora ndo normatizada detalhadamente,
no texto da Constituicdo da Republica de 1988, das Constituicdes Estaduais, bem como na Lei Complementar n¢
101/00, na Lei Federal n® 4.320/64 e, no caso dos Municipios, nas proprias leis organicas.

Como a questdo central se refere ao inciso VII do art. 167 da Constituicdo da Republica, que veda a concessdo ot
utilizacdo de créditos ilimitados, deve-se buscar uma interpretacdo sistémica.

DispGe a Constituicdo da Republica, verbis:
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Art. 167. Sao vedados (...)

VII - a concessao ou utilizagdo de créditos ilimitados; (grifos nossos)

Citemos também que na determinagdo da despesa a Constituicdo da Republica exige ainda que seja suficientemente
fixada para que ndo ultrapasse os limites anuais inicialmente estabelecidos a que se sujeita a lei orcamentaria
anual, constituindo assim um fator determinante para a preservacao dos valores aprovados pelo Poder Legislativo.

A Constituicdo Estadual Mineira de 1989 também dispGe sobre a prerrogativa de se estabelecer, na lei orgamentaria
anual, autorizacdo para a abertura de crédito suplementar, como se observa, verbis:

Art. 17. A lei orgamentaria anual compreendera: (...)

§3° A lei orcamentaria anual ndo contera disposicdo estranha a previsao de receita e a fixacdo da
despesa, ressalvadas a autorizacdo para a abertura de crédito suplementar e a contratacdo de
operacado de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei. (grifos nossos)

Em relacdo & concessdo ilimitada de créditos, Machado Jr. e Heraldo Reis2> asseveram, in verbis:

Desse modo, a Lei 4.320 apenas regulamenta o ordenamento constitucional, com as seguintes
coordenadas delimitadoras:

12 - abrir créditos suplementares até determinada importancia, que fica como uma faculdade do
Executivo pedir e o Legislativo conceder; o que o Executivo ndo pode pedir nem o Legislativo
conceder sdo créditos ilimitados, porque para tanto estdo incluidos na vedagédo do inciso VII do art.
167 da Constituicdo, segundo o qual é vedada a concessdo de crédito ilimitado, isto é, aquele para o
qgual ndo se estabelece um teto certo e fixo em moeda nacional ou em percentual; (...) (grifos
NOSSsos)

A despeito de rigido regramento, constata-se que o limite para a abertura de créditos suplementares autorizados
nas leis orcamentarias de 2010 pelos municipios mineiros ndo segue a uma distribuicdo equanime, notadamente
diante do vazio normativo a estabelecer parametros razodaveis para o estabelecimento de oneracgbes (créditos
suplementares) e desoneragdes (realocagdes) ao limite estabelecido, sendao vejamos:
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71% a BO%
35 municipios

61% a 70%
17 municipios

51% a G0%

Limite de crédito suplementar autorizado na lei or¢amentsria de 2010 pelos municipios mineiros
81%a 90 91% a 100%
4:-".;«132?:3 10 municipios

51 municipios

acima de 100%
3 municipios ‘% autorizado na lei
0% orcamentdria
17 municipios
1% a 10%

74 municipios e
- 1%a 10%
056 = 11%a 20%
it -21%a 30%

m 31% a 40%
- A41% a S0%

= 51% a 60%
=61%a 70%

= 71% a 80%

- E1% a 90%

= 91%a 100%

= acima de 100%

FONTE: Dados extraidos do SIACE/PCA 2010 - apenas 1 (um) Municipio mineiro

nao informou os dados.

Noutro giro, veja-se o quadro abaixo para melhor visualizagdo:

Numero de
Municipios

% do limite de crédito suplementar
autorizado na lei orcamentaria

17

0%

74

1% a 10%

104

11% a 20%

200

21% a 30%

154

31% a 40%

183

41% a 50%

51

51% a 60%

17

61% a 70%

35

71% a 80%

81% a 90%

Biblioteca Digital Férum de Direito Publico - Copia da versao digital



. EDITORA
‘) Forum
Forum Administrativo - FA
Belo Horizonte, ano 12, n. 138, ago. 2012

10 91% a 100%

3 acima de 100%

média = 37,5%

852 moda = 50%

desvio padrao - 20,6%

FONTE: Dados extraidos do SIACE/PCA 2010 - apenas 1 (um)
Municipio mineiro ndo informou os dados.2>

N3o obstante esse estado de descontrole das alteragdes orcamentarias, as fontes de recursos para a utilizagdo da
abertura de créditos adicionais sdo aquelas mencionadas no §1° do citado art. 43, sendo oriundas do superavit
financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior; do proveniente de excesso de arrecadagao; do
resultante de anulacdo parcial ou total de dotacGes orgamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em lei e,
por fim, do produto de operagdes de crédito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao Poder Executivo
realiza-las.

Vale lembrar, também, a existéncia de entendimento reiterado, como o consubstanciado pela Sumula n® 77 do
TCE-MG, que considera irregulares (e ilegais) a abertura de créditos adicionais sem a competente autorizagac
legislativa. Assim, é razoavel inferir que muito mais o sera se a Administracdo ndo obedecer aos limites fixados na
lei orcamentaria, com a consequente responsabilizacdo do gestor, pois configurar-se-ia despesa, ao fim, sem
autorizagao legal.

Ha fundamentos lancados em algumas decisGes proferidas pelas Cortes de Contas, segundo os quais ndo hé
restricdo para a autorizacdo de determinado percentual sobre as dotagGes orcamentarias, embora os comandos da
Lei n® 4.320/64 e da Lei Complementar n® 101/00 sejam de observancia obrigatéria, considerando as normas
técnicas e legais, a metodologia de calculo e as premissas a serem utilizadas na previsdo da receita e na fixacdo da
despesa, evitando-se que os valores ultrapassem os limites estabelecidos originalmente na lei orcamentaria anual.

Noutro giro, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais também ja se manifestou sobre a questdo emr
processos de consultas como se observa na Consulta n® 742.472, apreciada na sessao de 07.05.2008, tendo como
relator o Conselheiro Wanderley Avila nos seguintes termos:

(...) O art. 41 da Lei 4.320/64 — que estatui normas gerais de Direito Financeiro para todos os entes
politicos da Federagdao — contempla as trés espécies de créditos adicionais para socorrer o orgamento
em execugao, a saber: créditos suplementares: destinados a reforco de dotacdo orgamentaria;
créditos especiais: destinados a despesas para as quais ndo haja dotacdo orcamentaria especifica; e
créditos extraordinarios: destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogao
intestina ou calamidade publica.

A Constituicdo da Republica, a seu turno, no Capitulo II, das “Financas Publicas”, Secédo II, “Dos
Orgamentos”, inciso V do art. 167, veda a abertura de crédito suplementar ou especial, sem prévia

Biblioteca Digital Férum de Direito Publico - Copia da versao digital



. EDITORA
‘) Forum
Forum Administrativo - FA
Belo Horizonte, ano 12, n. 138, ago. 2012

autorizagao legislativa e sem a indicagdo dos recursos correspondentes, (...) O art. 79 da Lej
4.320/64 também faculta a Lei do Orcamento a concessdo de autorizagdo para abertura de créditos
suplementares até determinada importéncia, obedecidas as disposicées do art. 43. (...)

Diante dos dispositivos constitucionais e legais citados é possivel a fixacdo, na Lei Orcamentaria
Anual, de um limite — geralmente fixado em percentual sobre a receita orcada — para abertura dos
créditos suplementares. A abertura deve se dar, neste caso, por meio de Decreto, com a indicacdo
dos recursos disponiveis para acorrer a despesa, além de exposicdo justificativa. (...)

Com estes fundamentos, e alicercado nos principios do planejamento e da transparéncia, respondo
negativamente a primeira questdo formulada, no sentido de que ndo pode a Lei Orcamentaria ou
mesmo outro diploma legal no Municipio, admitir a abertura de créditos suplementares, sem indicar o
percentual sobre a receita orcada municipal, limitativo a suplementacdo de dotagcées orcamentarias
previstas no Orgamento. (grifos nossos)

Por sua importdncia, também merece citagdo a Consulta n°® 833.284,2° da relatoria do Conselheiro Sebastido
Helvécio, apreciada na sessdo do Tribunal Pleno de 21.07.2010, bem como a vetusta Consulta n® 511, apreciada na
sessdo de 24.01.1978, tendo como relator o Conselheiro Vivaldi Moreira.

6 Da constitucionalidade das desoneracdes presentes na LOA

Ha discussbes de que os Tribunais de Contas ndo poderiam se manifestar pela inconstitucionalidade da lei
orgamentaria por se tratar de norma temporaria, conforme precedente do Supremo Tribunal Federal na ADIN n¢

4.365.27 No entanto, este precedente, e outros mais, se referem ao controle concentrado de constitucionalidade.

E certo que o Supremo Tribunal de Federal ndo realiza controle concentrado de constitucionalidade de normas com
efeito exaurido, uma vez que o objetivo deste tipo de controle é extirpar do ordenamento juridico as normas que
estejam confrontando a Constituicdo. Se elas ndo estdo mais vigentes, ja ndo pertencem mais ao ordenamento, ndo
ha mais razdo para a realizagdo do controle, por isso, fala-se em perda do objeto do processo. Nesse sentido, é a
licdo de Kildare Carvalho, verbis:

Desse modo, a cessacao superveniente da norma, inclusive por auto-revogacdo, ou seja, pelo
exaurimento de seus efeitos juridicos, faz com que a agdo perca o objeto, ou leva a perda do

interesse processual, j& que a medida n&o é mais Util ou necessaria.28

Entretanto, para efeito do exercicio do controle externo, ndo se revela essencial se a lei ja exauriu seus efeitos ou
ndo. Apenas sera verificado se a lei € ou ndo compativel com os dispositivos constitucionais e o judiciario declarara
sua eficacia para o caso concreto. Sobre a diferenca, ensina Kildare Gongalves Carvalho, litteris:

O controle concentrado, abstrato, ou por via de agdo, objetiva retirar do sistema juridico a lei ou ato
normativo em tese, tidos por inconstitucionais. De fato, enquanto a via de excecdo apenas subtrai
alguém dos efeitos de uma lei eivada de inconstitucionalidade, a via de acdo expunge do

ordenamento juridico a lei inconstitucional .29

Essa limitacdo, no entanto, ndo existe no controle difuso de constitucionalidade, ja que o que se busca tdo somente

Biblioteca Digital Férum de Direito Publico - Copia da versao digital



. EDITORA
‘) Forum
Forum Administrativo - FA
Belo Horizonte, ano 12, n. 138, ago. 2012

€ garantir aos cidaddos que ndo sejam compelidos a cumprir ou aceitar os efeitos de normas inconstitucionais.

Semelhante ao controle concreto, é o controle realizado pelo Tribunal de Contas que para o exercicio de suas
funcbes necessita verificar a legalidade e a constitucionalidade dos atos objeto de sua analise. Segundo a licdo de
Roberto Rosas, a qual se transcreve ipsis litteris:

(...) cabe a Corte de Contas o exame das exigéncias legais nos casos enunciados e em geral a ela
submetidos, colocando seu exame em confronto com a Constituicdo, nao procedendo o argumento da
privatividade da interpretagdo das leis pelo Poder Judiciario. Se os atos submetidos ao Tribunal de

Contas ndo estdo conforme a Constituicdo, logo, sdo atos contra a lei, portanto, inconstitucionais.39

Assim, quando o Tribunal de Contas aprecia os fatos a ele submetidos no exercicio de suas competéncias
constitucionais, pode e deve apreciar a constitucionalidade desta norma. Neste sentido é o enunciado da Sumula n®
347 do STF, o qual se transcreve ipsis litteris:

O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e
dos atos do Poder Publico.

Diferentemente do controle abstrato de constitucionalidade, no controle realizado pelo Tribunal de Contas o fato da
norma ja ter exaurido seus efeitos é irrelevante para sua analise. Isto porque, o que interessa ao Tribunal de
Contas, nesse caso, é a conformidade dos atos praticados com o ordenamento juridico como um todo, dentro do

qual estd incluida a Constituigdio da Republica. Nesse sentido, veja-se a licdo de Jacoby Fernandes:31

(...) cabe asserir que a Constituicdo Federal confere ao Tribunal de Contas competéncia para:
I - julgar as contas dos administradores e demais... (art. 71, II) (...);
IT - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos... (art. 71, III) (...).

Nesse passo, se o Tribunal julga determinado ato, frente a determinada lei e, atuando em maior
amplitude, verifica que esta lei encontra-se em atrito com aquela de maior hierarquia — Constituicdo
Federal — e partindo do pressuposto légico de que ndo pode eximir-se do julgamento, devera dizer do
conflito de normas e de suas consequéncias sobre o caso concreto, tratando-se tal diccdo de um juizo
de constitucionalidade.

O poder de apreciar leis e atos do poder publico decorre, portanto, da prépria Constituicdo Federal.

(..)

No tocante a incidentalidade para o controle em concreto dos casos previstos no art. 71 da
Constituicdo Federal, pode-se verificar que eles, obviamente, estdo referidos a manifesta instrucdo
de processos de julgamento de contas, que se incluem nos atos e contratos do universo da execugao
dos fatos administrativos, objeto, portanto, da agao corretiva do controle externo a posteriori. (...)

Como bem se V€, sdo diferentes momentos e dimensodes distintas da acdo do Controle Externo, que a
sabedoria do enunciado da Sumula n°® 347 do excelso Tribunal soube alcancar, sob pena de quedar-
se disposicdo indcua. (...)

Ndo pretende o Tribunal de Contas julgar a constitucionalidade de lei, com o mesmo objetivo do
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Excelso Supremo Tribunal Federal. O Supremo julga as leis, dizendo de seu valor objetivo em nosso
ordenamento juridico. Vale dizer, a competéncia do Supremo Tribunal Federal abrange a prépria lei,
emprestando-lhe validade, ou suprimindo a sua existéncia no campo da realidade juridica. O Tribunal
de Contas, por outro lado, aprecia a constitucionalidade. Ndo é o fato de ser incidental, ou ndo, que
retira a faculdade de julgamento, o que importa é o que o efeito decorrente deste, diversamente do
qgue o Supremo Tribunal impde, é tdo somente o de conduzir a interpretacdo de lei a pardmetros
centrados na Constituicdo Federal, sem, de fato, implicar em efeito objetivo sobre a norma. (grifos
NOSSos)

Por outro lado, o controle realizado pelo Tribunal de Contas, via de regra, é a posteriori. Os atos ja se
concretizaram e, no caso das prestacbes de contas, as leis orcamentarias nas quais se basearam ja tiveram seus
efeitos exauridos. Portanto, sé é possivel verificar a conformidade dos atos com o ordenamento juridico verificando-
se a constitucionalidade da norma apds o seu exaurimento.

7 Conclusao

Por todo o exposto, diante dos posicionamentos registrados nas Cortes de Contas quando da emissao de pareceres
prévios sobre a prestacdo de contas de Chefes do Poder Executivo, torna-se necessario que se busque fixar a
adequada interpretacdo do tema quanto a possibilidade de insercdo nas leis orgamentarias anuais de desoneracées
ao limite percentual de abertura de créditos adicionais nelas fixado e o modo pelo qual tais desoneracdes nao
violardo o principio da exclusividade (art. 165, §8°) e o da vedacdo a concessdo de créditos ilimitados (art. 167,
VII), todos presentes na Constituicdo da Republica de 1988, distinguindo-as das realocagdes orcamentarias.

A utilizacdo do melhor método hermenéutico podera solucionar os casos concretos com precisdo, com o mesmo
raciocinio ja aplicado nos precedentes decididos, a luz dos dispositivos da Constituicdo da Republica de 1988
invocados, combinados com os da Lei Federal n® 4,320, de 17.03.1964 ¢, ainda, com o Enunciado da Siumula n¢

7732 do TCE-MG.

Sendo assim, concluimos pela constitucionalidade das desoneragGes orgamentarias, realizadas por meio de
autorizagGes legislativas em leis especificas, desde que observadas as diferengas técnicas entre alteracGes
orcamentarias provenientes da abertura de créditos adicionais, daquelas provenientes de realocagdes
orgamentarias nas modalidades remanejamento, transposicdo ou transferéncia.

Ou seja, é possivel se prever na lei orgamentaria anual desoneracdes ao limite para a abertura de créditos
adicionais, conquanto que tais desoneracdes se configurem em realocagdes orcamentarias autorizadas em leis
especificas e ndo na LOA. Tal exigéncia se faz de modo a prestigiar principios constitucionais proeminentes relativos
a seriedade orgamentaria, evitando-se sua desfiguracdo ao alvedrio do Poder Executivo.
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