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Ementa de Parecer Prévio — Segunda Camara

Processo n.: 686003

Natureza: Prestacdo de Contas Municipal

Exercicio: 2003

Procedéncia: Prefeitura Municipal de Natalandia

Responsavel: Modesto Alves de Mendonga, Prefeito Municipal a época
Procurador(es): ndo ha

Representante do Ministério Publico: Marcilio Barenco Corréa de Mello
Relator: Auditor Licurgo Mourao

Sessdo: 24/10/2013

EMENTA: PRESTACAO DE CONTAS — EXECUTIVO MUNICIPAL — EXECUCAO
ORCAMENTARIA, FINANCEIRA, CONTABIL E PATRIMONIAL — PARECER PREVIO
PELA REJEICAO DAS CONTAS.

1) Emite-se parecer prévio pela rejei¢do das contas, com fulcro no art. 45, 111, da LC 102/08,
tendo em vista a abertura de créditos suplementares sem cobertura legal, o que representou
24,93% da despesa total, em desacordo com o art. 167, V, da CR/88, com o art. 42 da Lei n.
4.320/64 e com a Sumula n. 77 deste Tribunal, o que configura falha grave de
responsabilidade do gestor, com as recomendagdes constantes na fundamentacdo quanto a
adocdo das melhores praticas na gestdo orcamentaria. 2) Decisdo unanime.

NOTAS TAQUIGRAFICAS
(Conforme arquivo constante do SGAP)

Segunda Camara - Sessao do dia 24/10/2013

AUDITOR LICURGO MOURAO:

PROPOSTA DE VOTO

PROCESSO: 686003

NATUREZA: Prestacdo de Contas Municipal

ORGAO/ENTIDADE: Prefeitura Municipal de Natalandia

RESPONSAVEL: Modesto Alves de Mendonca, Prefeito Municipal a época
EXERCICIO FINANCEIRO: 2003

RELATOR: Auditor Licurgo Mouréo

REPRESENTANTE DO MPC: Procurador Marcilio Barenco Corréa de Mello

1. Relatério

Versam 0s presentes autos sobre a prestacdo de contas da Prefeitura Municipal de Natalandia,
referente ao exercicio de 2003, sob a responsabilidade do Sr. Modesto Alves de Mendonga.
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A unidade técnica apontou em sua analise inicial irregularidades na abertura de créditos
adicionais sem cobertura legal (art. 42 da Lei n° 4.320/64), fls. 6 e 7. As demais ocorréncias
apontadas, as fls. 8 a 39, ndo fazem parte do escopo dos itens considerados para a emissao de
parecer previo, conforme determinacfes desta Casa.

O responsavel foi regularmente citado, em 25/1/06 (AR, fl. 44), e apresentou sua defesa, em
15/3/07, conforme documentacdo anexada as fls. 59 a 87, analisada pela unidade técnica, as
fls. 90 a 96, que ratificou a irregularidade nos créditos adicionais.

As fls. 111 e 112, foram os autos devolvidos & unidade técnica para nova analise da execucéo
orcamentaria, em conformidade com as normas para a anélise técnica e reexame de processos
de prestacdes de contas estabelecidas pela Ordem de Servigo n° 007, de 01/3/10. Determinou-
se ainda a andlise de cada hipotese de desoneragdo prevista na LOA municipal e dos decretos
apresentados pela defesa.

A unidade técnica, as fls. 113 a 118, em seu novo estudo, retificou seu entendimento,
apontando a abertura de créditos suplementares, no valor de R$835.395,88, sem a devida
cobertura legal, em desacordo com o art. 42 da Lei n° 4.320/64.

Assim, a fl. 120, determinei nova abertura de vista ao responsavel, para que apresentasse
esclarecimentos e documentos comprobatérios sobre os fatos apontados no relatério técnico
de fls. 113 a 118.

Embora regularmente intimado, o Sr. Modesto Alves de Mendonga ndo se manifestou no
prazo determinado, conforme certiddo de fl. 126.

O Ministério Publico de Contas, as fls. 127 a 131, em parecer da lavra do Procurador Marcilio
Barenco Corréa de Mello, manteve a manifestacdo contida as fls. 98 a 110, opinando pela
emissdo de parecer prévio pela rejei¢do das contas.

Conforme pesquisa realizada no SGAP, em 16/9/13, ndo foram localizados processos de
inspecdo no municipio, referentes ao exercicio ora em exame, cujo escopo tenha sido a
verificacdo dos limites constitucionais relativos a aplicacdo de recursos na manutengdo e
desenvolvimento do ensino e nas a¢des e servicos publicos da salde.

De acordo com o estudo da unidade técnica, as fls. 8 a 39 e 113 a 118, ndo constam
irregularidades nos presentes autos quanto aos seguintes itens:

- abertura de créditos suplementares e especiais sem recursos disponiveis (art. 43 da Lei n°
4.320/64);

- empenho de despesas sem créditos concedidos (art. 59 da Lei n° 4.320/64), pois foram
autorizados créditos no total de R$3.350.605,00, e empenhadas despesas no montante de
R$2.884.385,45;

- repasse de recursos ao Poder Legislativo (art. 29-A, I, da CR/88), o valor repassado
encontra-se dentro do limite percentual constitucional de 8% da receita base de célculo;

- a aplicacédo dos indices constitucionais relativos a saude (art. 77, 111, do ADCT) e ao ensino
(art. 212 da CR/88), que corresponderam, respectivamente, aos percentuais de 17,01% e de
30,06%;

- as despesas com pessoal (arts. 19 e 20 da Lei Complementar n° 101/00), pois 0 municipio e
os Poderes Executivo e Legislativo aplicaram, respectivamente, os percentuais de 52,89%,
48,29% e de 4,59% da receita base de calculo.

E o relatorio.
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2. Fundamentagéo

Com base nas normas gerais de auditoria publica da Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI, bem como nas normas brasileiras de contabilidade,
otimizou-se a analise das prestacdes de contas municipais através da seletividade e da
racionalidade das matérias relevantes e de maior materialidade.

Sendo assim, no mérito, passa-se a exposicao dos fundamentos do posicionamento adotado.
2.1 Lei Orcamentaria Anual

A Lei Orcamentaria n°® 112, de 12/12/02, estimou a receita e fixou a despesa no valor de
R$3.350.605,00, e, em seu art. 6°, autorizou a abertura de créditos adicionais suplementares
no percentual de 35% (trinta e cinco por cento), equivalente a R$1.172.711,75, conforme fls.
63, 64 e 115.

Importante ressaltar que é possivel a alteracdo do orcamento por meio da abertura de créditos
suplementares e pela realizagdo de realocacBes orcamentarias, porém essas alteracGes
orcamentarias devem ser realizadas evitando-se o excesso de autorizagdes que podem vir a
desfigurar a previsdo aprovada pelo Legislativo e denotar a auséncia de planejamento na
realizacdo de gastos publicos.

De acordo com os canones da gestao fiscal responsavel, deve-se ter como premissa a vigéncia
da Lei Complementar 101/00, que assim determina para todos os entes federados, in verbis:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal,

[.]

81° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, em que
se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,

[.](G.N)

Conforme os ensinamentos de José de Ribamar Caldas Furtado®, o planejamento das aces
governamentais é imprescindivel, in verbis:

Com efeito, o_planejamento é uma _atividade constante, ininterrupta, perene, que
fundamenta, precede e acompanha a elaboracdo orgcamentaria e deve estar sempre presente em
todas as esferas de governo e em todos os entes da Federacao.

[.]

A proposito, diz Joaquim Castro Aguiar, “ja ndo se tolera mais, na Administracédo Publica, a
improvisacdo. A atividade administrativa ndo pode prescindir_do planejamento, seja
porque ha necessidade de administracdo dos seus gastos, seja para a programacéo de obras e
servigos. Sem planejamento, a administracdo dificilmente adotara decisbes e programas
apropriados a satisfacdo de suas finalidades”.

Assim, para se fugir da concentracdo em problemas imediatos, da ineficiéncia e desperdicio
dos processos produtivos e da inexisténcia de acOes efetivas de governo, o_planejamento
surge como 0 propulsor dos ajustes necessarios para se superar a constante escassez de
recursos, enfrentar desafios e atender as demandas e as aspiracoes da sociedade. (G.N.)

Desta forma, recomendo a administragdo municipal que ao elaborar a LOA, um dos
instrumentos essenciais de planejamento, o faca 0 mais proximo da realidade de sua

! Furtado, J.R. Caldas — Elementos de direito financeiro. — 2. ed. Ver. Ampl. E atual. Belo Horizonte: Forum, 2010.
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municipalidade, com o intuito de se evitar percentuais elevados de suplementacéo
orcamentaria.

2.2 Art. 42 da Lei n° 4.320/64

A unidade técnica apontou em seu exame inicial, as fls. 6 e 7, que o municipio procedeu a
abertura de créditos suplementares sem cobertura legal, no valor de R$369.176,43,
contrariando o disposto no art. 42 da Lei n°® 4.320/64. Apontou, ainda, em suas consideracgoes,
que ndo foi considerada a informacdo de alteracdo de limite para abertura de créditos
adicionais por meio da Lei n° 130/03, sendo apurado remanejamento acima do limite
autorizado na lei orgamentaria.

O defendente, a fl. 59, alegou que o art. 6° da Lei Orcamentaria n°® 112/02, fls. 63 e 64,
autorizou a abertura de créditos suplementares até o limite de 35% do valor total de cada
subtitulo da despesa fixada. Além disso, alegou que os créditos abertos com o objetivo de
atender despesas com pessoal estariam excluidos desse limite, conforme previsao no inciso Il
do art. 6° da LOA, e encaminhou decretos de suplementacdo, as fls. 65 a 87.

Em seu reexame, as fls. 91, 92 e 96, a unidade técnica ndo acatou as justificativas
apresentadas pela defesa, juntou cépia da Lei n® 130/03 e demonstrou que ndo houve alteracdo
do limite para abertura de créditos, mantendo assim a irregularidade.

Apo6s determinacdo, a fl. 120, a unidade técnica, as fls. 113 a 118, efetuou nova analise dos
créditos orcamentarios e retificou seu entendimento, constatando a abertura de créditos
suplementares, no valor de R$835.395,88, sem a devida cobertura legal, contrariando o art. 42
da Lei n° 4.320/64.

Novamente citado, o responsavel ndo se manifestou, conforme certiddo de fl. 126.

Compulsando os autos, verifica-se que os incisos | e Il do art. 6° da Lei Orcamentaria n°
112/02, copia juntada pelo defendente as fls. 63 e 64, fixaram limite de 35% das dotacGes
orcamentarias para abertura de créditos suplementares, representando o valor de
R$1.172.711,75. No entanto, foram abertos créditos suplementares no valor de
R$2.008.107,73, constatando-se a abertura de créditos suplementares sem cobertura legal no
valor de R$835.395,98, conforme apontado no estudo técnico as fls. 113 e 114.

Ao analisar a alegacdo do defendente de que, com base no inciso Il do art. 6° da LOA
municipal, os créditos abertos para atender despesas com pessoal, por meio dos decretos
juntados as fls. 65 a 87, ndo deveriam ser computados no limite de 35% fixado, verifica-se que
tal procedimento configura violagdo ao principio orgamentério da exclusividade, bem como a
abertura de créditos ilimitados.

Tal inferéncia deflui da analise sisttmica do que preveem o 8§ 8° do art. 165 e o inciso VII do
art. 167 da Constituicdo da Republica de 1988, in verbis:

Art. 165 [...]

§ 8° - A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibicao a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operacfes de crédito, ainda gque por antecipacdo de
receita, nos termos da lei.

[...]
Art. 167. Sdo vedados:

[..]
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VII - a concessdo ou utilizacdo de créditos ilimitados; [...]. (Grifos nossos).

Por sua vez, a Lei n® 4.320/64 também prevé, no seu art. 7°, verbis:
Art. 7° A Lei de Orgamento podera conter autorizagdo ao Executivo para:

I - Abrir créditos suplementares até determinada importancia, obedecidas as disposi¢cdes
do artigo 43;

Il - Realizar_em qualguer més do exercicio financeiro, operacfes de crédito por
antecipacdo da receita, para atender a insuficiéncias de caixa. (Grifos nossos).

A Lei Complementar n® 101/2000, também estabelece no 8§4° do art. 5°, in verbis:
Art. 5°...]

§ 4° E vedado consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com
dotacdo ilimitada. (Grifos nossos).

Em vetusta licdo, os doutrinadores Machado Jr. e Heraldo Reis®, ao comentarem o art. 7° da
Lei 4.320/64, asseveram, verbis:

Constituem os incisos exce¢des ao principio da exclusividade, consagrado na Constituicdo
(art. 165, 88°) e que veda a inclusdo na lei orcamentaria de matéria estranha ao
orcamento, como se praticou no Brasil, antes da reforma constitucional de 1926.

Assim, a lei orcamentaria podera conter dispositivos gue autorizem o Poder Executivo a
abrir créditos suplementares e a realizar operacfes de créedito, inclusive por antecipacao
da receita orgamentaria. (Grifos nossos).

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

O artigo 165, § 8°, parte final, da Carta Magna exclui dessa proibicéo a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e as operacdes de crédito, ainda que por antecipacao
da receita, nos termos da lei. Em verdade, a primeira exce¢do 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 gque a
autorizacdo para a abertura de créditos suplementares seja dada na propria lei
orcamentdria, 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 suplementagdes 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 Lei Complementar n° 101/00 (LRF) estabelecem paréametros para a autorizacao
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 organizacdo e planejamento
do ente governamental. (Grifos nossos).

Nesse contexto, a lei orcamentaria anual deve atender ao principio orcamentario
constitucional da exclusividade. A lei podera conter somente matéria relativa a previsdo da
receita e a fixacdo da despesa, bem como a autorizacdo para abertura de creditos
suplementares e para a contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo da
receita.

2 MACHADO JR., José Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. A le/ 4320 comentada. 30 ed. rev. atual. Rio de Janeiro: [BAM, 2000/2001. p. 23.
® FURTADO, ). R. Caldas. Flementos de Direito Financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 85-86.
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Depreende-se ainda da leitura dos citados artigos que ndo podem estar contidas no texto da lei
orcamentaria anual autorizacbes para abertura de créditos especiais e realocacdes
orcamentarias nas modalidades de transposicdo, remanejamento e transferéncia. Esses
procedimentos devem ser autorizados previamente em lei especifica, uma vez que se tratam
de alteracdes intrinsecas no gasto publico, conforme lapidar licdo de Caldas Furtado”, verbis:

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

a) Existéncia _na lei_de orcamento de autorizacdes de despesas insuficientemente
dotadas;
b) Necessidade de autorizacdes de despesa ndo computadas na lei de orgcamento.

A primeira situacdo gera os denominados créditos adicionais suplementares; a segunda, 0s
créditos adicionais especiais ou os extraordinarios, dependendo da natureza da necessidade

[.].
[.]

Os créditos suplementares e especiais serao 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 propria lei orcamentaria anual (CF, art. 165, §89).

[..]

O _constituinte _de 1988 introduziu o0s termos remanejamento, transposicdo e
transferéncia _em substituicdo & expressdo estorno de verba, utilizada em constitui¢des
anteriores para indicar a mesma proibicdo. Em verdade, trata-se de realocacdes de recursos
orcamentarios de uma categoria de programacdo para outra, ou de um 0rgdo para
outro, sempre dependendo de autorizacdo a ser consignada por meio de lei especifica.

Os termos acima mencionados expressam que, na gestao 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
modificacdes de natureza administrativa, econémica, social, financeira e patrimonial,
com reflexos na estrutura original do orcamento e ndo apenas de natureza financeira ou

patrimonial.

Na esséncia, refletem fatos diferentes que podem, ou n&o, traduzir mudancgas ou modificagdes
na estrutura do orcamento, dependendo, exclusivamente, da natureza da decisdo
administrativa e do seu efeito sobre a estrutura administrativa, sobre o elenco de acées
que serdo executadas ou sobre o rol de recursos ndo financeiros — humanos, materiais,
tecnoldgicos e outros -, que serdo utilizados na execucdo daquelas acoes.

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 prépria 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 orcamentéria 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
orcamentarias.

[..]

* FURTADO, . R. Caldas. Op. G p. 142-143, 149-150, 152.
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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, transposicio ou
transferéncia. (Grifos nossos).

No entanto, é necessario preservar o planejamento autorizado pelo Poder Legislativo e nédo
abrir possibilidades para que o orcamento aprovado seja parcial ou totalmente
desconfigurado.

As leis orcamentérias que contemplam dispositivo autorizativo para a abertura de créditos
suplementares e que desoneram _indistintamente determinados grupos de despesas, 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 do art. 167 da Constituicdo da Republica; o § 4° do art. 5.° da Lei Complementar n°
101/00 e, ainda, com o art. 7° da Lei n° 4.320/64.

Mas, registre-se, isto ndo quer dizer que tais desoneracGes ndo possam ocorrer. Para
tanto, terdo que corresponder ao conceito técnico de realocacdo orcamentaria, em
guaisquer de suas modalidades: remanejamento, transposicdo ou transferéncia, técnica
de alteracdo orcamentaria pouco difundida.

A abertura de créditos adicionais e a realizacdo de realocacdes orcamentarias sdo
procedimentos distintos que alteram a lei orcamentaria. Enquanto a abertura de créditos
adicionais foi instituida pela Lei n® 4.320/64, reafirme-se, as realocacGes orcamentarias foram
trazidas de modo inovador pela Constituicdo da Republica de 1988, no inciso VI do art. 167.

Nos casos concretos, € preciso ter atencdo as diferencas técnicas entre os procedimentos de
alteracBes orgamentarias e analisar detidamente as leis e decretos autorizativos, tendo em vista
gue podem ser facilmente confundidos e utilizados de forma irregular.

Tal compreensdo é imprescindivel para o correto manejo das alteragdes orcamentarias a serem
procedidas, ora por meio da abertura de créditos adicionais, ora por meio da realizacdo de
realocacdes orcamentéarias, que alterardo, quantitativamente ou qualitativamente, o orcamento
aprovado, modificando dota¢fes orcamentarias em sua estruturacdo de classificacdo, segundo
os critérios institucional, funcional-programatico ou por natureza da despesa.

Em assim sendo, conforme estabelece a Lei n°® 4.320/64, os créditos adicionais devem ser
utilizados quando houver necessidade de autorizar despesas por meio de dotacdes que se
apresentem, ao longo da execucdo orcamentaria, insuficientemente dotadas (créditos
suplementares) ou nao previstas no orcamento (créditos especiais), independentemente da
vontade do Chefe do Poder Executivo. Para tanto, deve haver prévia autorizacao legal, exceto
para o crédito extraordinario, e existéncia de recursos disponiveis.

Ja as realocagdes orcamentarias (remanejamentos, transposigdes 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 orcamentaria
atinente a Lei Orcamentaria Anual (LOA); ndo acrescem valores ao total da despesa
autorizada e, portanto, alteram as dotag0es apenas em seu aspecto qualitativo, representando
“estornos de verbas”.

Os remanejamentos mudam a classificacdo institucional, alterando a mesma alocagdo de
recursos de um Orgdo para outro. As transposi¢des alteram os programas de trabalho dentro
do mesmo 6rgdo. E, por fim, as transferéncias alteram as categorias _econdmicas de
despesas dentro do mesmo 6rgéo e do mesmo programa de trabalho.
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A respeito das alteracdes orcamentarias, Caldas Furtado® assevera:

Efetivamente, existem duas técnicas de alteracdo do orcamento em execucdo: uma gue
produz mudanca quantitativa no montante de recursos orcados, 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, transposicdes ou transferéncias
de recursos orcamentarios).

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 indicacdo dos recursos correspondentes); a segunda no inciso VI (sdo
vedados a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacao para outra ou de um érgdo para outro, sem prévia autorizacao legislativa).

No entanto, desde a edi¢do do Cddigo 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 orcamento no decorrer do exercicio financeiro, estando, ainda,
em desuso a técnica de estornos de verbas, prevista no artigo 167, VI, da Constituicdo Federal
(remanejamento, transposicao e transferéncia de recursos orcamentarios).

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis ressaltam que hd uma profunda
diferenca_entre os créditos adicionais e as alteracdes 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 repriorizacdo das acoes o
motivo que indicara como se materializardo.

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

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

b) incorre¢Bes no planejamento, programagéo e orcamentagdo das a¢cdes governamentais;
) omissGes orcamentarias;
d) fatos que independem da agao 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) repriorizages das a¢cdes governamentais;
c) repriorizacdes de gastos”.

Essas ultimas alteracBes, que sdo completamente diferentes das criadas anteriormente, dado
“margem a reformulagdes or¢amentarias nos trés niveis de programagdo — institucional,
programatica e de gastos — sob as denominagBes de remanejamentos, transposicfes e
transferéncias de recursos de uma dotacdo para outra ou de um Orgdo para outro 6rgéo,
conforme disposto no art. 167, VI, da Constituicdo da Republica. Essas alteracGes s6 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, 8 1°, 111, da Lei n° 4.320/64. Sucede gque esse
dispositivo prevé a abertura de créditos adicionais suplementares e especiais mediante a
anulacdo parcial ou total de dotacdes orcamentarias ou de créditos adicionais,

5 FURTADO, J. R. Caldas. Flementos de Direito Financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 139-141.
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autorizados em lei. A interpretacdo e aplicacdo 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 anulacdo parcial ou total da
dotacdo orcamentaria ocorrer em favor de crédito orcamentario alocado no_mesmo
0rqdo e na mesma categoria de programacdo; nesse caso, vale dizer, a técnica dos
créditos adicionais somente serd possivel quando ndo se enguadrar na hipétese de
estorno de verbas. Qualquer outra interpretacdo dada a esse preceptivo, o torna incompativel
com o Texto Constitucional, fazendo incidir, em seu desfavor, a teoria da recepgéo.

Essa observacdo é da maior importancia, uma vez gque a Carta Magna permite,
excepcionalmente, ao legislador da lei orcamentdria anual conceder autorizacdo, na
propria LOA, ao Chefe do Executivo para proceder a abertura de créditos adicionais
suplementares (art. 165, § 8°). Como ndo existe permissao equivalente para o uso da técnica
de estorno de verbas, todo cuidado é necessario para que nao 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 anulagfes parciais ou totais de dotagcGes orcamentarias, e 0s remanejamentos,
transposicdes e transferéncias, os quais geralmente sdo confundidos com os créditos
adicionais, principalmente os suplementares”. (Grifos nossos).

A respeito das realocacbes orcamentarias, esta Corte ja se pronunciou por meio de varias
consultas, dentre as quais destaco a Consulta n°® 735383, aprovada na sesséo do Pleno de
25/7/2007, verbis:

Entretanto, os motivos ensejadores da utilizacdo dos créditos adicionais ndo sdo 0s Unicos
que provocam alteracdes na execucdo do orcamento, valendo lembrar que tais
modificacdes podem se originar de razdes outras, tais como: reforma administrativa, ou,
ainda, redimensionamento de ag¢Ges governamentais ou de gastos que envolvam projetos
programados para o exercicio.

Surgem, nesse sentido, as realocacdes de recursos nas formas de “remanejamento,
transposicio e transferéncia”, espécies enumeradas pelo art. 167, inciso VI, da
Constituicdo da Republica, que veda tais alteracdes sem prévia autorizacdo legislativa,

[..]
[...] € possivel afirmar que as realocacOes de recursos decorrentes de remanejamentos de um

0rgdo para outro ou de uma categoria de programacdo para outra devem ser previamente
autorizadas por lei especifica, nos termos do art. 167, inciso VI, da Constituigdo da Republica.

E quanto aos créditos suplementares oriundos de recursos provenientes de superavit
financeiro, excesso de arrecadacdo, operagcdo de crédito ou anulacdo parcial ou total de
dotagdo orcamentaria do mesmo Orgdo e mesma categoria de programacgdo, ndo existe
vedacdo, que os desautorize até o limite estabelecido na propria lei orcamentaria. Se tal limite
esgotar-se antes do término do exercicio, deverdo ser solicitadas novas autorizagbes ou a
majoracdo do limite, verificando-se os reflexos de tais medidas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e no Plano Plurianual (PPA). (Grifos nossos).

E importante salientar que a principal diferenca entre abertura de créditos adicionais e
realocacOes orcamentarias € a agdo volitiva do gestor. Na primeira situacdo, o gestor é
obrigado, por diferentes motivos e situagdes, a reforcar dotagdes orcamentarias existentes ou a
autorizar a insercdo de dotacfes ndo previstas no orgcamento. J& na segunda situacao, o gestor
redefine suas acOes de acordo com a sua vontade. O quadro abaixo demonstra, sinteticamente,
as principais diferencas entre as duas técnicas:
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Quadro 1: AlteracGes orcamentérias

Créditos ~ -
Adicionais Realocagdes Orcamentarias
Créditos

Caracteristicas: Supleme_n'_cares, R : . .
Especiais e emanejamento | Transposicao | Transferéncia

Extraordinarios

Alteracdo se da por
vontade do gestor

Nao

Sim

Sim

Sim

Acresce valor ao
total da despesa
autorizada

Talvez, a depender
da fonte de recursos
utilizada

Utiliza anulacéo de
dotacdo, saldo
oriundo de veto e
reserva de
contingéncia como
fonte de recurso

Sim

Sim

Sim

Sim

Utiliza outras
fontes de recurso
(excesso de
arrecadacao,
superavit
financeiro,
operacdo de
crédito)

Sim

Altera somente a
classificacédo
institucional da
despesa

Sim

Altera somente a
classificacdo
funcional-
programatica da
despesa

Sim

Altera somente a
classificacéo
segundo a natureza
da despesa

Sim

Altera todas as
classificacOes da
despesa
simultaneamente

Talvez, a depender
do que se impds ao
Chefe do Executivo

Fonte: Lavra da equipe técnica do Gabinete do Auditor Licurgo Mouréo
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Assim, torna-se primordial a andlise, no caso concreto, de cada hipGtese de desoneragdo
prevista nas leis orcamentarias anuais assim aprovadas, para avaliar se 0 Chefe do Executivo,
titular da iniciativa legislativa em matéria orcamentéria, nos termos do art. 165, caput, da
CR/88, ndo estaria buscando autorizacdo na lei orcamentaria anual para realizar algum tipo de
realocacdo orgamentaria, fulminando de rolddo o art. 165, 8§ 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
propria lei.

Na hipotese de configurar-se a alteragdo como sendo uma realocacdo 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 néo pode
conter a autorizacdo legal para que se realizem realocacGes orgamentérias, uma vez que pelo
principio da exclusividade orcamentaria as realocacdes devem ser autorizadas por lei
especifica.

Em suma, é possivel se prever na lei orcamentéria anual desoneraces ao limite para a
abertura de créditos adicionais, conquanto que tais desoneragBes se configurem em
realocacdes or¢camentarias autorizadas em leis especificas e ndo na LOA. Tal exigéncia se faz
de modo a prestigiar principios constitucionais proeminentes relativos a seriedade
orcamentaria, evitando-se sua desfiguracdo ao alvedrio do Poder Executivo.

Por outro lado, em relacdo & concessdo ilimitada de créditos, Machado Jr. e Heraldo Reis®
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; 0 _gue o Executivo ndo pode pedir nem o
Legislativo _conceder sdo créditos ilimitados, porque para tanto estdo incluidos na
vedacao do inciso VII do art. 167 da Constituicdo, sequndo o qual é vedada a concessdao
de crédito ilimitado, isto é, aquele para o qual ndo se estabelece um teto certo e fixo em
moeda nacional ou em percentual; [...] (Grifos nossos).

Como bem explanado por Caldas Furtado’, a Constituicdo da Republica, a Lei n° 4.320/64 e a
Lei Complementar n® 101/00 néo estabeleceram normas detalhadas para a abertura de créditos
suplementares. A fixacdo de um limite na lei orcamentaria para tal procedimento fica a cargo
de cada legislador.

Além disso, existe também uma lacuna nas normas juridicas sobre a definicdo de concessdo
de créditos ilimitados. Fixar um limite de 100% para suplementar ou desonerar dotacdes
especificas do limite estabelecido caracterizam créditos ilimitados? Tais procedimentos
demonstram falta de organizacéo e planejamento governamental?

Nesse sentido, esta Corte de Contas ja se manifestou por meio de consultas, dentre as quais se
destaca a Consulta n°® 742472, da lavra do Exmo. Conselheiro Wanderley Avila, aprovada na
sessdo do Pleno de 7/5/08, verbis:

Com estes fundamentos, e alicergado 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 dotacfes orcamentarias previstas no Orcamento. (Grifos
N0SS0S).

5 MACHADO JR., José Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. Op dt.
" FURTADO, |. R. Caldas. Gp. Git: p. 85-86.
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Na esteira desse entendimento, o Projeto de Lei de Qualidade Fiscal® (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 limitacdo & abertura de créditos suplementares e a previsdo para a
realizacéo de realocacdes orcamentarias previstas na CR/88 (inciso VI do art. 167), verbis:

Art. 47. Caso a LDO nada disponha sobre a suplementacao, transposicdo, remanejamento,
transferéncia ou utilizacdo das dotac@es, o texto da LOA poder4 estabelecer limite gue:

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

11 — seja superior ou igual a dez por cento da dotacao especifica aprovada para cada acao
orcamentaria.

Paragrafo Unico. O Poder Executivo poderda, mediante decreto, transpor, remanejar,
transferir ou utilizar, total ou parcialmente, dotagdes orgcamentérias aprovadas na LOA, em
decorréncia de modificacGes na estrutura de 6rgdos e entidades, bem como de alteracdes nas
suas competéncias ou atribuicbes, mantidos o valor total aprovado e a categoria
programatica, inclusive os titulos, descritores, metas e objetivos, assim como 0 respectivo
detalhamento por grupo da despesa e destinacdo dos recursos, bem como _0s
classificadores auxiliares. (Grifos nossos).

Sendo assim, reafirme-se, a alteracdo do orcamento, no tocante a abertura de créditos
suplementares, deve ser realizada evitando-se 0 excesso de autorizagdes que possam Vir a
desfigurar a previsdo aprovada pelo Legislativo e denotar a auséncia de planejamento na
realizacéo de gastos publicos.

A Lei de Qualidade Fiscal, quando aprovada, sera mais um balizador da conduta dos gestores
publicos na elaboracdo das leis orcamentarias, firmando os pilares da LRF de acéo
responsavel, planejada e transparente.

No entanto, diante das alegacGes da defesa, torna-se primordial a analise de cada hipotese de
desoneracdo prevista na LOA municipal, de modo a avaliar se o Chefe do Executivo, a
pretexto de desonerar o limite imposto de abertura de créditos adicionais, de fato autorizou, na
LOA, a realizacdo de alguma modalidade de realocacdo orcamentaria.

Destarte determinei ao érgdo técnico, fl. 112, a analise de cada hipdtese de desoneracdo
prevista na LOA municipal e dos decretos juntados as fls. 65 a 87, de modo a avaliar se 0
Chefe do Executivo, a pretexto de desonerar o limite imposto de abertura de créditos
adicionais, de fato autorizou, na lei orcamentaria, a realizagdo de alguma modalidade de
realocacdo orcamentaria.

A unidade técnica, a fl. 114, informou que para efetuar este estudo seria necessario 0 envio
dos anexos da LOA, com o montante fixado para o grupo das despesas constantes do inciso
111, alinea a até a c, fl. 64, para confrontar com os créditos abertos evidenciados nos decretos
de fls. 65 a 87, bem como os demais decretos que autorizaram a abertura de créditos
adicionais, fls. 116 a 117, para analise integral no caso de realocacdo de recursos.

Nessa esteira, determinei a intimagdo do Sr. Modesto Alves de Mendonga, a fim de que
apresentasse a documentacdo citada pelo o oOrgdo técnico, porém o interessado nao se
manifestou, certidao a fl. 126.

Diante desse fato, apesar da auséncia da documentacdo solicitada, procuramos analisar 0s
decretos municipais, juntados pelo defendente as fls. 65 a 87, que abriram créditos adicionais
que, segundo o interessado, nao onerariam o limite previsto na LOA, conforme quadro
resumo abaixo:

® Disponivel em: http:/legis.senado.gov.br/mate-pdf/80207.pdf. Acesso em: 24 nov. 201 1.
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Quadro 2: Decretos com dotagdes excluidas do limite para abertura de créditos

adicionais
Fontﬁ tcilleizge(;:; r303 Valor (R$) excluido
Decreto Fls. ~ < Valor total - R$ | do limite autorizado
Anulacéo de dotacéo -
R$ na LOA

577 65/ 66 96.500,50 96.500,50 30.200,00
581 67 /68 45.998,00 45.998,00 23.200,00
582 69/70 134.325,00 134.325,00 22.700,00
614 71/72 79.005,00 79.005,00 42.150,00
611 73/74 133.500,00 133.500,00 123.200,00
617 75176 85.706,00 85.706,00 16.900,00
625 77180 140.975,00 140.975,00 18.925,00
631 81/83 85.555,10 85.555,10 71.365,10
637 84 /87 108.658,90 108.658,90 94.120,68
TOTAL 910.223,50 910.223,50 442.760,78

Fonte: Lavra da equipe técnica do Gabinete do Auditor Licurgo Mourdo

Ao analisar os decretos juntados aos autos, verifica-se que as desoneragdes ao limite fixado
para abertura de créditos suplementares foram feitas dentro do grupo de despesas de Pessoal e
Encargos Sociais. Verifica-se, ainda, que os requisitos para se configurarem tais alteracfes
como sendo de realocagdes orcamentarias, elencados no “Quadro 17, sdo de dificil
identificagdo nos referidos decretos.

Os decretos demonstram suplementacdo de despesas por anulacdo, em que foram anuladas
varias dotacdes para reforcar diversas outras, havendo, em alguns, alteracfes simultaneas nas
classificaces institucional, funcional-programatica e por elemento da despesa.

Além disso, em todos os decretos analisados, ndo foi identificada a acdo volitiva do gestor.
N&o ha indicios de que o Executivo Municipal tenha redefinido acGes de acordo com sua
vontade. Os proprios decretos apresentados pela defesa mencionam a abertura de créditos
adicionais suplementares, visando a suprir reforcos nas dotacGes orcamentarias.

Destarte, conforme analise dos decretos anexados, constata-se que os créditos abertos
caracterizam-se como abertura de créditos adicionais, ocorrendo em muitos casos um reforco
de dotacbes ja consignadas no orcamento. As técnicas de realocacBes orcamentarias ndo
foram utilizadas pelo Executivo Municipal.

Diante de todo o exposto, conclui-se que o inciso Il do art. 6° da Lei Orcamentaria Municipal
n® 112/02, ao excluir o refor¢o das dotagdes do limite estabelecido para a abertura de créditos
suplementares, estd em desacordo com o principio_da exclusividade orcamentaria e
caracteriza abertura ilimitada de créditos.

Portanto, no caso concreto, o valor de R$442.760,78 ndo deve ser excluido do limite previsto
para a abertura de créditos, ficando mantida a irregularidade na abertura de créditos
suplementares, ndo havendo, pois como atenuar a presente irregularidade, uma vez que o
valor_do crédito _suplementar _aberto sem cobertura legal, no montante_R$835.395,98,
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representou 24,93% da despesa total fixada, no valor de R$3.350.605,00, conforme fls. 6,
7,113 e 114.

Diante do exposto, passo a propor.

3. Proposta de Voto

Adoto o entendimento pela EMISSAO DE PARECER PREVIO PELA REJEICAO DAS
CONTAS, conforme art. 45, Ill, da LC n° 102/08, tendo em vista a abertura de créditos
suplementares sem cobertura legal, no montante de R$835.395,98, o que representou 24,93%
da despesa total fixada de R$3.350.605,00, em desacordo com o art. 167, V, da CR/88, com 0
art. 42 da Lei n° 4.320/64 e com a Sumula n°® 77 deste Tribunal, o que configura falha grave
de responsabilidade do gestor, com as recomenda¢des constantes na fundamentacdo quanto a
adocdo das melhores praticas na gestdo orcamentaria.

Ainda, que sejam os autos ENCAMINHADQOS ao Ministério Publico de Contas para as
providéncias que entender cabiveis e para todos os fins de direito.

CONSELHEIRO MAURI TORRES:

De acordo.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

Também estou de acordo.

CONSELHEIRO PRESIDENTE CLAUDIO TERRAO:

Também estou de acordo.

ACOLHIDA A PROPOSTA DE VOTO DO RELATOR, POR UNANIMIDADE.

(PRESENTE A SESSAO O PROCURADOR MARCILIO BARENCO.)

MR/MP



