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NOTAS TAQUIGRAFICAS
Tribunal Pleno — 12 Sessao do dia 25/06/2014

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:
VOTOVISTA

PROCESSO N° 862.749

NATUREZA: CONSULTA

CONSULENTES: ROGERIO BERNARDES COELHO, PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE
ARAGUARI, E EVALDO LUIZ DE ALMEIDA, PRIMEIRO SECRETARIO.

RELATOR: CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO

| - RELATORIO

Versam o0s autos sobre Consulta formulada pelos Senhores Rogério Bernardes Coelho,
Presidente da Camara Municipal de Araguari, e Evaldo Luiz de Almeida, Primeiro Secretario,
por meio da qual indagam:

A Camara Municipal de Araguari, atendendo ao requerimento n. 2.209/2011, de autoria do
Vereador Werley Ferreira de Macedo, vem, respeitosamente, solicitar a VVossa Exceléncia que
informe sobre decisbes ou o posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
a respeito de verbas de remanejamento que sdo realizadas pelo municipio quando da
aprovacdo do orcamento municipal, por exemplo 20% (vinte por cento) de remanejamento
guando da aprovacdo do or¢camento. Sendo assim, solicita ao Tribunal que informe se mesmo
ja tendo esta autorizagdo, o municipio deverd solicitar ao Poder Legislativo uma nova
autorizacao ou se € necessario uma autorizacdo para cada remanejamento.

A consulta sob exame foi submetida a deliberacédo do Tribunal Pleno, na Sesséo de 26/6/2012,
pelo Relator, Conselheiro Claudio Terrdo, que, apos admiti-la, respondeu-a nos seguintes
termos:

[...] ndo é possivel a fixacdo, na lei orcamentaria anual, de autorizacdo para 0 remanejamento
de recursos orcamentarios, por expressa vedacao do art. 165, § 8°, da Constituicdo Federal,
devendo, portanto, ser editada outra lei para dispor a respeito do tema.

Nada impede, contudo, que a propria lei de diretrizes orcamentérias, em situagdes
excepcionais, preveja a possibilidade de remanejamentos, transposi¢Ges e transferéncias,
especialmente em face da previsdo da extingdo, transformacgdo, transferéncia,
incorporacdo ou desmembramento de 6rgéos e entidades, ou mesmo de alteracdo de suas
competéncias.

Cabe ressaltar que tais situagcBes excepcionais devem fazer parte do devido processo
legislativo, ou seja, devem estar adequadamente explicitadas na exposicdo de motivos do
projeto da lei de diretrizes orcamentérias, a fim de que essa excepcional motivacdo seja
legitimada pelo Poder Legislativo, ou, em outras palavras, para que essas realocagdes fiquem
absolutamente vinculadas as possiveis alteragdes estruturais da Administracdo e para que ndo
sirvam de uma disfargada flexibilizacdo qualitativa do or¢gamento.
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Nesse contexto, tomamos como exemplo a prdpria Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido
para o exercicio financeiro de 2012 — Lei n°® 12.465/11 — que traz previsdo que nos parece
plenamente adequada a essas situagdes excepcionais, conforme previsto no seu art. 63:

Art. 63. O Poder Executivo poderd, mediante decreto, transpor, remanejar,
transferir ou utilizar, total ou parcialmente, as dotagBes orgamentarias
aprovadas na Lei Orcamentaria de 2012 e em créditos adicionais, em
decorréncia da extingdo, transformagao, transferéncia, incorporacgéo ou
desmembramento de 6rgdos e entidades, bem como de alteracdes de suas
competéncias ou atribui¢cdes, mantida a estrutura programatica, expressa
por categoria de programacao, conforme definida no art. 5°, § 1°, desta Lei,
inclusive os titulos, descritores, metas e objetivos, assim como o respectivo
detalhamento por esfera orcamentaria, grupos de natureza de despesa, fontes
de recursos, modalidades de aplicacdo e identificadores de uso e de resultado
primario.
Portanto, embora a lei orcamentaria anual ndo possa autorizar realocacdes, por
remanejamento, transposicdo ou transferéncia de recursos or¢camentarios, em virtude
do principio da exclusividade da lei orcamentaria, nada impede que, em situacdes
excepcionais e desde que devidamente legitimada durante o processo legislativo, a lei
de diretrizes orcamentarias promova esta autorizacdo em face da previsdo de
alteracdes na estrutura administrativa.

Ao final, concluiu o Relator:

[...] pela impossibilidade de a Lei Orcamentaria Anual autorizar ou estabelecer percentual para
0 remanejamento, a transposi¢do ou a transferéncia de recursos or¢camentarios. No entanto, ha
possibilidade de a lei de diretrizes orcamentérias autorizar, em carater excepcional, a
utilizacdo desses instrumentos de realocacdo orcamentéria — remanejamento, transposicao ou
transferéncia de recursos — 0s quais devem estar necessariamente previstos em outras leis
ordinarias, de natureza or¢camentaria ou nao.

Na sequéncia, acordes com o Relator, votaram o Conselheiro Substituto Licurgo Mouréo,
convocado naquela assentada em razdo da auséncia justificada do Conselheiro Mauri Torres,
0 Conselheiro em Exercicio Hamilton Coelho, em face da rentncia do Conselheiro Ant6nio
Andrada, e o Conselheiro Eduardo Carone Costa.

Atuando no Tribunal Pleno, naquela assentada, como Conselheiro Substituto, por forca da
auséncia motivada da Conselheira Adriene Andrade, pedi vista dos autos para formar meu
convencimento sobre a matéria a ser deliberada. Saliento que, no caso destes autos, nao
votaram os Conselheiros Wanderley Avila e Sebastido Helvécio.

Em sintese, é o relatério.

|1 — FUNDAMENTAGAO

De inicio, ndo se pode olvidar que a autorizacdo para abertura de crédito adicional
suplementar contida na Lei Orcamentaria Anual — LOA, geralmente fixada em determinado
percentual da despesa orcamentaria, € também chamada, em sentido amplo, de margem de
remanejamento.
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Adotando essa terminologia, por exemplo, é a doutrina de Rogério Sandoli de Oliveira,
segundo a qual:

As leis orgamentarias ja costumam conter uma autorizagdo para a abertura de créditos
adicionais suplementares até determinado limite. Essa autorizagdo, conhecida como margem
de remanejamento, estd prevista na Lei 4.320/1964, em seu art. 7° |, bem como na
Constituicdo Federal, em seu art. 165, § 8°.

Assim, no inicio da execu¢do orgamentaria, 0 Executivo poderia suplementar dotacfes por
meio de decretos, com amparo na autorizacdo legislativa ja constante do proprio orcamento.
(In Orgamentos Publicos. Editora Revista dos Tribunais. Sdo Paulo: 2010, 22 ed. P.152).

A autorizacdo para abertura de créditos suplementares contida na lei orcamentaria anual, em
rigor, é necessaria, em face da impossibilidade de se orgar, com precisdo, as despesas publicas
imprescindiveis ao atendimento das demandas da sociedade e para cumprimento das
responsabilidades institucionais da Administracdo, bem como as receitas que serdo
arrecadadas ao longo do exercicio financeiro, o que, aliado as oscilagdes politicas, sociais e
econémicas, exige adaptacdes de ordem qualitativa e quantitativa nas previsdes originalmente
fixadas e estimadas.

Essa permissdo de abertura de créditos suplementares contida na lei or¢camentaria anual
tornou-se, de fato, praxe na Administracdo Publica brasileira. Todavia, a faculdade generica
concedida ao administrador publico, ndo obstante permitir alteracbes orcamentarias, ndo o
autoriza a modificar livremente a pauta de prioridades previamente estabelecida no orcamento
aprovado pelo Poder Legislativo, por isso a preocupacdo do legislador de balizar, na lei de
meios, margem de remanejamento razodvel para que o gestor publico possa equacionar as
necessidades que, de alguma forma, ndo foram bem calculadas e definidas durante o processo
de elaboracdo orcamentaria.

Perceba-se que é inevitavel a existéncia de certa dose de flexibilidade na gestdo do or¢camento,
permitindo ao administrador publico, em razdo das diversas variaveis, efetivar mudancas
estratégicas de atuacdo do governo e, por consequéncia, realinhar, nos limites legais
permitidos, as prioridades a serem atendidas, o que justifica o processamento das alteracGes
orcamentarias, mediante autorizacdo consignada na lei de meios.

Tudo isso considerado, atendo-me aos termos adotados na formulacdo da indagacao contida
na consulta e, ainda, ao principio orcamentario da exclusividade consagrado no § 8° do art.
165 da Constituicdo da Republica, entendo que o0s consulentes desejam saber se é necessaria a
edicdo de lei para abertura dos créditos adicionais suplementares autorizados na Lei
Orcamentaria Anual, em percentual da despesa ali fixada.

Em principio, a indagacdo parece constituir paradoxo. Ora, se a lei de meios ja contempla
autorizacdo para que o gestor suplemente as dotacdes do orcamento aprovado pelo Poder
Legislativo, desnecessaria seria a edicdo de outra lei para atingir tal desiderato. Porém, a
questdo suscitada ganha outra dimenséo, caso a abertura de crédito suplementar autorizada na
LOA, cuja fonte de recursos livres seja proveniente da anulacdo parcial ou total de dotacdo
orcamentaria, envolva remanejamento em sentido estrito, ou seja, a realocacdo de recursos de
um Orgdo para outro, a transposicdo ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacao para outra.

E que os institutos de movimentacao de recursos orcamentarios previstos no inciso VI do art.

167 da Constituicdo da Republica tém como fundamento a mudanca relevante de prioridades
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na execucdo do orcamento pelo administrador publico, encontrando, por isso, restricbes na
Lei Maior, que assim prescreve:

Art. 167. Sdo vedados:
(...)

VI — a transposigdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria
de programacdo para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia autorizacao
legislativa;

Nessa ordem de ideias, quando a fonte de recursos ndo comprometidos para abertura de
crédito suplementar autorizada na LOA constituir-se no superavit financeiro apurado no
balango patrimonial do exercicio anterior, no excesso de arrecadagdo ou no produto de
operacOes de crédito (Lei n° 4.320, de 1964, art. 43, § 1°, I, Il e IV), basta a edicdo de decreto
pelo chefe do Poder Executivo, com a devida justificativa, observado o limite fixado na
propria lei orcamentaria anual.

Por outro lado, se a fonte de recursos livres para abertura de crédito suplementar autorizada na
LOA resultar de anulacao parcial ou total de dotagdes orcamentarias ou de créditos adicionais
autorizados em lei (Lei n° 4.320, de 1964, art. 43, Ill), podem ocorrer duas situacdes
totalmente distintas. Numa, caso essa suplementacdo acarrete somente deslocamento de
recursos orcamentarios dentro do mesmo 6rgao e da mesma categoria de programacao, basta
que o chefe do Poder Executivo edite decreto com a correspondente justificativa, observado o
limite autorizado na propria lei orcamentaria. Noutra, se tal suplementacdo implicar
remanejamento, transposicado ou transferéncia de recursos orcamentarios de uma categoria de
programacdo para outra ou de um 0rgdo para outro, deve haver autorizacdo legislativa para
essas especificas alteragdes qualitativas ou de mérito da lei orcamentéria anual, consoante
estatui o inciso VI do art. 167 da Constituicdo da Republica.

A justificativa para exigéncia prévia de autorizacao legislativa, que ndo seja aquela contida na
lei de meios, nessa ultima hipdtese, prende-se, substancialmente, ao fato de que nédo se insere
entre as matérias de competéncia desse nominado diploma legal autorizar essas espécies de
realocacdo de recursos, em consonancia com o disposto no § 8° do art. 165 da Carta Magna,
que delimita o conte(do material da lei orcamentéaria anual.

Dessa forma, na esteira do sistema orcamentario constitucional vigente, resta perquirir, entdo,
se a Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO pode autorizar remanejamento, transposicdo ou
transferéncia de recursos or¢camentarios de uma categoria de programacdo para outra ou de
um orgdo para outro, na forma e nas condi¢cdes sustentadas no voto proferido pelo Relator,
Conselheiro Claudio Couto Terréo.

O art. 165 da Constituicdo da Republica, ao prescrever a instituicdo do Plano Plurianual —
PPA, da Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO, e da Lei Orcamentaria Anual — LOA, trés
diplomas legais de iniciativa do Poder Executivo e cujas normas se integram, consubstancia o
principio do planejamento e da programacdo da Administracdo Publica.

A LDO, originalmente, cabe estabelecer as metas e prioridades para o exercicio financeiro
subsequente, orientar a elaboracdo da LOA, dispor sobre alteracdo na legislacdo tributéria e
estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento, como também aquelas
matérias previstas no inciso Il do 8§ 1° do art. 169 constitucional.
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Segundo as disposi¢des do mencionado art. 165, o escopo da LDO é bastante abrangente e
aberto, ainda mais porque ndo foi editada, até hoje, a lei complementar preconizada pelo
inciso | do § 9° desse mesmo dispositivo constitucional, a qual devera dispor sobre o exercicio
financeiro, a vigéncia, 0s prazos e, sobretudo, a elaboracéo e a organizacdo do PPA, da LDO e
da LOA. E mais: devera estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
Administracdo direta e indireta, bem como condi¢cfes para a instituicdo e funcionamento de
fundos. S&o conceitos e regras gerais de extrema importancia para todo o sistema
orcamentario e financeiro nacional.

Para énfase dessa assertiva, basta verificar que o contetdo e a razdo de existir da LDO foram
ampliados pela Lei Complementar n® 101, de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, que a
transformou em mais um instrumento para busca da gestao fiscal responsavel. 1sso porque a
LDO passou a dispor também, entre outras matérias que a LRF especifica, sobre equilibrio
entre receita e despesa, critérios e forma de limitacdo de empenho, normas relativas ao
controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos
orgcamentos e demais condicdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas. Além disso, a LDO foram integrados o Anexo de Riscos Fiscais, com a
avaliacdo dos passivos contingentes (Riscos Fiscais) e outros riscos capazes de afetar as
contas publicas, e 0 Anexo de Metas Fiscais.

Em verdade — até pelo escopo mais abrangente e aberto, diferentemente do PPA e da LOA —,
a LDO tem sido utilizada para suprir a lacuna da lei complementar prevista no § 9° do art.
165, maxime naquilo ndo contemplado na Lei n° 4.320, de 1964, diploma recepcionado pela
Constituicdo com status de lei complementar, como, a proposito, ja reconheceu o Supremo
Tribunal Federal (ADI 1.726-MC, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 16/9/1998,
Plenério, DJ de 30/4/2004). E dizer, devido a falta de regramento permanente, o contetido da
LDO ndo tem se restringido as matérias estabelecidas nos preceitos constitucionais explicitos
e nos dispositivos da LRF. A propria Administragdo Publica, com préticas e procedimentos
mais complexos e diversificados a cada ciclo operacional, devido as crescentes demandas da
sociedade, tem determinado o surgimento de diversas situacdes inerentes a elaboracdo ou
execucdo orcamentaria que imputaram a LDO de cada exercicio financeiro a necessidade de
trazer a lume dispositivos genéricos relacionados a seara or¢camentaria.

Assim sendo, considerando que ndo foi editada, ainda, a lei complementar prescrita pelos
incisos | e Il do § 9° do art. 165 da Constituicdo da Republica, a qual estabelecera, entre
outras mateérias, regras a respeito da elaboracdo e da organizacdo da LDO, entendo que esse
diploma legal, como instrumento de planejamento e programacdo de matérias de natureza
orcamentaria, podera dispor, de forma excepcional, sobre transposicdo, remanejamento ou
transferéncia de recursos or¢camentarios de uma categoria de programacdo para outra ou de
um drgdo para outro.

111 — CONCLUSAO

Diante das razdes expendidas, assim como os Conselheiros que me antecederam, acompanho
o voto do Relator, Conselheiro Claudio Couto Terrdo, cuja conclusdo é pela impossibilidade
de a Lei Orcamentaria Anual autorizar ou estabelecer percentual para o remanejamento, a
transposicdo ou a transferéncia de recursos orcamentarios, mas pela possibilidade de a lei de
diretrizes orcamentarias autorizar, em carater excepcional, a utilizacdo desses instrumentos de
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realocacdo orcamentéria — remanejamento, transposi¢do ou transferéncia de recursos — 0s
quais devem estar necessariamente previstos em outras leis ordinérias, de natureza
orcamentaria ou ndo.

E como voto, Senhora Presidente.

CONSELHEIRA PRESIDENTE ADRIENE ANDRADE:
Vou colher o voto do Conselheiro Sebastido Helvecio e o do Conselheiro Wanderley Avila.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:
Voto de acordo com o Relator.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO
Vou votar com o Relator, incorporando essa contribuicdo que o Conselheiro Gilberto Diniz
traz a respeito da LDO, que autoriza 0 uso de trés possibilidades orcamentarias. Esse alerta

nao colide com o relatério anterior, mas o esclarece de modo bastante interessante.

CONSELHEIRA PRESIDENTE ADRIENE ANDRADE:

APROVADO, POR UNANIMIDADE, O VOTO DO RELATOR, COM A MANIFESTACAO DO
CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO.

(PRESENTE A SESSAO O PROCURADOR-GERAL DANIEL DE CARVALHO GUIMARAES.)
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REVISAO DE NOTAS TAQUIGRAFICAS

DESTINO VISTO OBSERVAGCAO

Conselheira Presidente Adriene Andrade

Conselheiro Wanderley Avila

Conselheiro Sebastido Helvecio

Conselheiro Claudio Terrdo

Conselheiro Mauri Torres

Conselheiro José Alves Viana

Conselheiro Gilberto Diniz

Conselheiro Substituto Licurgo Mour&o

Conselheiro Substituto Hamilton Coelho

Procurador

Procuradora

Res. N° 12/2008
Art. 98. Os votos, pronunciamentos e apartes registrados pela unidade de taquigrafia ndo poderao ser alterados ou modificados no
seu conteddo ou substancia, quando revistos.
§1° As notas taquigraficas deverdo ser revisadas em até 5 (cinco) dias, contados da data de seu recebimento.
§2° Se nédo devolvidas no prazo a que se refere o paragrafo anterior, 0 processo devera ser remetido a unidade competente, que
promovera a juntada das notas taquigraficas originais aos autos, com a observacgdo de ndo terem sido revisadas.
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