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Muitos ainda acham que transposicao, remanejamento ou transferéncia
é 0 mesmo que intercambiar dotacao entre elementos de despesa ligados
a uma mesma categoria de programacao, entendida, no caso, como o tipo
mais proximo da acdo concreta de governo, que pode ser uma Atividade,
um Projeto ou uma Operacgao Especial, segundo classificacao da Portaria n°
42/1999, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

A partir desse raciocinio, a troca orcamentaria supracitada dispensaria
autorizacao legal, nao onerando, por consequéncia, o percentual concedido
de forma genérica no diploma orcamentario (art. 165, § 8° da CF), tampouco
solicitando especifico instrumento legal, se esgotada aquela margem prévia.

Em suma, essa transformacao seria feita por Decreto do chefe do Poder
Executivo ou instrumento semelhante nos demais Poderes estatais (Resolucao
e Portaria).

Se a permuta entre objetos de gasto significa remanejamento,
transposicao ou transferéncia e, desde que estas trés figuras pedem uma lei
especifica somente quando mobilizadas diferentes categorias de programacao
(art. 167, VI da CF), entao, conclui-se a linha de pensamento supracitada
onde, em sentido contrério, é desnecessaria a autorizacao do Parlamento se o
intercambio acontecer dentro de uma mesma classe programatica.

Se assim fosse, o ato financeiro de subtrair recurso do elemento Sentencas
Judiciais para reforcar o atinente a Subvencoes Sociais dispensaria amparo
legal, desde que ambos fizessem parte da mesma Atividade, por exemplo, da
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Operacao da Administragao Geral do Municipio.

De outra parte, tanto a doutrina adiante comentada, bem como a
legislacao da Unido e dos Estados, vém afastando tal entendimento, motivo
pelo qual alguns Tribunais de Contas rejeitam a falta de permissivo legal para
aquela alteracao entre elementos econdémicos.

Com efeito, o Tribunal de Contas de Santa Catarina recusa o balanco
de Prefeitos a vista dos seguintes desacertos: déficit consolidado de execucao
orcamentaria; abertura de crédito suplementar por conta de remanejamento
de recursos, sem prévia autorizacao legislativa; e aplicacao a menor em
manutencao e desenvolvimento da educacao basica (vide http://www.tce.
sc.gov.br/web/noticias/noticia/2875).

Outras Cortes recusam contas quando o nivel de alteracao orcamentaria
superou o de autorizacao legal, sendo que, na imensa parte das vezes, o
excesso nada mais é do que a troca de dotacoes ligadas a uma mesma agao
de governo.

De todo modo, parece-nos severo o imediato parecer desfavoravel
contra o Prefeito que se fundamentou em uma pratica ha muito realizada
pelos contadores publicos do pais. Em outras palavras e a vista da missao
pedagogica que, cada vez mais, se instala no agir dos Tribunais de Contas, é
preciso antes ensinar o caminho certo para, s6 depois, efetivar a punicao que
hoje conduz, quase sempre, a inelegibilidade do agente politico.

Este artigo mostrara o equivoco de igualar a transferéncia, o
remanejamento e a transferéncia com permuta orcamentaria em um mesmo
grupo de programacao, além de propor, com base na lei orcamentaria do Estado
de Sao Paulo, uma solucao para as dificuldades que essa nova compreensao
enseja na administracao financeira dos Municipios.

Feita esta preliminar, ha de se dizer que a Constituicao de 1988 dispoe
formas de modificar o que foi antevisto na lei de orcamento anual; eis os
institutos da transposicao, do remanejamento e da transferéncia, a exigir
diploma autorizativo especifico:

“Art. 167. Sao vedados:
VI - a transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de

recursos de uma categoria de programacao para outra ou de um
0rgdo para outro, sem prévia autorizacao legislativa”.



Poe-se aqui o estorno de verbas a que se referiam as Constituicoes do
Brasil anteriores.

E importante ilustrar que, a modo da transcrita norma, a categoria de
programacao abrange distintas classificacoes do gasto publico: a econdmica,
subdividida nas categorias corrente e capital, a de carater programatico,
decomposta em funcao, subfuncdo, programa, atividade, projeto operacoes
especiais

J4, 6rgao orcamentario é a célula administrativa de primeiro escalao que
coordena a movimentacao das verbas aportadas as unidades orcamentérias
subalternas (ex.: 6rgao orcamentario: Secretaria da Saude; unidades
orcamentarias vinculadas: Gabinete do Secretario; Hospital do bairro;
Departamento do Programa Satde da Familia).

De outra banda a Lei 4.320 prevé, desde 1964, que o orcamento possa
ser alterado, no decorrer de sua execucao, por créditos adicionais, desdobrados
sob trés espécies: suplementares, especiais e extraordinarios.

Sob tal dinamica, os créditos suplementares e especiais precisam
revelar sua fonte de cobertura, sendo que, para o caso em debate, interessa
a anulacao parcial ou total de outras dotacdes; eis o inciso lll, § 1° do art. 43
daquela disciplina financeira, que atualmente tem o status de complementar
a Constituicao:

“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
nao comprometidos:

Il - os resultantes de anulacdao parcial ou total de dotacdes
orcamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei”.

Para Heraldo da Costa Reis, ). Teixeira Machado Jr. e José Ribamar
Caldas Futado?, a transposicao, o remanejameto e a transferéncia sao
instrumentos para a Administracao alterar seu curso operacional, repriorizar
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as acoes de governo, modificar as intengdes originais da lei de orgcamento,
enquanto o crédito adicional, indiferente a vontade politica, serve para
remediar imprevisdes, omissdes e erros no momento em que se elabora a
peca orcamentaria, circunstancia que abrange, obviamente, a simples troca
entre elementos de despesa de uma mesma espécie programatica.

Dito de outra forma, é necesséria a transposicao, o remanejamento ou a
transferéncia quando, ao longo da execucao do orcamento, a prioridade passa
a ser a Satde, nao mais as Obras Viarias; de sua parte o crédito adicional é
acionado quando o orcamentista, por erro de programacao, alocou dotacao
insuficiente nas rubricas de pessoal.

Para aqueles trés doutrinadores a diferenca entre aquelas figuras
constitucionais pode ser sintetizada da seguinte foma:

O remanejamento é para atender a uma reforma administrativa, que
exige realocacao de verbas de um 6rgao para outro, inclusive os integrantes
da Administracao indireta, por exemplo, a extingao da Secretaria da Cultura e,
encampacao de suas atividades pela Secretaria da Educacao.

A transposicdo é uma mudanca programatica dentro do mesmo 6rgao
de governo, por exemplo: agentes politicos decidirem nao mais construir um
posto de satde, transpondo o recurso para outro programa da Satde, como o
combate a epidemia de dengue.

A transferéncia é uma modificagdo nas categorias econémicas (corrente
e capital), situadas no mesmo programa de certo 6rgao orcamentario,
por exemplo se os dirigentes queiram pagar, de uma sé vez, a divida
com precatérios judiciais, nessa hipotese e em certo programa da funcao
Administragcdo, faz-se reforco em Sentencas Judiciais (categoria corrente) a
custa do elemento Obras e Instalacbes (categoria de capital). Decididamente,
essa operacao muito se assemelha a do crédito adicional por esvaziamento,
total ou parcial, de outra dotacao.

De qualquer modo, essa triade constitucional nao pode aumentar o total
fixado na lei orcamentaria. E justamente isso que é visto na lei de diretrizes
orcamentarias da Uniao para o ano de 2013:

A 46, -

Paragrafo Unico. A transposicdo, a transferéncia ou o
remanejamento nao poderd resultar em alteracdo dos valores




das programacoes aprovadas na Lei Orcamentdria de 2013 ou
em créditos adicionais, podendo haver, excepcionalmente,
adaptacao da classificacao funcional e do Programa de Gestao,
Manutencao e Servico ao Estado ao novo 6rgao” (grifos nossos).

Ante a importancia politica e operacional da transposicao,
remanejamento e transferéncia, é facil concluir que estas formas diferem, e
muito, da mera permuta entre objetos de gasto de uma mesma categoria de
programacao.

Tanto é assim que, para a Constituicao (art. 167, VI), se usam aqueles
trés instrumentos quando sao realocados, sob lei prépria®, recursos para
outros 6rgaos ou ocorrem mudancgas programdticas na mesma célula de
governo, dai evidenciado que tal s6 se consuma quando ha mudancga nas
politicas de governo, na vontade dos governantes, nos objetivos originais da
lei orcamentaria anual.

Vai dai que modificacado nas politicas publicas solicita o exame
particular, de interesse publico, do Legislativo (art. 167, VI da CF) e nao as
difusas margens génericas, da lei orcamentaria anual, as quais, via de regra,
escoram os créditos suplementares. Em resumo, o que foi introduzido por
uma lei - a orcamentaria - s6 pode ser mudado por outra lei formal.

Eis ali hipotese que solicita bastante atencao dos responsaveis pelo
Controle Interno, porquanto créditos adicionais ndao podem suprir contextos
proprios da debatida triade constitucional de realocacao orcamentaria.

Autorizados sempre por lei formal especifica, a transposicao, o
remanejamento e a transferéncia, nao podem ser autorizados, de forma
prévia e genérica, na propria lei de orgcamento anual, visto que, do
principio orcamentario da exclusividade, s6 escapam a abertura de créditos
suplementares e as operacoes de crédito, ainda que por antecipacao de receita
(art. 165 § 8°, da CF) nada mais que isso. Do contrério, estaria inserida matéria
estranha no orcamento.

Com efeito, nas contas do Governador do Estado de Sao Paulo, exercicio

3 Esse requisito da lei especifica deixa sem amparo constitucional o paragrafo Gnico, art. 66,
da Lei © 4.320, de 1964, para o qual a Administracdo, por ato préprio, pode movimentar, entre
unidades orcamentarias, dotacoes de pessoal, quando isso for indispensavel a movimentacao
de servidores publicos.



de 2011, assim recomendou o Tribunal Paulista de Contas:

“Nos termos do art. 176, inciso VI, da Constituicao Estadual, a
transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos
orcamentarios exige sempre lei especifica, e ndo a genérica
margem da lei de orcamento para créditos suplementares” (grifos

N0ssos).

Neste ponto, vale reiterar que, aquele trio constitucional nao tem relacao
alguma com o crédito adicional e, no dmbito deste, nem com intercambio
entre elementos de despesa fixados numa mesma categoria de programacao.

Entdo, se a troca orcamentaria entre elementos de despesa nao é
transferéncia, transposicao ou remanejamento, nesse cenario, tal movimento
s6 pode mesmo ser um crédito adicional por anulacao parcial ou total de
dotacdes orcamentadrias, previsto no antes transcrito incio Ill, § 1°, do art. 43
da Lei n° 4.320, de 1964.

Decorre disso como ja foi comentada a permuta, o crédito adicional que
é, e onera, o percentual prévio e genérico da lei orcamentaria anual (art. 165,
§ 8°, da CF) e, desde que esgotada tal margem, ha de se solicitar, a licenca
para abrir o necessario crédito adicional ao 6rgao legislativo.

Do contrario, restaria afrontado o inciso V do art 167, da Constituicao:

“Art. 167 — Sao vedados:

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem
prévia autorizagao legislativa e sem indicacdo dos recursos

correspondentes”

Todavia, abrir crédito adicional toda vez que permutados elementos
de despesa, por certo, bem dificulta a execucao orcamentaria, levando-se em
consideracao que varias Cortes de Contas exigem o cumprimento do art. 15
da Lei n° 4.320, de 1964, ou seja, o gasto ha de estar aprovado até o nivel
do elemento, nao se limitando, como quer a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), ao segmento mais agregado, o do grupo de natureza. Pensam assim
aqueles Tribunais para dar eficacia a lei e aos principios da transparéncia e da
especificacao da despesa.



De fato e a guisa de exemplo, o grupo Outras Despesas Correntes
reine um robusto e diversificado elenco de objetos de dispéndio, entre os
quais Precatoérios, Servicos de Terceiros, Subvencoes Sociais, Contribuicoes,
Despesas de Exercicios Anteriores, Auxilio-Alimentacao e Material de
Consumo. Desde que o detalhamento se limitasse aquele grupo de natureza
e nao, ao elemento de despesa, nesse cenario desejado pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), de que forma o Parlamento e o Controle Externo
poderiam identificar, no orcamento, se a dotacao de precatérios atendeu, de
fato, ao art. 100 da Constituicao? De que modo saber se as subvencgdes sociais,
auxilios e contribuicoes estavam previstos na medida em que o Executivo
ira distribui-los, a atender isso ao art. 26 da Lei de Responsabilidade Fiscal?
Como saber, no grupo de Pessoal, quanto gastara a Administracao com ativos,
inativos e pensionistas?

Aqui, salta aos olhos que a imensa parte dos municipios conta com
baixo nivel de particularizacao de seus programas, bem diferente da alta
decomposicao dos orcamentos da Unidao e dos grandes Estados. Entao,
sobretudo para os governos locais, nao se pode dizer que a detalhamento por
elemento de gasto é providéncia acessoria ante a prevaléncia operacional da
classificacao programatica.

Diante disso e para evitar transtornos na realizacao da despesa, os
Municipios, a vista do projeto de lei orcamentaria, poderiam se balizar no
orcamento do Governo do Estado de Sao Paulo, nisso solicitando, a Camara
dos Vereadores, dois tipos de permissao para créditos suplementares: um geral
e outro somente bancado pela anulacao, parcial ou total, de outra dotacao.

Nesse escopo, é importante visualizar a aludida passagem da Lei estadual
n° 14.925, de 28 de dezembro de 2012, sobre o orcamento do Estado de Sao
Paulo para 2013:

“Artigo 8° - Fica o Poder Executivo autorizado a:

| - abrir, durante o exercicio, créditos suplementares até o limite
de 17% (dezessete por cento) da despesa total fixada no artigo
4° desta lei, observado o disposto no artigo 43, da Lei federal n°
4.320, de 17 de marco de 1964;

Il - abrir créditos adicionais até o limite da dotacao consignada
como Reserva de Contingéncia.

§ 1° - Nao onerarao o limite previsto no inciso | deste artigo, os
créditos:



2. abertos mediante a utilizacdo de recursos na forma
prevista no artigo 43, § 1°, inciso lll, da Lei federal n°® 4.320, de
17 de marco de 1964, até o limite de 20% (vinte por cento) do
total da despesa fixada no artigo 4° desta lei” (grifos nossos).

Ante o exposto, pode a Prefeitura requerer, na proposta orcamentaria, a
concessao para abrir, até determinado limite, genéricos créditos suplementares,
apesar de também pedir licencga para trocas, até certo teto, entre elementos de
despesa ligados, ou ndao, a mesma categoria de programacao; aqui, com lastro
no art. 43, § 1°, lll, da Lei 4.320.

Se assim for, restara demonstrado ao Controle Externo que nao se abriu
qualquer crédito adicional sem prévia autorizacao do Legislativo.

De qualquer modo e a vista da missao pedagogica que, cada vez mais,
orienta as Cortes de Contas, pensa-se que devem estas, primeiro, orientar
os jurisdicionados sobre autorizacao legal para intercambio entre dotacoes
de mesma categoria e depois deveria haver a recusa da conta por aquele
ultrapassado entendimento.

Conclusao

A partir deste trabalho, sao possiveis as seguintes conclusoes:

Sob pena de afronta ao principio orcamentério da exclusividade (art.
165, § 8°, da CF), a lei de orcamento anual ndao pode autorizar, de forma
prévia e genérica, margens para transposicao, remanejamento e transferéncia.

Nem mesmo a lei de diretrizes orcamentarias pode conceder aquela
margem difusa e inespecifica. De fato, no caso de subtrair recurso da Satdde
para reforcar Obras Viarias, ou retirar verba da manutencao de creches para
viabilizar um prédio para ensino profissionalizante evidencia-se mudanca na
intencao original da lei orcamentaria anual, o que demanda exame especifico
de interesse publico por parte do Legislativo e, portanto, lei individual.

Nao se pode utilizar crédito adicional quando a situacao exige aquele
trio constitucional, uma vez que este indica alteracao nas politicas de governo,
a sempre exigir lei especifica e ndo as margens prévias, genéricas e difusas
da lei orcamentaria; ja o crédito adicional é s6 para remediar imprevisoes,
omissoes e erros quando se elabora o orcamento, sendo certo que a espécie



suplementar pode se escorar, por decreto executivo, naquelas autorizacoes
prévias e genéricas (art. 165, § 8°, da CF).

Tendo em vista que transposicao, remanejamento e transferéncia
respaldam mudancas nas politicas de governo, é incorreto dizer que tais
institutos sao para suportar o intercambio de dotacoes entre elementos de
despesa de uma mesma agao governamental, seja ela Atividade, Projeto ou
Operacao Especial.

Nesse sentido a permuta supracitada é, um crédito adicional por
esvaziamento, parcial ou total, de outra dotacdao, o que também solicita
autorizacao legal, quer pela margem prévia da lei de orcamento, quer mediante
diploma especifico.

Para evitar dificuldades na execucao da despesa, o Municipio pode, a
exemplo da lei orcamentaria do Estado de Sao Paulo, requerer, em seu projeto
de orcamento, permissao para, até certo limite, proceder ao intercambio entre
dotacoes, com lastro no art. 43, § 1°, lll, da Lei n°® 4.320, de 1964.



