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RESUMO

O orcamento publico é sustentado no principio da precedéncia que objetiva a aprovacgéo
da Lei Orcamentéria antes do inicio do exercicio financeiro a que se refere, para que
entre em vigor no primeiro dia do exercicio financeiro seguinte ao de sua aprovacéao.
Por conseguinte, a execucdo da despesa publica € precedida do planejamento. Todavia,
ocorrem situacGes que fogem a possibilidade de previsdo, no curso da execucdo do
orcamento. Para esses eventos, a Constituicdo Federal e a Lei Federal n° 4.320/1964
preveem mecanismos que permitem a adequacdo do orcamento vigente a realidade. A
primeira visa adequar o orgamento as decisdes administrativas, tal como uma reforma
administrativa decorrente da criacdo e/ou extin¢do de 6rgaos ou mesmo priorizacdo de
um programa de trabalho. A segunda, que trata dos créditos adicionais suplementares,
busca corrigir distor¢do no orcamento diante de falhas na previsdo de receitas e fixacao
de despesas €, no caso de despesa ndo prevista inicialmente, o instrumento utilizado é o
crédito adicional especial.

A pesquisa foi realizada de forma bibliogréafica, descritiva, analisando as fases da
execucdo da despesa publica e os mecanismos de alteracdo do orcamento publico,
verificando quais os requisitos e as suas finalidades, com o intuito de que se possa
identificar qual o instrumento utilizar, consoante a situacdo apresentada.
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Modificagbes orcamentérias. Tribunal de Contas.

GENERAL ASPECTS AND PUBLIC BUDGET MODIFYING
MECHANISMS

ABSTRACT

The public budget is supported by the principle of precedence that aims at the approval
of the Budget Law before the beginning of the financial year to which it refers, so that it
enters into force on the first day of the financial year following that of its approval.
Therefore, the execution of public expenditure is preceded by planning. However,
situations are occurring that are beyond the possibility of forecasting, in the course of
the implementation of the budget. For these events, the Federal Constitution and Federal
Law No. 4,320/1964 provide for mechanisms that allow the adequacy of the current
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budget to reality. The first aims to adapt the budget to administrative decisions, such as
an administrative reform resulting from the creation and/or extinction of organs or even
prioritization of a work programme. The second, which deals with additional additional
claims, seeks to correct distortion in the budget in the face of failures in revenue
forecasting and fixing expenditure and, in the case of expenditure not initially provided
for, the instrument used is the special additional credit . The research was carried out in
a bibliographic, descriptive way, analyzing the phases of the execution of public
expenditure and the mechanisms for changing the public budget, verifying what the
requirements and their purposes can be identified, instrument use, depending on the
situation presented.

Keywords: Public Accounting. Planning. Budget. Additional credits. Budget changes.
Court of Auditors.



INTRODUCAO

O orcamento publico estd previsto na Constituicdo da Republica nos artigos
165 ao 169, e esta dispde que a despesa publica ndo pode exceder aos créditos
orcamentarios, e também veda o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei
orcamentaria anual, acatando assim, ao principio da legalidade. Outro principio que vale
lembrar nesse momento € o da precedéncia, segundo o qual a aprovacdo do orcamento
deve ocorrer antes do inicio do exercicio financeiro a que se refere?.

Presume-se, por conseguinte, que o orcamento publico consiste na previsao de
receita e na fixacdo de despesa e que deve ser aprovado anteriormente ao exercicio da
sua entrada em vigor.

Tal instrumento deve ser resultado de um cuidadoso planejamento
governamental, constando a previsdo dos projetos e das atividades que se pretende
executar e 0 montante de recursos que serd demandado para a sua realizacdo em
conformidade com a capacidade de geracdo de receita para o periodo pretendido.

N&o obstante, dado o fato de sua elaboracdo antecipada, ndo é raro ocorrer a
necessidade de se adequar o orcamento em execucado a realidade, em face dos diversos
fatores que podem advir apds a edicdo da lei orcamentéria, tais como a variacdo de
precos de bens e servicos que refletirdo diretamente sobre os valores orcados, a
incorrecdo no planejamento e programacdo das acdes governamentais, as omissdes
orcamentarias, as modificacbes dos planos de trabalho ou mesmo uma reforma
administrativa que trara alteracdo nos programas de trabalho propostos.

Para as correcBes dessas falhas ou simplesmente adequar o orgamento as
imprevisibilidades, a Constituicdo prevé mecanismos que permitem a alteracdo do
orcamento, cada qual com requisitos e finalidades préprios. Cabe ao gestor publico
identificar o instrumento adequado a cada situacéo, lembrando sempre que as alteracoes
orcamentarias resultam em modificacdo do planejamento inicialmente proposto e o
excesso dessas alteracOes acaba por deturpa-lo.

Para reparar omissdes observadas ap6s a edi¢do da lei orcamentaria ou
correcdo de valores em decorréncia da variacdo de pregos de bens e servi¢os, ou mesmo

acrescentar dotacdo orgcamentaria em programa de trabalho ja existente, a Constituicdo

2 Art. 35

§2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e 11, serdo obedecidas as seguintes normas:

Il — o projeto de lei orgamentéria da Unido ser4 encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sangéo até o encerramento da sessao legislativa.



atual recepcionou o disposto na Lei Federal n°® 4.320/1964, que prevé a abertura dos
créditos adicionais suplementares e dos créditos especiais. Para o caso de alteragdo nos
programas de trabalhos ja aprovados a Constituicdo de 1988 trouxe os mecanismos do
remanejamento, da transposicao e da transferéncia. Como dito alhures, cabe ao gestor
buscar a correta utilizacdo dessas ferramentas, pois, a utilizacdo incorreta de algum
desses mecanismos pode resultar em ilegalidade, tendo em conta os requisitos legais e
constitucionais para cada uma desses procedimentos, 0 que enseja a responsabilizagédo

do gestor.



1 ASPECTOS GERAIS SOBRE O ORCAMENTO PUBLICO

1.1 Processo Orcamentario Brasileiro

O processo orcamentario pode ser definido como um processo de carater
continuo e simultaneo, através do qual se elabora, aprova, executa, controla e avalia a
programacdo de dispéndios do setor publico nos aspectos fisico e financeiro. Logo, 0
ciclo orcamentario corresponde ao periodo de tempo em que se processam as atividades
tipicas do orcamento publico, desde sua concepcao até a apreciacao final.

O orcamento anual é uma etapa detalhada da execucdo do plano plurianual,
complementado por planos regionais e setoriais, que tem nas diretrizes orcamentérias,
as orientacOes para a sua elaboracdo e execucdo. O ciclo orcamentério configura um
planejamento, com uma abordagem abrangente, sistematica e continuada, e ndo se
confunde com o exercicio financeiro, este bem mais restrito, com duracdo
rigorosamente definida e representada por etapas sucessivas e ndo sobrepostas.

O ciclo orcamentario envolve um periodo bem mais extenso do que o exercicio
financeiro, por abranger todas as fases do processo orcamentario: elaboracdo da
proposta; discussdo e aprovagdo; execucdo; acompanhamento; controle e avaliacdo do
orcamento.

O exercicio financeiro define o espaco de tempo compreendido entre primeiro
de janeiro e trinta e um de dezembro de cada ano civil, no qual se promove a execucéo
orcamentaria e demais fatos relacionados com as variagdes qualitativas e quantitativas
que afetam os elementos patrimoniais dos 6rgéos e entidades do setor publico.

Conforme disposto no art. 34 da Lei Federal n® 4.320/1.964, o exercicio
financeiro coincidira com o ano civil e o art. 35 do mesmo dispositivo legal determina
que pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas e as despesas nele
empenhadas. E o regime misto da Contabilidade Pdblica, de Caixa para as Receitas e de
Competéncia para as Despesas.

A proposta or¢camentaria, elaborada pelo Poder Executivo, deve ser compativel
com os planos e diretrizes ja submetidos ao Poder Legislativo. O Orgdo Central do
Sistema de Orgamento da Unido e dos Estados fixa os parametros a serem adotados no
ambito de cada Orgdo/Unidade Orcamentaria, e, posteriormente, resultara em uma
proposta consolidada, a ser enviada, pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, que a

apreciard, discutira e posteriormente a aprovara, retornando ao Poder Executivo para



sancdo e execucdo. Por sua vez, o acompanhamento e fiscalizacdo das leis
orcamentarias cabe ao Poder Legislativo.

Desse modo, entende-se que a iniciativa em matéria orcamentaria é do Poder
Executivo e a competéncia € do Poder Legislativo.

O ciclo integrado de planejamento e orcamento pode ser ilustrado na forma
abaixo:
QUADRO 1: CICLO DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

Ciclo integrado de planejamento e or¢amento

Planos nacionais,

Pi -PPA :
Eiid plurlanual regionais e setoriais

Controle e avaliacdo da execu- Lei de diretrizes
c¢do orcamentaria e financeira orcamentarias - LDO

Execugdo orcamentaria Elaboracdo da proposta
e financeira orcamentaria anual - LOA

iscussao,votacdo e aprovacao
da lei orcamentaria anual

Fonte: Instrumentos de Planejamento e Orgamento. Vander Gontijo. https://wwwz2.camara.leg.br Acesso
em 01.Agost0.2019

No aspecto pratico, o Orgdo Central do Sistema de Orcamento da Uni&o e dos
Estados deve indicar o volume de dispéndios coerente com a participacdo do Setor
Publico no PIB e a previsdo de arrecadacdo elaborada pela Secretaria da Receita
Federal. As Leis de Diretrizes Orcamentarias trazem no seu texto as metas de resultados
priméarios em funcdo do PIB a serem observadas quando da elaboracéo da proposta de
orcamento. O volume de dispéndios em referéncia determinara a quantificacdo da

demanda financeira e servira para formular o limite da expanséo ou retragdo da despesa.
Os recursos financeiros serdo determinados em funcéo dos seguintes fatores:

1. comportamento da arrecadacgdo tributaria;
2. politica de endividamento; e

3. participagéo das fontes internas e externas no financiamento das despesas.


https://www2.camara.leg.br/

Ao elaborar a programacdo de despesa, busca-se equilibrar a demanda e a

oferta dos recursos, promovendo-se alteragcdes nos dispéndios ou nas disponibilidades

financeiras, atentando principalmente ao:

a)

b)

d)

f)

Estabelecimento das diretrizes gerais do governo, observados 0s programas
do Plano Plurianual;

Quantificacao dos recursos financeiros;

Transmissdo das diretrizes gerais e do plano de trabalho de cada 6rgdo aos
menores niveis de sua competéncia;

Elaboragdo pelos niveis menores (Unidades Administrativas ou
Orcamentarias) do seu programa de trabalho (projetos/atividades/operacgdes
especiais) buscando evidenciar cada acgéo;

Revisdo ou recomendacdo para ampliar ou reduzir as metas propostas face
as prioridades ou limitacGes financeiras;

Consolidacdo da proposta orcamentaria (todas as Unidades da

Uni&o/Estado/Municipio).

A Constituicdo Federal de 1.988 delineia o orcamento brasileiro, composto de

trés instrumentos (art. 165, CF):

111

Plano Plurianual

Diretrizes Orcamentarias

Orgcamentos Anuais

Plano Plurianual — PPA

Estabelece as diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da administracao

publica, e possui a vigéncia de quatro anos. Sua finalidade precipua € a reducdo das

desigualdades regionais (art. 165, § 7° da CF/1988), e deve ser apresentado de forma

regionalizada, entendidas como as macrorregiées adotadas pelo IBGE, contemplando

obrigatoriamente os programas de duracdo continuada.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF — define: “art. 17. Considera-se

obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida



provisoria ou ato administrativo normativo que fixe para o ente a obrigacao legal de
sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios”. Entretanto, usualmente, as
Leis do Plano Plurianual trazem em seu bojo os programas que serdo considerados
como de “duracao continuada”, dando assim, o suporte legal necessario para que fossem

contemplados na Lei Orcamentaria.

1.1.2 Lei de Diretrizes Or¢camentérias — LDO

Uma das func@es principais da LDO é servir de transicdo entre o PPA, ou seja,
0 planejamento estratégico, e as leis orcamentarias anuais — LOA. Ajustara as agdes de
governo, previstas no PPA as possibilidades de caixa do Tesouro (Federal, Estadual ou
Municipal, conforme o caso), e selecionara, dentre os programas incluidos no PPA, os
que terdo prioridade na execucdo do orcamento subsequente, buscando garantir, dentro

do possivel, a realizacdo das metas e objetivos contemplados naquele.

O art. 165 da Constituicdo Federal determina:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentérias compreenderd as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentéria
anual, dispora sobre as alteracfes na legislacdo tributéria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Integram a LDO o0s Anexos de Metas e Riscos Fiscais, contendo as metas
fiscais, a previsdo de gastos com as receitas esperadas e a avaliagdo dos passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetas as contas publicas no momento da

elaboracdo do or¢amento.

Anexo de Metas Fiscais — previsto no art. 4°, § 1° da Lei de Responsabilidade
Fiscal®, sdo estabelecidas em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida pablica, para o exercicio a
que se referirem e para os dois seguintes. Contera informacgdes relativas ao

cumprimento das metas relativas ao exercicio anterior; demonstrativo das metas anuais

S Art. 4° Alei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 20 do art. 165 da Constituicéo e:

8§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em
valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.



acompanhados com memoria e metodologia de céalculo e comparando-as com as fixadas
nos trés exercicios anteriores; evolugdo do patriménio liquido nos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienagdo dos ativos;
avaliacdo da situacdo financeira e atuarial; e demonstrativo da estimativa e
compensacao da renuncia de receita e da margem de expansao das despesas obrigatorias

de carater continuado.

Anexo de Riscos Fiscais — previsto no art. 4°, 8 3° da Lei de Responsabilidade
Fiscal®, é o risco de ocorréncia de determinado evento que afete as contas publicas de
modo imprevisto. O efeito imprevisto pode se dar sobre a receita ou sobre a despesa, e,
consequentemente, sobre o resultado das contas publicas.

1.1.3 Lei Orcamentaria Anual

O orcamento é um processo continuo, dinamico e flexivel, que traduz, em
termos financeiros, para determinado periodo, os planos e programas de trabalho,
ajustando o ritmo de execucdo ao fluxo de recursos previstos, de modo a assegurar a

continua e oportuna liberagcdo desses recursos.

O ciclo orcamentéario envolve um periodo muito maior que o exercicio
financeiro, uma vez que abrange todas as fases do processo orcamentéario: elaboracédo da
proposta, discussdo e aprovacdo, execucdo e acompanhamento e, por fim, o controle e a

avaliacdo do or¢amento.

O exercicio financeiro € o espaco de tempo compreendido entre primeiro de
janeiro e trinta e um de dezembro de cada ano, no qual se promove a execucao
orcamentaria e demais fatos relacionados com as varia¢fes qualitativas e quantitativas

que afetam os elementos patrimoniais dos Org&os/Entidades do Setor Publico.
A Lei Federal n® 4.320/1.964, que estatui as normas gerais de direito financeiro

para a elaboragédo e controle dos orgamentos no setor publico, dispde no art. 2°, § 1°:

Art. 2° A Lei do Orgamento conterd a discriminacao da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho

4 . R - . . o x - - ]
§ 3° A lei de diretrizes orgamentérias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados 0s passivos contingentes e outros
riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.



do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e
anualidade.

§ 1° Integrardo a Lei de Orgcamento:

I — Sumario geral da receita por fontes e das despesas por funcbes do
Governo,

Il — Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias
Econbmicas, na forma do Anexo n° 1;

111 — Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacéo;

IV — Quadro das dotagGes por 6rgdos do Governo e da Administragao.

A elaboracdo das propostas orcamentarias compreende a fixa¢do dos objetivos
concretos para o periodo, bem como o célculo dos recursos humanos, materiais e

financeiros, necessarios a sua materializacdo e concretizacao.

Depois segue para a apreciagdo e aprovacdo pelo Poder Legislativo, que
aprecia o projeto na forma do seu regimento interno, e ndo encerrara 0 periodo

legislativo sem que antes aprove a proposta orcamentaria enviada pelo Poder Executivo.

Caso ndo receba a proposta orcamentaria no prazo fixado na Constitui¢do
Federal/Estadual/Municipal, o Poder Legislativo considerard como proposta a Lei de

Orcamento vigente.

Até trinta dias ap6s a publicacdo do orcamento, o Poder Executivo estabelecera
a programacdo de desembolso mensal e as meta bimestrais de arrecadacgdo, as quais

serdo verificadas e ajustadas bimestral e quadrimestralmente.

Por fim, conforme disposto no art. 2°, § 2° da Lei Federal n® 4.320/1964,
acompanhardo a Lei de Orcamento os quadros demonstrativos da receita planos de
aplicacdo dos fundos especiais; os quadros demonstrativos da despesa, na forma dos
Anexos n° 6 a 9 do mesmo diploma legal e o quadro demonstrativo do programa anual

de trabalho do Governo, em termos de realizacdo de obras e de prestacdo de servigos.

2 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

O orcamento publico tem como principal funcdo o controle das atividades
financeiras do governo. Entretanto, para que atinja a sua eficacia, os legisladores
entenderam a necessidade da sua vinculacdo a determinadas regras ou principios

orcamentarios, que, dentre um rol extenso, destacam-se 0s seguintes:



Anualidade: As previsdes de receita e despesa devem referir-se, sempre, a um periodo
limitado de tempo. Ao periodo de vigéncia do orcamento denomina-se exercicio
financeiro. No Brasil, de acordo com o art. 34 da Lei 4.320/64, o exercicio financeiro

coincide com o ano civil: 1° de janeiro a 31 de dezembro.

Unidade: O orcamento deve ser uno, isto €, deve existir apenas um orcamento para o
exercicio financeiro, para cada entidade da federacdo. Com este Principio, visa-se

eliminar a existéncia de orgcamentos paralelos.

Universalidade: O orcamento deve conter todas as receitas e todas as despesas
referentes aos trés poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da Administracdo
Direta e Indireta (art. 165, 8 5° da CF, 1988; art. 4° da Lei Federal n°® 4.320/1.964).

Exclusividade: O orcamento deve conter apenas matéria orcamentaria e nao cuidar de
assuntos estranhos, o que, alias, esta previsto no art. 165, § 8.° da Constituicdo.

Excecdo: autorizacdo para a abertura de créditos adicionais suplementares.

Especificacdo: Tem por escopo vedar as autorizagdes globais, ou seja, as despesas
devem ser classificadas com um nivel de desagregacdo tal que facilite a andlise por
parte das pessoas. Conforme art. 15 da Lei Federal n® 4.320/1.964, a discriminagéo da
despesa na lei-de-meios far-se-a4, no minimo, por elementos (pessoal, material, servicos,

obras, etc).

Publicidade: O conteddo orcamentério deve ser divulgado (publicado) através dos
veiculos oficiais de divulgacdo para conhecimento publico e para a eficicia de sua
validade, que é principio para todos os atos oficiais do governo. No caso especifico, a
publicacdo deve ser feita no Diario Oficial da Unido, dos Estados e/ou dos Municipios.

Equilibrio financeiro: Na elaboracdo do or¢camento, deve ser observado o equilibrio
financeiro, entendendo que em cada exercicio financeiro, 0 montante da despesa nédo
deve ultrapassar a receita prevista para o periodo. O equilibrio ndo é uma regra rigida,
embora a ideia de equilibrar receitas e despesas visa a limitar os gastos feitos pelo

gestor.

Orcamento Bruto: De acordo com o art. 6° da Lei Federal n° 4.320/1.964, “todas as
despesas constardo da Lei de Orcamento pelos seus totais, vedadas quaisquer

deducgdes.” Segundo Giacomoni, “a regra pretende impedir a inclusdo, no orgamento,



de importancias liquidas, isto €, a inclusdo apenas do saldo positivo ou negativo

resultante do confronto entre as receitas e as despesas de determinado servigo publico” .

Nao-Afetacdo: O art. 167, inc. IV da Constituicdo Federal veda a vinculagdo de receita
de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da
arrecadacdo a que se referem os art. 158 e 159 (FPE, FPM, etc), a destinacdo de
recursos para manutencdo e desenvolvimento de ensino e aos servicos de saude e a

prestacdo de garantias.
3 EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

Execucdo orgamentaria pode ser definida como sendo a utilizagdo dos créditos
consignados no or¢camento ou Lei Orcamentaria Anual (LOA). Na defini¢do de Candido
(2007)°, a execucdo orcamentdria se inicia com a aprovagéo da Lei Orcamentaria Anual,
cuja vigéncia se da no periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de cada ano®, e
consiste em cumprir as metas de receitas previstas pelo Estado, ou seja, de arrecadar
certa quantia de dinheiro, previamente estimada, para realizar os objetivos e metas dos
programas de trabalho que constam do or¢camento, que séo de interesse da comunidade,
vinculado a esses recursos a serem arrecadados. A execugdo orcamentaria ocorre através
de empenho, liquidacdo e pagamento, observando o disposto na Lei Federal n°
8.666/1993, a Lei de Licitacdes.

Por sua vez, a execucdo financeira representa a utilizacdo de recursos
financeiros, visando atender a realizacdo dos projetos e/ou das atividades atribuidas as
unidades orcamentérias pelo orgcamento.

A execucdo orcamentaria e financeira esta atrelada, pois, havendo orcamento e
ndo existindo o recurso financeiro, ndo podera ser realizada a despesa e, por outro lado,
pode haver recurso financeiro que ndo podera ser gasto, caso nao haja disponibilidade
orcamentaria.

Em termos técnicos é usual fazer a distin¢do entre as palavras crédito e recurso.
O termo “crédito” designa o lado or¢amentario enquanto “recursos” ¢ utilizado para se

referir ao lado financeiro.

® Ciclo Orcamentério da Administracdo Publica. Tassia Tabille Steglich, publicado em 28 de setembro de 2016. Disponivel em:
https://www.webartigos.com/artigos/ciclo-orcamentario-da-administracao-publica/145932 Acesso em: 03set.2019.
® Art. 34 da Lei Federal n° 4.320/1.964.



https://www.webartigos.com/artigos/ciclo-orcamentario-da-administracao-publica/145932

3.1 Estagios da despesa

Na esfera publica a regra geral é que a despesa seja precedida por licitacéo,
conforme o disposto na Lei Federal n® 8.666, de 21 de junho de 1.993, que regulamenta
o0 art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos
da Administragdo Publica e da outras providéncias.

Cumpridas as exigéncias dispostas no diploma legal acima mencionado, o
primeiro estagio da despesa € o empenho, conceituado como sendo o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado a obrigacdo de pagamento, pendente ou
ndo, de implemento de condi¢do, cujo valor ndo poderad exceder o limite dos créditos
concedidos, conforme disposto nos art. 58 e 59 da Lei Federal n® 4.320/1.964. Ou seja,
ndo ha a realizacdo de despesa sem prévio empenho e este devera ser lastreado por
crédito orcamentario, conforme preceitua os art. 60 e 61 da lei em referéncia.

O segundo estagio da despesa publica é a liquidacdo, consistente na verificacdo
do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatorios
do respectivo crédito, ou seja, a comprovacdo de que o credor cumpriu todas as
obrigacGes constantes do empenho, que o habilita ao recebimento dos recursos
financeiros pelos servigos prestados ou mercadoria entregue.

O terceiro e ultimo estagio da despesa publica é o pagamento, consistente na
entrega de numerario ao credor do Estado, extinguindo, dessa forma, o débito ou

obrigacdo entre ambos.

4 CONTROLE

Constitui uma das etapas mais importantes do processo or¢camentério, uma vez
que permite avaliar o desempenho e a prestacdo de contas daquilo que efetivamente fora
executado, se de acordo com a primeira etapa do processo, a de programacao.

Conforme determinado no art. 13, inc. “c” do Decreto-Lei n°® 200/67, “o
controle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-se em todos os niveis
e em todos os 6rgaos, compreendendo, particularmente: o controle da aplicacéo dos
dinheiros pablicos e da guarda dos bens da Unido pelos 6rgédos proprios do sistema de

’

contabilidade e auditoria.’



A Lei Federal n° 4.320/1.964 por sua vez, estabelece em seu art. 75, que o
controle da execugdo orcamentaria compreende:

1) a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a

realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingéo de direitos e obrigacgdes;

2) a fidelidade funcional dos agentes da administracao, responsaveis por bens

e valores publicos; e,

3) o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e

em termos de realizacdo de obras e prestacédo de servigos.

Os 6rgdos da Administracdo Publica prestardo contas aos Tribunais de Contas
de cada ente federado, facilitando a realizacdo de inspecOes de controle externo dos
6rgaos de administracdo financeira, contabilidade e auditorias .

Os ordenadores de despesas serdo inscritos como responsaveis pelos atos que
resultarem na emisséo de empenho, autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio
de recursos, e somente serdo exonerados dessa responsabilidade apds o julgamento
regular de suas contas pelo Tribunal de Contas °.

5 MODIFICACOES ORCAMENTARIAS

Publicada a Lei Orcamentaria e ja iniciado o exercicio financeiro
correspondente, pode ocorrer a necessidade de ajustar a programacdo originalmente
aprovada pelo Poder Legislativo e sancionada pelo Chefe do Poder Executivo. Tais
ajustes visam a atender:

1. Programacdes insuficientemente dotadas para a realizacdo de acOes

contidas na Lei Orcamentaria Anual — LOA;

2. Necessidade de realizacdo de despesa nédo autorizada inicialmente na Lei

Orcamentéaria Anual — LOA; e

3. Ajustes nos classificadores de receita ou de despesa, ndo implicando

aumento nas dotacgdes originalmente aprovadas.

De qualquer modo, caso sejam feitos, os ajustes alteram de alguma forma a
disposigéo inicial contida da Lei Orgamentaria Anual — LOA e constituem créditos

adicionais e outras alteracfes orcamentarias. Conforme dispde o art. 41 da Lei Federal

7 Art. 75 do Decreto-lei n° 200/1.967
& Art. 80 caput e 88 1°a 3°, do Decreto-lei n° 200/1.967



n° 4.320/1.964, os créditos adicionais sdo classificados em suplementares, especiais e

extraordinarios.

5.1 Créditos Suplementares

Destina-se ao reforco de dotacdo orcamentaria, quando esta se apresenta
insuficiente. Para tanto, ha a necessidade de que a programacdo funcional exista na Lei
Orcamentaria original. Os créditos suplementares terdo vigéncia limitada ao exercicio
em que foram abertos.

Os creditos suplementares podem ou ndo alterar o valor total do orcamento
consignado na LOA. No primeiro caso, ocorrerd modificagdo do valor do orcamento
quando a abertura do crédito suplementar tiver como fonte de recursos o excesso de
arrecadacao apurado em determinado periodo ou o superavit financeiro apurado por
ocasido do levantamento do balanco geral. J& na segunda hipédtese, o valor do orgcamento
consignado na Lei Orgamentaria Anual ndo sofrerd modificacdo quando a abertura de
crédito suplementar tiver como contrapartida a anulacdo parcial ou total de dotacdes

consignadas no orcamento.

5.2  Créditos Especiais

Os créditos especiais sdo abertos para darem suporte as despesas para as quais
ndo haja dotacdo orgamentaria especifica, devendo ser autorizados exclusivamente por
lei. Dessa forma, um crédito especial sempre sera necessario caso o subtitulo ndo exista.

Os créditos especiais ndo poderdo ter vigéncia além do exercicio em que forem
autorizados, salvo se o0 ato de autorizacdo for promulgado nos Gltimos quatro meses
daquele exercicio, casos em que poderdo ser reabertos, nos limites dos seus saldos, por
Decreto do Poder Executivo.

53 Créditos Extraordinarios

Créditos Extraordinarios sdo destinados as despesas urgentes e imprevistas,
como em caso de guerra, calamidade pablica ou comogéo interna, conforme preconiza o
§ 3° art. 167, da Constituicdo Federal. Tais créditos serdo abertos por medida

provisoria, sendo submetidos de imediato ao Parlamento. As medidas provisorias



deverdo ser convertidas em lei num prazo de 60 (sessenta) dias a contar da data de sua
publicacdo, podendo ser prorrogado por igual periodo, momento em que devera ser
editado um decreto legislativo que trate do assunto. Os créditos extraordinarios também
ndo poderdo ter vigéncia além do exercicio em que forem autorizados, salvo se o ato de
autorizacdo (medida proviséria) for promulgado nos ultimos quatro meses daquele
exercicio, casos em que poderdo ser reabertos, nos limites dos seus saldos, por decreto
do Poder Executivo.

Para possibilitar a abertura dos créditos suplementares e especiais, deverdo ser
indicadas as origens dos recursos para viabilizar tais alteracfes, além de ser necessaria
exposicdo de justificativa previamente a abertura do ato. De acordo com o § 1°, art. 43,
da Lei n°®4.320, de 1964, séo consideradas as seguintes origens de recursos:

a)  Superdvit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio
anterior. O superavit financeiro é apurado no balanco patrimonial do exercicio anterior
pela diferenga entre o ativo financeiro e o passivo financeiro. Deve-se levar em conta
nessa apuracgao os saldos dos créditos adicionais transferidos do ano anterior (especiais e
extraordinarios), bem como as operacoes de crédito a eles vinculadas.

b) Excesso de arrecadacdo. O excesso de arrecadacdo é obtido pela
diferenga positiva entre os valores arrecadados e os valores estimados, acumulados més
a més, devendo-se considerar ainda a tendéncia do exercicio. Para os créditos que se
utilizarem desta origem de recurso, deve-se apresentar demonstrativo que atualize as
estimativas de receitas até o final do exercicio corrente, comprando-as com a posi¢do
originalmente aprovada na LOA, detalhada por fonte e natureza de receita.

c)  Anulacdo parcial ou total de dotaces orcamentarias. A anulacao parcial
ou total de dotacGes orcamentarias € modalidade mais utilizada para a abertura dos
créditos adicionais. Além das dotacGes alocadas as diversas acdes que compdem o
orcamento, a anulacdo referida também podera ser feita da Reserva de Contingéncia,
inclusive aquelas a conta de receitas préprias e vinculadas.

d) Produto de operagdes de crédito autorizadas. Por fim, o produto das
operacOes de crédito necessita de autorizagcdo prévia para sua execugdo, ou seja, ndo
basta apenas a autorizacdo do crédito, a operacdo deve contar com autorizacdo
especifica. Nesse aspecto, de acordo com o art. 52, incisos V a IX, da Constitui¢do
Federal, compete ao Senado Federal estabelecer limites e outras condicGes para a
realizacdo de operagdes de crédito de interesse da Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios. Para os créditos extraordinarios, a existéncia ou ndo das origens dos



recursos, previstas para os créditos suplementares ou especiais, ndo se aplica, tendo em
vista o carater de urgéncia, relevancia e imprevisibilidade que reveste sua abertura. Ou
seja, para a viabilizacdo deste tipo de crédito, ndo ha necessidade de se verificar a
existéncia de superavit financeiro, excesso de arrecadacdo, anulacdo de dotacdes ou 0
produto de operacdes de crédito. Essas origens de recursos poderdo até ser utilizadas na

sua abertura, porém, ndo restringem a edi¢do da Medida Provisoria.
6 OUTRAS MODIFICACOES ORCAMENTARIAS

A Lei Federal n°® 4.320/1964 nos art. 40 a 46 disciplinou a matéria no que tange
aos créditos adicionais. Todavia, os institutos da transposicdo, do remanejamento e da
transferéncia ndo foram contemplados com tal sorte, eis que sdo inovagdes trazidas pela
Constituicdo Federal de 1988:

Art. 167. Sao vedados:

VI — a transposi¢do, 0 remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma
categoria de programacgdo para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia

autorizacdo legislativa;

Esses institutos, conforme ja foi dito, sdo inovacBes da Constituicdo Federal
atual e ainda nédo foram regulamentados. Justifica-se, desse modo, o motivo de estarem
em desuso na Administragdo Publica atual®.

Ante a auséncia normativa, coube a doutrina conceituar 0os mecanismos da
transposicéo, remanejamento e transferéncia.

No entendimento do ilustre Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do
Maranhéo, José de Ribamar Caldas Furtado:

1 — Remanejamentos sdo realocacdes na organizagdo de um ente publico, com
destinacdo de recursos de um 6rgdo para outro. Podem ocorrer, por exemplo, em uma
reforma administrativa. A extingdo de um oOrgao pode levara Administracdo a decidir
pelas realocagdes das atividades, inclusive dos respectivos programas de trabalho,

recursos fisicos e orcamentarios, para outros Orgdos, sejam da administragdo direta,

® PEREIRA, Joaquim Ant6nio Murta Oliveira. Alteracdes Orcamentarias e Créditos Adicionais Especiais: O Entendimento do
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sejam da administracdo indireta. Nesse caso, ndo cabe a abertura de credito adicional
especial para cobertura de novas despesas, uma vez que as atividades j& existem,
inclusive os respectivos recursos nao-financeiros. Entretanto, se houver a necessidade
da criacdo de um cargo novo, a Administracdo deverd providenciar a abertura de um
crédito adicional para atender a essa despesa;

2 — Transposicdes sdo realocagdes no ambito dos programas de trabalho, dentro
do mesmo Orgdo. Pode acontecer que a administracdo da entidade governamental
resolva ndo construir a estrada vicinal, ja programada e incluida no orgamento,
deslocando esses recursos para a construcdo de um edificio para nele instalar a sede da
secretaria de obras, também j& programada e incluida no orgamento, cujo projeto
original se pretende que seja ampliado. Nesse caso, basta que a lei autorize a realocagédo
dos recursos orcamentarios do primeiro para o segundo projeto;

3 — Transferéncias séo realocacfes de recursos entre as categorias econémicas
de despesas, dentro do mesmo 6rgdo e do mesmo programa de trabalho. Ou seja,
repriorizaces dos gastos a serem efetuados. Pode ocorrer que a administracdo do ente
governamental tenha que decidir entre realocar recursos para a manutencdo de uma
maternidade ou adquirir um novo computador para 0 setor administrativo dessa
maternidade, que funciona relativamente bem, ainda que utilizando computadores
antigos. A opcéo por recursos para a manutencdo da maternidade se efetivara através de
uma transferéncia, que ndo se deve confundir com anulacGes, parciais ou totais, de
dotacGes para abrir crédito adicional especial. Nas transferéncias, as atividades
envolvidas continuam em franca execucdo; nos créditos adicionais especiais ocorre a
implantacdo de uma atividade nova.

No entendimento de Giacomoni vinha-se associando a expressao categoria de
programacao a expressao classificacdo funcional-programatica, uma das classificacfes
orcamentarias da despesa. A expressdo categoria de programacao deve ser interpretada
como o conjunto das classificacdes de despesa da lei orcamentéaria até o seu menor
nivel. Em assim sendo, além da categoria de menor nivel da classificacdo funcional-
programatica — subprojeto ou subatividade — a categoria de programacdo compreende a
esfera — fiscal ou seguridade; o grupo; a modalidade de aplicacédo; a fonte de recursos e
o identificador de uso. Interpretar categoria de programacdo no ambito exclusivo da

classificagdo funcional-programética significaria aceitar alteragGes entre categorias da



natureza da despesa constantes da lei orcamentaria — grupos e modalidades de aplicacao
— sem a necessidade de autorizaco legislativa®’.

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis ensinam que as anulacfes
parciais ou totais de dotacGes oriundas da Lei Orcamentaria Anual ou de créditos
adicionais ndo devem ser confundidos com remanejamentos, transposicdes e
transferéncias por terem objetivos completamente diversos, ainda que possam ter como
caracteristica comum a realocacdo de recursos orcamentarios. Ressalta que o
remanejamento de que trata o paragrafo Unico do artigo 66 da Lei Federal n°
4.320/1964 deve estar em consonancia com o que dispde o art. 167, inciso VI da
Constituicdo da Republica®™.

Por certo, os termos remanejamento, transposicdo e transferéncia evidenciam
que na gestdo das atividades das entidades governamentais podem ocorrer mudancas ou
modificacdes de natureza administrativa, econdmica, social, financeira e patrimonial,
com reflexos na estrutura original do orgcamento e ndo apenas de natureza financeira ou
patrimonial.

Ha de se ressaltar que a Constituicdo da Republica associa o0s termos
remanejamento, transposicao e transferéncia a duas situacdes: 1) realocagdo de recursos
de uma categoria de programacao para outra, ou seja, deslocamento de fundos em nivel
de funcdo, subfuncdo, programa, projeto/atividade/operacdo especial e das categorias
econbmicas de despesas; e 2) destinacdo de recursos de um 6rgdo para outro.

Sem maiores delongas, é possivel afirmar que, quando da anulacdo de crédito
orcamentario nio resultar em realocacéo desse crédito de um 6rgéo para outro™*; de uma
categoria de programacao para outra dentro de um mesmo 6rgao™ ou de uma categoria
econbmica para outra, dentro de uma mesma categoria de programacao e dentro de um
mesmo 6rgao®®, estaremos tratando de abertura de crédito adicional — seja suplementar,
especial ou extraordinario. Do contrério, a alteracdo orcamentaria devera ser enquadrada

na situacdo prevista no art. 167, inc. VI da Constitui¢do da Republica.

1 GIACOMONI, James. Orgamento Pdblico. 16 ed. Séo Paulo: Ed. Atlas, 2012, p. 317.
12 Art. 66. As dotagdes atribuidas a&s diversas unidades or¢amentérias poderdo, quando expressamente determinado na Lei de
Orgamento, ser movimentadas por Grgéos centrais de administragéo geral.
Paragrafo Unico. E permitida a redistribuicdo de parcelas das dotagOes de pessoal, de uma para outra unidade orgamentéaria, quando
considerada indispensavel a movimentacdo de pessoal, dentro das tabelas ou quadros comuns as unidades interessadas, e que se
realize em obediéncia a legislagdo especifica.
13 MACHADO JR., José Teixeira, REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 comentada. 262 ed. Rio de Janeiro: IBAM, 1995, p. 128-
129.
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Transposicao.
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Transferéncia.



Se a abertura de creditos adicionais € decorrente da necessidade da existéncia
de recursos, gerada por variacdo dos precos de bens e servigos; planejamento mal
formulado; ou omissdo or¢camentéria, 0 remanejamento, a transposicéao e a transferéncia
s30 entendidas como repriorizacio das aces governamentais®’.

Esses institutos, como ja exposto neste trabalho, sdo inovagdes da Constituicdo
Federal atual e ainda ndo foram regulamentados, e, ante a auséncia normativa, coube a
doutrina conceituar ditos mecanismos, & exemplo do Conselheiro José de Ribamar
Caldas Furtado, do Estado do Maranh&o.

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em sede de consulta sobre o

tema, assim respondeu:

Os remanejamentos consistem em realoca¢Ges de recursos or¢camentérios no
ambito da organizacdo, com destinacdo de recursos de um 6rgdo para outro,
em consequéncia, por exemplo, de reforma administrativa; as transposi¢des
ocorrem no ambito dos programas de trabalho em decorréncia de
repriorizagdes de agBes governamentais; as transferéncias séo realocagdes no
ambito das categorias econdmicas de despesas devido a repriorizagdes de
gastos. (Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n° 888.163.
Relator Conselheiro Mauri Torres. Publicada em 13/02/2014)*.

A abertura de créditos adicionais suplementares possui autorizacdo na prépria
Lei de Orcamento, que permite Chefe do Poder Executivo proceder aos ajustes do
orcamento ao longo do exercicio até o limite estipulado na referida Lei, com excecéo
dos créditos especiais, que necessitam se submeter ao processo legislativo.

No que tange ao remanejamento, a transposicdo e a transferéncia, igualmente
necessitam de autorizacdo legislativa especifica, pois, conforme os doutrinadores
alhures citados, a autorizacdo para esses institutos contida em Lei Orcamentaria Anual é
inconstitucional por violagdo ao art. 165, § 8° da Carta Maior', e, por conseguinte,
inapta a satisfazer o requisito exigido pelo art. 167, inc. V da Constituicdo Federal de
1988.

e FURTADO, José de Ribamar Caldas. Créditos adicionais versus transposicao, remanejamento ou transferéncia de recursos.
Revista do  TCU. Secdo  Doutrina. Ed. N°  106.  Jan.2005. p. 29. pdf. Disponivel ~ em
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/578. Acesso em: 11 nov.2019.

PEREIRA, J. A. M. O. Alterages or¢amentarias e créditos adicionais especiais: 0 entendimento do tribunal de contas do
Estado de Minas Gerais. Artigo. R. Curso Dir. UNIFOR-MG, Formiga, v. 6, n. 1, p. 43-56, jan./jun. 2015. Disponivel em
https://periodicos.uniformg.edu.br>cursodireitouniformg. Acesso em: 12 nov.2019.

% Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
§ 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratagdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacéo de
receita, nos termos da lei.



CONCLUSAO

A execucdo da despesa publica depende de um planejamento bem formulado
que possibilite o atendimento da sociedade e, em assim sendo, ndo demandara muitos
ajustes, que por certo, resultaria em um desfecho muito discrepante ao inicialmente
previsto.

A abertura de crédito adicional suplementar, que utilize a anulacdo de dotacoes
orcamentarias como fonte de recursos tem por objetivo promover corre¢fes ou
distor¢des na lei orcamentéria e ndo pode ser confundida com a transposicdo, o
remanejamento e a transferéncia de recursos de uma categoria de programacdo para
outra ou de um 6rgdo para outro, por se tratar de reforma administrativa, repriorizacdo
das acOes governamentais ou repriorizagdo de gastos, que, inicialmente, ndo foram
propostas quando da votacdo da lei orcamentéria anual.

A lei orcamentaria anual prevé as receitas e fixa as despesas para um exercicio
e pode conter autorizacdo para a abertura de créditos suplementares, por decreto, até
determinado patamar. Entende-se que a Constituicdo Federal, ao prever na lei
orcamentaria anual a autorizacdo para o remanejamento, a transposicao e a transferéncia
de recursos orgcamentarios, fere o art. 165, 8 8° do proprio Texto Maior, como
estampado no corpo deste trabalho.

A abertura de crédito adicional suplementar quando a situacdo exige o
remanejamento, a transposicdo e a transferéncia de recursos, por indicar alteracdes
politicas que exigem autorizacdo especifica, é irregular, e, nessa seara, a atuacdo dos
Tribunais de Contas, a vista da auséncia de normativo que regulamente a matéria,
impede que os orcamentos sofram alteragfes significativas sem que sejam

adequadamente analisados e aprovados.
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