Cémara Municipal de Jundiai
S8o Paulo .

CONSULTORIA JURIDICA
PARECER N° 1078

PROJETO DE LEI N° 11.924 , PROCESSO N° 73.996

De autoria do PREFEITO MUNICIPAL, o
presente projeto de lei autoriza remanejamento de crédito orgamentario para a
Faculdade de Medicina de Jundiai, para continuidade dos servigos médico-hospitalares
materno e infantil (R$ 6.704.000,00).

A propositura encontra sua justificativa as
fls. 05 e vem instruida com a planilha de Estimativa do Impacto Orgamentario-
Financeiro de fls. 06/07

As fls. 08 ha manifestagdo da Diretoria
Financeira - (Parecer n. 0073/2015), asseverando que o0 projeto atende os
termos/parametros da CF, Lei Federal 4320/64 e Lei de Responsabilidade Fiscal.

E o relatério.
PARECER:

O Sistema de Orgamento Publico Brasileiro
€ composto por instrumentos basicos especificados na Constituicdo da RepUblica/1988
que define as agdes a serem desenvolvidas em determinado periodo. Os instrumentos
de orcamento publico utilizados pelos entes das trés esferas de governo sdo: o plano

plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria anual. Vejamos:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecero:
| - o plano plurianual; '

Il - as diretrizes orgamentarias;
lll - os orgamentos anuais.

i

e




Camara Municipal de Jundiai
S&0 Paulo

federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragéo continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e
prioridades da administragdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragéo
da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislacéo
tributaria e estabelecera a politica de aplicacéo das agéncias financeiras

oficiais de fomento.

[..]

§ 5° - A lei orcamentaria anual compreendera: | - o orgcamento fiscal
referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Uni&o, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;
lll - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administracéo direta ou indireta, bem como

os fundos e fundacgdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O Plano Plurianual — PPA, estabelece
diretrizes, programas, objetivos, acées e metas de governo. E uma lei de periodicidade
quadrienal que ocupa o apice da hierarquia das leis infraconstitucionais
regulamentadoras do orgamento publico, normatiza o planejamento de médio prazo e
define as macro-orientacées das agbes da Administragdo durante sua vigéncia -
contada a partir do exercicio financeiro seguinte ao da posse, atingindo o primeiro

exercicio financeiro do préximo mandato.

A Lei de Diretrizes Orgaméntarias| da
administracio estabelece as prioridades e metas fiscais da administracid e orienta a
elaboragéo da Lei Orgamentaria Anual. Segundo Milton de Aquino Andrade, ’'Lei de

Diretrizes Or¢amentarias — LDO:
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estabelecera as prioridades das metas presentes no Plano Plurianual da
Administragdo Publica, ou melhor, o planejamento operacional anual,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqliente,
onientara a elaboragéo da lei orcamentéria anual e dispora sobre alteragbes
na legislagdo tributaria local, além de definir a politica da aplicacéo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (ANDRADE, Milton de Aquino.
Contabilidade ptblica na gestdo municipal. Sdo Paulo: Atlas, 2002, pp. 46-
47)

A Lei Orcamentaria Anual — LOA, também
chamada de Lei de Meios, visa concretizar os objetivos € metas propostas no PPA,
segundo as diretrizes estabelecidas pela LDO, e compreende trés tipos distintos de
orcamentos: Orgcamento Fiscal, Orcamento de Seguridade Social e Orcamento de

Investimento das Empresas Estatais.

A Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio
de 2000, tem como pressuposto fundamental a agéo planejada e transparente de modo
a garantir uma gestao fiscal responsavel. Essa lei adota o orcamento como processo
ao.tratar da indispensavel compatibilizagao entre o PPA, a LDO e a LOA, e ao instituir
que a agdo governamental deve ser programada, monitorada, controlada, ajustada e

reprogramada, quando for necessario. Senao vejamos:

Art. 5.° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias
€ com as normas desta Lei Complementar:;

[..]

Il - conterd reserva de contingéncia, cuja forma de utjflizacido; e
montante, definido com base na receita corrente liquiga, serdo
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao:
a) (VETADO)
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b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos

fiscais imprevistos.

Inobstante o processo de planejamento-
orgcamento se desenvolver de acordo com o rito legal, durante a implementagdo dos
programas de trabalho, podem ocorrer situagdes ou fatos supervenientes imprevistos,
que exigem a atuacdo do Poder Publico. Para possibilitar os ajustes ao orgamento,
durante sua execucao, a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, nos artigos 40/46,
permite a utilizagdo de créditos adicionais e apresenta-os com a seguinte definigdo: -
“Sdo créditos adicionais, as auforizagbes de despesas ndo computadas ou

insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento.”

Frisa-se que por vezes sao necessarias
alteracdes estratégicas para adequacéo do planejamento global. No entanto, ha casos
de esgotamento de dotagdes antes do término do exercicio financeiro por falta de
previsdo adequada. Isto &, n3o se prevé na lei orcamentaria anual o que seria
previsivel com a devida utilizagdo do planejamento das a¢des governamentais.

Jodo Angélico apresenta exemplo de

alteracbes orcamentarias resultantes da falta do devido planejamento:

O que n&o se pode admitir, por exemplo, & reduzir a dotagdo ‘A’ para
suplementar a dotagdo 'B'. Depois, reduzir a dotagéo ‘C’' para aumentar a
‘A’ Mais tarde elimina-se um projeto para restabelecer a dotagéo 'C'. E
estas transposigbes de dotagbes prosseguem desregradamente pelo
exercicio inteiro. E um procedimento que demonstra claramente a total
auséncia de planejamento na elaboragdo do orgamento-programa.
(ANGELICO, Jozo. Contabilidade publica. 8. ed. Sao Paulo: Atlas, 1994,
pp. 31-32) B

Observa-se, no entanto, que ag alteragoes
orcamentarias ndo séo realizadas exclusivamente por meio dos créditos adiciopfais. A
Constituicdo de 1988, no inciso VI do artigo 167, acrescentou novas |fofmas de
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realocagbes dos recursos orgamentarios mediante remanejamento, transposigéo e
transferéncia. Transposicdo, remanejamento e transferéncia sdo formas de realocacao
de recursos orcamentarios, que o Poder Executivo pode efetuar, desde que tenha para

tanto autorizacéo legislativa

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

(...) ’

§ 8° A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao
da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicao a
autorizagéo para abertura de créditos suplementares e contratacdo de
operagdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos

da lei.

Art. 166. Os projétos de_lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais serdo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

(...)

§ 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei¢cdo do
projeto de lei orcamentaria anual, ficarem sem despesas
correspondentes poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica

autorizagéo legislativa.

Art. 167. S&o vedados:

(...)

VI - a transposig&o, o remanejamento ou a transferéncia de rg 0s de
uma categoria de programacdo para outra ou de um érgéo p outro,

sem prévia autorizagdo legislativa;

Considerando esse fato, José Afonso da

Silva (SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicdo. 3. 'ed. Séo

e §
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Paulo:Malheiros, 2007, p. 698) argui que se tornou necessaria a previsdo no atual texto
constitucional dos “trés termos” ja citados, porque, “quando se usava apenas
fransposigéo, praticava-se outra daquelas formas de movimentagdo, com o que se

frustrava a vedagéo.”

Ressalta-se que a Constituicdo associa os
termos transposi¢do, remanejamento e transferéncia a duas situagbes: a) realocacgao
de recursos de uma cétegoria de programacéo para outra, ou seja, deslocamento de
valores em nivel de fungdo, subfungdo, programa, projeto/atividade/operacao especial
e das categorias econdmicas de despesas; b) destinacdo de recursos de um érgio

para outro.

Segundo entendimento do E. TCE/MA, as
técnicas de remanejamento, transposicdo e transferéncia devem ser utilizadas da

seguinte maneira:

a) remanejamentos [..] na organizagdo de um ente publico, com
destinacdo de recursos de um 6rgéo para outro. [...] por exemplo, em
uma reforma administrativa. A extingdo de um érgdo pode levar a
Administragéo a decidir pelas realocagbes das atividades, inclusive dos
respectivos programas de trabalho, recursos fisicos e orgamentarios,
para outros Orgéos, sejam da administragdo direta, sejam da
administragdo indireta. Nesse caso, ndo cabe a abertura de crédito
adicional especial para cobertura de novas despesas, uma vez que as
atividades ja existem, inclusive os respectivos recursos néo financeiros.
Entretanto, se houver a necessidade da criagdo de um cargo novo, a
Administragdo devera providenciar a abertura de um crédito adicional
para atender a essa despesa;
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programada e incluida no orgamento, cujo projeto original se pretende
que seja ampliado. Nesse caso, basta que a lei autorize a realocagéo

dos recursos orgamentarios do primeiro para o segundo projeto;

c) transferéncias [...] enfre as cafegorias econdmicas de despesas,
dentro do mesmo 6rgdo e do mesmo programa de trabalho. Ou seja,
repriorizacées dos gastos a serem efetuados. Pode ocorrer que a
administragdo do ente governamental tenha que decidir entre realocar
recursos para a manutengéo de uma maternidade ou adquirir um novo
computador para o setor administrativo dessa maternidade, que funciona
relativamente bem, ainda que utilizando computadores antigos. A opgéo
por recursos para a manutengédo da maternidade se efetivara através de
uma transferéncia, que ndo se deve confundir com anulagbes, parciais
ou ftotais, de dotagbes para abrir crédito adicional especial. Nas
transferéncias, as atividades envolvidas continuam em franca execugéo;
nos créditos adicionais especiais ocorre a implantagédo de uma atividade
nova.

Com efeito, os termos remanejamento, transposi¢éo e transferéncia
evidenciam que na gestdo das afividades das entidades de direito
publico interno (Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, autarquias
e demais entidades de carater publico criadas por lei) podem ocorrer
mudangas ou modificagbes de natureza administrativa, econémica,
social, financeira e patrimonial, com reflexos na estrutura original do
orgamento e ndo apenas de natureza financeira ou patrimonial.

Observa-se, ainda, que para a abertura dos
creditos adicionais o fator determinante & a necessidade da existéncia de recursos e os
motivos que podem origina-los s&o: “variagbes de prego de mercado dos bens e servigos a
serem adquiridos para consumo imediato ou futuro; incorrecdo no pjanefamento,
programagédo e orgamentagdo das agbes governamentais; omissées rgamelptérias;

REIS, Heraldo da Costa. A Lei n°.4.320 comentada. 30 ed. Rio de Uaneijfo:IBAM,
2000/2001, p.104).

fatos que independem da agdo volitiva do gestor” (MACHADO,JR,, José T{aixeira, ;
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Por interpretagdo sistematica do texto
constitucional, deduz-se que para todos os ajustes do orcamento, durante sua

execucao, é necessadria prévia autorizacio legislativa.

Neste sentido, o E. Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina também aponta para a necessidade de autorizagdo

legislativa:

“1312. (...) A transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de
recursos de uma categoria de programagéo para outra, ou de um érgao
para outro, de que trata o art. 167, VI, da Constituicdo Federal, devem

ocorrer mediante prévia autorizacio legislativa especifica, sendo

incabivel previsdo neste sentido na Lei Orcamentaria Anual.”

@

Para os especialistas, “os créditos
adicionais especiais, cuja autorizagéo legislativa deve ser especifica com a indicagdo
dos recursos, destinam-se as despesas que ndo possuem dotagdo orgamentaria
especifica, dal, para sua abertura, torna-se indispensavel e prioritéria a existéncia de

recursos. Ja para a materializacdo da transposicdo, do remanejamento e da

fransferéncia de recursos, a reprogramacao por repriorizacdo das acdes é a esséncia
motivadora”. (MACHADO JR; REIS. op. cit. p. 114).

A necessidade de autorizacdo legislativa

decorre da CF/88 e o movel para tal propositura é a reavaliacdo das prioridades

' (acdes) estatais. Estes dados deverdo ser sopesados pelos nobres Edis, pelo mérito,

observando os principios norteadores da Administragdo Publica (art. 37, caput, da CF)

e na condigéo de “juizes do interesse publico”.

Logo o Prefeito Municipal ne¢essita da

autorizagdo legislativa para o fim de promover o remanejamento [de cré

pretendido, nos termos da CF/88. O fundamento legal para tal intent
reavaliagédo de agdes do Municipio — algo a ser aferido pelos Nobres Edis.
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Deverdo serem ouvidas a seguintes

comissdes: Comissio de Justica e Redacdo e Comisséo de Finangas € Orcamento.

QUORUM: maioria simples (art. 44, caput,

L.O.M.).
S.m.e.
Jundiai, 17 de novembro de 2015.
/(Md/c{o Jally Uena
Fabio Nadal Pedro Ronaldo Salles Vieira
Consultor Juridico Consultor Juridico
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