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Pelo principio da proibicdo de estorno de verbas, € vedada a transposicao,
o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacio para outra ou de um 6rgao para outro, sem prévia autorizacio
legislativa (CE art. 167, VD). Por categoria de programacio deve-se entender
afuncao, a subfuncao, o programa, o projeto/atividade/operacao especial
e as categorias econdmicas de despesas.!

O constituinte de 1988 introduziu os termos remanejamento,
transposicao e transferéncia em substituicao a expressio estorno de verba,
utilizada em constituicoes anteriores para indicar a mesma proibicao.?
Em verdade, trata-se de realocacdes de recursos orcamentarios de uma
categoria de programacio para outra, ou de um 6rgiao para outro, sempre
dependendo de autorizacio a ser consignada por meio de lei especifica.

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis ressaltam que ha
uma profunda diferenca entre os créditos adicionais e as técnicas de
transposicao, remanejamento e transferéncia de recursos orcamentarios.
No caso dos créditos adicionais, o fator determinante é a necessidade da
existéncia de recursos; para as demais alteracoes, € a reprogramacdo por
repriorizacdo das acdes o motivo que indicard como se materializarao.?
Esses autores apontam quatro motivos que podem dar origem aos créditos
adicionais: a) variacoes de preco de mercado dos bens e servicos a
serem adquiridos para consumo imediato ou futuro; b) incorrec¢ao no
planejamento, programacdo e orcamentacio das acoes governamentais;
©) omissoes orcamentarias; d) fatos que independem da ac¢io volitiva do
gestor. Por outro lado, os remanejamentos, transposicoes e transferéncias
de recursos de uma dotacio para outra ou de um O6rgao para outro teriao
sempre um unico motivo: repriorizacdes das acoes governamentais.

Como se depreende, as figuras do artigo 167, IV, da Constitui¢io
terao como fundamento a mudancga de vontade do poder publico no
estabelecimento das prioridades na aplicacao dos seus recursos, fato que,
pela propria natureza, demanda lei especifica alterando a lei orcamentaria.
Eo principio da legalidade que exige, no caso, lei em sentido estrito; é o
principio da exclusividade que informa que ela é especifica.

' Vide Portaria n® 42, de 14/4/99 (BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Portaria n°® 42, de 14/04/1999. INTERNET:
http://www.planejamento.gov.br/orcamento/conteudo/legislacao/portarias/portaria_42 14 04 99.htm - 05/12/05).

2 ACartade 1967 ja utilizou o termo transposicdo em seu artigo 61, § 1°, alinea a, ao proibir tal procedimento, sem prévia autorizacdo
legal, de recursos de uma dotacdo orcamentéria para outra.

3 MACHADO JR., José Teixeira, REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 comentada. 302 ed. Rio de Janeiro: IBAM, 2000/2001, p. 109.
4 MACHADO JR., José Teixeira, REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 comentada. 302 ed. Rio de Janeiro: IBAM, 2000/2001, p. 103.
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Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles pontifica que, havendo necessidade de transposicao de dotacao, total
ou parcial, sera indispensavel que, por lei especial, se anule a verba inttil ou a sua parte excedente e se transfira
o crédito resultante dessa anulacdo.> Esse autor diz que concorda com José Afonso da Silva® quanto a tese de
que a autorizacio genérica prevista no artigo 66, paragrafo tinico, da Lei n® 4.320/64” ¢ inconstitucional, uma
vez que a prévia autorizacio legal, a que se refere o inciso VI do artigo 167 da Constitui¢io Federal, ha de ser
concedida em cada caso em que se mostre necessaria a transposicao de recursos.®

A verdade é que, conforme ensinam J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis, as anulacdes parciais
ou totais de dotacoes oriundas da Lei Orcamentaria Anual (LOA) ou de créditos adicionais nio tém a mesma
conotacao e conceitos de remanejamentos, transposicoes e transferéncias por terem objetivos completamente
diversos, ainda que possam ter como caracteristica comum a realocacao de recursos or¢camentarios.” Na
esséncia, refletem fatos diferentes que podem, ou nio, traduzir mudancas ou modificacoes na estrutura do
orcamento, dependendo, exclusivamente, da natureza da decisio administrativa e do seu efeito sobre a estrutura
administrativa, sobre o elenco de acoes que serao executadas ou sobre o rol de recursos nao-financeiros
- humanos, materiais, tecnologicos e outros - que sero utilizados na execucio daquelas acdes.

Com efeito, os termos remanejamento, transposicao e transferéncia evidenciam que na gestao das atividades
das entidades de direito publico interno (Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, autarquias e demais
entidades de carater publico criadas por lei) podem ocorrer mudancas ou modificacoes de natureza administrativa,
econdmica, social, financeira e patrimonial, com reflexos na estrutura original do orcamento e ndo apenas de
natureza financeira ou patrimonial.

Destaque-se que a Constituicdo associa os termos remanejamento, transposicdo e transferéncia a duas
situacoes: a) realocacido de recursos de uma categoria de programacao para outra, ou seja, deslocamento
de fundos em nivel de func¢ido, subfuncio, programa, projeto/atividade/operacdo especial e das categorias
econdmicas de despesas;!® b) destinacio de recursos de um Orgao para outro.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 102 ed. S&do Paulo: Malheiros, 1998, p. 226.

6 A obra citada de José Afonso da Silva é Orcamento-programa no Brasil (SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1973, p. 315).

7 E permitida a redistribuicio de parcelas das dotacoes de pessoal, de uma para outra unidade orcamentaria, quando considerada
indispensavel a movimentacado de pessoal, dentro das tabelas ou quadros comuns as unidades interessadas, a que se realize em
obediéncia a legislagado especifica (Lei n® 4.320/64, art. 66, paragrafo Unico).

8  MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 102 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 226.

9  MACHADO JR., José Teixeira, REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 comentada. 302 ed. Rio de Janeiro: IBAM, 2000/2001, p. 110.

19 Vide Portaria n°® 42, de 14/4/99 (BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo. Portaria n°® 42, de 14/04/71999. INTERNET:
http://www.planejamento.gov.br/orcamento/conteudo/legislacao/portarias/portaria 42 14 04 99.htm -05/12/05).
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Cumpre estabelecer a diferenca entre remanejamento, transposicdo e
transferéncia:

a) remanejamentos sao realocacdes na organizacio de um ente publico,
com destinacio de recursos de um 6rgao para outro. Podem ocorrer, por
exemplo, em uma reforma administrativa. A extin¢cao de um 6rgio pode
levar a Administracdo a decidir pelas realocacoes das atividades, inclusive
dos respectivos programas de trabalho, recursos fisicos e or¢camentarios,
para outros 0rgaos, sejam da administraciao direta, sejam da administracio
indireta. Nesse caso, ndo cabe a abertura de crédito adicional especial para
cobertura de novas despesas, uma vez que as atividades ja existem, inclusive
0s respectivos recursos nao-financeiros. Entretanto, se houver a necessidade
da criacdo de um cargo novo, a Administracdo devera providenciar a abertura
de um crédito adicional para atender a essa despesa;

b) transposicoes sio realocacoes no ambito dos programas de trabalho,
dentro do mesmo 6rgao. Pode acontecer que a administracio da entidade
governamental resolva nao construir a estrada vicinal, ja programada e
incluida no orcamento, deslocando esses recursos para a construcio de um
edificio para nele instalar a sede da secretaria de obras, também ja programada
e incluida no or¢camento, cujo projeto original se pretende que seja ampliado.
Nesse caso, basta que a lei autorize a realocacdo dos recursos orcamentarios
do primeiro para o segundo projeto;

¢) transferéncias sao realocacoes de recursos entre as categorias
econdmicas de despesas, dentro do mesmo 6rgio e do mesmo programa
de trabalho. Ou seja, repriorizacoes dos gastos a serem efetuados. Pode
ocorrer que a administracio do ente governamental tenha que decidir
entre realocar recursos para a manutencao de uma maternidade ou adquirir
um novo computador para o setor administrativo dessa maternidade, que
funciona relativamente bem, ainda que utilizando computadores antigos. A
0opcao por recursos para a manutengio da maternidade se efetivara através
de uma transferéncia, que nao se deve confundir com anula¢des, parciais ou
totais, de dotacoes para abrir crédito adicional especial. Nas transferéncias, as
atividades envolvidas continuam em franca execucio; nos créditos adicionais
especiais ocorre a implantacao de uma atividade nova.

A realidade € que, desde a edicdo do Codigo de Contabilidade Publica,
em 8 de novembro de 1922, os créditos adicionais - suplementares,
especiais e extraordinarios - sdo tidos e havidos como as unicas formas de
alteracao do orcamento no decorrer do exercicio financeiro, estando ainda
em desuso as técnicas previstas no art. 167, VI, da Constituicao Federal. A
nao-efetividade dessa norma constitucional, e até mesmo o desconhecimento
do seu significado, € impulsionada pela facilidade que se tem na abertura de
crédito adicional suplementar, cuja autorizacao pode estar prevista na lei
orcamentaria, o que niao ocorre com os procedimentos de estorno de verba,
que devem sempre ser autorizados por leis especificas. Acrescente-se que
carece de regramento juridico o procedimento de se autorizar, na propria
LOA, a abertura de créditos suplementares. Em conseqiiéncia, comuns sao
os abusos resultantes de autorizacdes sem critérios.
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E necessirio esclarecer que as figuras remanejamento, transposicio
e transferéncia ndo estio previstas na Lei n° 4.320/64, visto que sugiram
no Texto Constitucional posteriormente. Desse modo, os arts. 40 a 46 da
Lei n° 4.320/64 cuidam exclusivamente dos créditos adicionais
(suplementares, especiais e extraordinarios). La estdo dispostas as regras
que devem ser observadas, relativamente a indicacdo dos recursos
orcamentarios e financeiros, por ocasido da autorizacido (por lei) e abertura
(por decreto do Executivo) dos créditos adicionais.

Dispoe a Constituicio Federal, art. 165, § 8°, ! que a lei or¢camentaria
nao contera dispositivo estranho a previsao de receita e a fixacao da
despesa, ndo se incluindo na proibicao a autorizacao para abertura de
créditos suplementares!? e contracio de operacdes de crédito, ainda que
por antecipacao de receita, nos termos da lei. A relacdo de excecoes feita
pelo constituinte nesse dispositivo é taxativa (numerus clausus). 1sso
significa que a LOA nao pode dar autorizacio para o Executivo proceder
a remanejamentos, transposicdes ou transferéncias de um 6rgao para
outro ou de uma categoria de programacao para outra. Ou ainda, que 0s
procedimentos previstos no artigo 167, VI, devem ser autorizados através
de lei especifica.

Nao custa nada lembrar que, quando se trata de aloca¢ao no orcamento
em execucdo de recursos provenientes de superavit financeiro apurado
em balanco patrimonial do exercicio anterior, de excesso de arrecadacdo
ou de operacoes de crédito (Lei n° 4.320/64, art. 43, § 1°, [, Il e 111, in
fine), a via do crédito adicional suplementar nao possui restricdo, salvo
o limite estabelecido na propria lei orcamentaria.!® Portanto, o problema
reside apenas quando se faz realocacao de recursos resultantes de anulacao
parcial ou total de dotacdes or¢camentarias constantes do or¢camento
(Lei n°® 4.320/64, art. 43, § 1°, III, primeira parte).'*

1 ALei n® 4.320/64 tem dispositivo semelhante (art. 7°, 1).

12 |sso quer dizer que a autorizacdo para abertura de créditos suplementares pode ser dada na prépria lei orcamentaria, que deve
fixar o limite de tal autorizacdo em valores absolutos ou em percentuais. A lei que autorizar a abertura de crédito adicional especial
também podera autorizar a suplementacdo do respectivo crédito, observadas as mesmas normas e principios aplicaveis no caso da
suplementacao prevista na LOA.

13 Nesses casos, a alteracdo do orcamento se opera de forma quantitativa.

4 Aqui a alteracdo no orcamento é qualitativa.
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"..., remanejamentos de recursos de um drgao para outro e
transposicoes ou transferéncias de uma categoria de programacao para

outra, somente podem ser autorizados através de lei especifica, ..."

® ¢ ¢ 6 O O 6 6 O O O O O 0

Agora uma questiao da maior importancia para o sistema orcamentario
brasileiro: pode o Chefe do Executivo utilizar créditos adicionais
suplementares ou especiais para realocar recursos nos casos tipicos
de remanejamento, transposicao ou transferéncias? A resposta € ndo. E
principio basilar da hermenéutica juridica que a lei nio contém palavras
inuteis. Tratando-se de termos constantes na Lei Fundamental, esse
argumento de interpretacio fica ainda bem mais contundente. O certo é
que, se diferente fosse, nenhum valor teriam os termos do artigo 167, VI,
da Constituicdo Federal.

Dai a conclusio de grande relevo: pelo sistema idealizado pelo
constituinte de 1988, os créditos adicionais suplementares, abertos
com base na autorizaciao concedida na propria lei orcamentaria e com
fundamento em aporte de recursos oriundos de anulacao parcial ou total
de dotacoes orcamentarias (Lei n° 4.320/64, art. 43, § 1°, 1), s6 podem
ocorrer quando se tratar de deslocamento de recursos dentro do mesmo
orgdo e da mesma categoria de programacao.'> Ou seja, remanejamentos
de recursos de um 6rgio para outro e transposi¢coes ou transferéncias de
uma categoria de programacao para outra, somente podem ser autorizados
através de lei especifica, sob pena de antinomia com a Lei Maior.

5 Exemplo: deslocamento de recursos orcamentarios destinados a pagamentos de diérias
para pessoal.
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Entretanto, as gestoes orcamentarias brasileiras ainda nao perceberam
avontade da Carta de 1988 nesse aspecto, fato que faz com que a pratica
da abertura de créditos adicionais suplementares, com base na autorizacao
dada na LOA, seja utilizada como panacéia, a revelia do artigo 167, 111, da
Constituicao Federal.

Essa pratica destroéi a rigidez do orcamento publico pretendida
pelo ordenamento juridico patrio, com prejuizos para todo o sistema
constitucional orcamentario que, enfraquecido, deixa de ser veiculo
necessario de planejamento das acoes da Administracdo Publica, em
desfavor do regime de gestdo fiscal responsduvel preconizado pelo
art. 1°, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ressalte-se que incorre no denominado crime de desvio de verbas,
tipificado no artigo 315'° do Codigo Penal, quem der as verbas publicas
aplicacao diversa da estabelecida em lei. Desvio de verba, ensina Hely
Lopes Meirelles, “é a transposicdo de recursos de determinada dotacido
para outra sem prévia autorizacio legal, com infracao ao disposto no art.
167, VI, da CF”.'7 Se essa conduta for praticada por Prefeito Municipal,
sera enquadrada no artigo 1°, III, do Decreto-Lei n® 201/67,'® que comina
pena mais severa. Também constitui ato de improbidade administrativa
influir de qualquer forma para a aplicacio irregular de verba publica

(Lei n° 8.429/92, art. 10, XI'9).

Dar as verbas ou rendas publicas aplicacdo diversa da estabelecida em lei: Pena — detencdo, de um a trés meses, ou multa (CP, art. 315).
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 102 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998, p. 227.

S&o crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipais, sujeitos ao julgamento do Poder Judicidrio, independentemente do
pronunciamento da Camara dos Vereadores desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas publicas (Decreto-lei n® 201/67,
art. 19, 1l). Os crimes definidos neste artigo sdo de acdo publica, punidos os dos itens | e I, com a pena de reclusao, de dois a doze
anos, e os demais, com a pena de detencdo, de trés meses a trés anos (§ 1°). A condenacédo definitiva em qualquer dos crimes
definidos neste artigo, acarreta a perda de cargo e a inabilitacdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo ou funcdo
publica, eletivo ou de nomeacdo, sem prejuizo da reparacdo civil do dano causado ao patriménio publico ou particular (§ 2°).

Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidagao dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta
lei, e notadamente: (...) XI - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir de qualquer forma para
a sua aplicagdo irregular (Lei n® 8.429/92, art. 10, XI). Independentemente das sancdes penais, civis e administrativas, previstas na
legislacdo especifica, estd o responsével pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacdes: (...) Il - na hipdtese do art. 10,
ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia,
perda da funcdo publica, suspensao dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do
dano e proibigao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sbcio majoritario, pelo prazo de cinco anos; (...) Paragrafo tnico. Na fixagdo
das penas previstas nesta lei o juiz levard em conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo
agente (Lei n® 8.429/92, art. 12, Il e § Unico).
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