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EMENTA: DIREITO FINANCEIRO E ORGAMENTARIO.
CONSULTA. CREDITOS ADICIONAIS SUPLEMENTARES.
REMANEJAMENTO DE RECURSOS ENTRE PODERES
DISTINTOS (EXECUTIVO E LEGISLATIVO). ANULAGAO
DE DOTAGAO. AUTORIZAGAO GENERICA NA LEI
ORCAMENTARIA ANUAL (LOA). SUFICIENCIA
CONDICIONADA. ART. 167, VI, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. LIMITES DO ART. 29-A DA CONSTITUIGAO
FEDERAL. ADMISSIBILIDADE. RESPONDER.

I. Caso em exame

1. Consulta formulada pelo Presidente da Camara Municipal
da Serra acerca da possibilidade de utilizacdo de autorizagao
genérica contida na LOA para a abertura de créditos
suplementares que envolvam a anulagao de dotagdes do
Poder Executivo em favor do Poder Legislativo.

Il. Questao em discussao

2. O consulente busca o posicionamento deste Tribunal
acerca da suficiéncia juridica da autorizagao genérica contida
na Lei Orgamentaria Anual (LOA) para amparar a anulagéo
de dotagdes do Poder Executivo destinadas a
suplementacdo do Poder Legislativo, bem como sobre a
necessidade de edi¢ao de lei especifica e autorizativa para a
efetivacao de tais remanejamentos, a luz da vedagéao contida
no art. 167, VI, da Constituicdo Federal.

lll. Raz6es de decidir

3. A autorizagao genérica na LOA, desde que acompanhada
de limites quantitativos objetivos, é instrumento legitimo para
amparar a suplementacdo de dotagdes entre Poderes
distintos.

4. Estando a operacdo dentro dos limites e condicdes
estabelecidos na LOA, a abertura do crédito adicional pode
ser formalizada por decreto do Poder Executivo, prescindindo
de lei especifica adicional.

5. A auséncia de autorizagdo prévia na LOA ou a
extrapolagdo dos limites nela fixados atrai a incidéncia da
vedacéao do art. 167, VI, da CF, tornando obrigatoéria a edigao
de lei especifica e autorizativa para a realizagdo do
remanejamento.

6. Em qualquer cenario, deve-se observar rigorosamente o
teto de gastos do Poder Legislativo estabelecido pelo art. 29-
A da Constituicao Federal.
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IV. Dispositivo

7. Conhecer a consulta. Responder nos seguintes termos: “A
autorizagdo genérica para abertura de créditos
suplementares contida na Lei Orgcamentaria Anual (LOA),
desde que acompanhada de limites quantitativos e
percentuais objetivos, constitui instrumento juridico suficiente
para amparar a anulagdo de dotacdo do Poder Executivo
visando a suplementagcdo do Poder Legislativo, em
observancia ao planejamento aprovado e ao teto de gastos
estabelecido no art. 29-A da Constituicao Federal.

Nao é necessaria a edicdo de lei especifica e autorizativa
caso o remanejamento de recursos entre os Poderes esteja
amparado pela autorizagdo genérica e pelos limites fixados
na Lei Orgamentaria Anual, hipétese em que a
suplementacao podera ser formalizada mediante decreto do
Poder Executivo; todavia, a exigéncia de lei especifica torna-
se imperativa, sob pena de violagdo ao art. 167, VI, da
Constituicao Federal, sempre que a LOA for omissa quanto
a essa autorizagao prévia ou quando o montante do reforgo
pretendido extrapolar o limite nela estabelecido.”

O CONSELHEIRO RELATOR RODRIGO COELHO DO CARMO:
1. RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo Presidente da Camara Municipal da Serra, por meio
da qual se busca orientagao deste Tribunal de Contas acerca da regularidade juridico-
orcamentaria de determinadas praticas relacionadas a movimentacédo de recursos entre
Poderes, especificamente quanto a possibilidade de utilizagdo de autorizagdo genérica
constante da Lei Orcamentaria Anual para fins de anulagdo de dotacbes do Poder
Executivo e suplementacdo de dotagdes do Poder Legislativo, bem como quanto a
necessidade de lei especifica para a realizagao de remanejamentos dessa natureza, a luz
do disposto no art. 167, inciso VI, da Constituicao Federal. O questionamento foi formulado

nos seguintes termos:

a) A autorizacdo genérica para abertura de créditos suplementares, contida no art. 11 da
Lei Orgcamentaria Anual n° 6.124/2024 do Municipio da Serra, é instrumento suficiente

® +55 27 3334-7600 @ www.tcees.tc.br o @ o o @tceespiritosanto

0 Rua José de Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sua | Vitoria-ES | CEP: 29050-913
Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br |ldentificador: 170D3-52521-D8410



Produzi do em fase anterior ao jul ganmento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Coelho do Carmo

para amparar a anulagdo de dotagdo orgamentaria do Poder Executivo com o objetivo
de suplementar dotagdo do Poder Legislativo?

b) Considerando a vedagéo do art. 167, VI, da Constituicdo Federal, para a efetivagao

de tal remanejamento de recursos entre Poderes distintos, é necessaria a edicédo de lei
especifica e autorizativa?

O consulente anexou aos autos o Parecer Juridico n® 14/2025 (evento 03), subscrito pela

Procuradoria da Camara Municipal da Serra, que concluiu que a abertura de créditos
suplementares além do limite da LOA é inconstitucional sem lei especifica. Concluiu,
ainda, ser possivel, com base na autorizacdo da LOA, o remanejamento de dotagcdes do
Executivo para o Legislativo por decreto, desde que respeitados os limites do duodécimo

previstos no art. 29-A da Constituicdo Federal, conforme a seguir se transcreve:

(...) E sabido que o administrador publico somente pode fazer o que esta previsto em lei.
Assim, se em determinada lei orgamentaria ha autorizagdo para abertura de créditos
adicionais suplementares até o limite autorizado do préprio orgamento, os créditos
adicionais suplementares abertos além desse limite deverao estar autorizados em leis
especificas. Por outro lado, ultrapassado o limite estabelecido na LOA e inexistindo lei
especifica, a abertura do crédito adicional suplementar é inconstitucional, pois n&o foi
precedida de autorizagao legislativa e contraria a vedagao contida no art. 167, incisos |l
e V da Constituicdo Federal.
Posto isso, com as observagoes feitas neste parecer, opina esta Procuradoria pela
possibilidade de anulagao de dotagado orgamentaria do Poder Executivo e o reforgo
de dotagdo orcamentaria do Legislativo através de ato normativo exclusivo do
Executivo (decreto) em virtude de autorizagdo legislativa no artigo 11 da Lei
6.124/2024 (LOA), desde que observados os limites maximos de repasse do
duodécimo previstos no artigo 29 A da Constituicdo Federal.

(Grifo nosso)

Ao examinar o feito, este Conselheiro Relator constatou, num exame superficial dos autos,
que estao preenchidos os requisitos de admissibilidade da consulta, de acordo com o
Despacho TC n°® 27388/2025 (evento 04).

Posteriormente, os autos foram remetidos ao Nucleo de Jurisprudéncia e Sumula (NJS),
nos termos do art. 235, §1°, da Resolugao TC n°® 261/2013 (RITCEES), para pesquisa de

precedentes. O Estudo Técnico de Jurisprudéncia TC n° 21/2025 (evento 06), confirmou

a inexisténcia de deliberagdes do TCEES respondendo, de forma especifica, os
guestionamentos suscitados pelo consulente, bem como a existéncia de deliberacbes
abordando a abertura de crédito adicional suplementar para remanejamento de dotagao
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orcamentaria dentro de um mesmo Poder, podendo auxiliar na resposta a presente

consulta.

Encerrada essa fase, o processo foi encaminhado ao Nucleo de Recursos e Consultas -

NRC para manifestagdo conclusiva, que resultou na Instrucdo Técnica de Consulta

21/2025 (evento 07), com proposta de encaminhamento nos seguintes termos:

IV - CONCLUSAO

Por todo o exposto, sugere-se que a presente consulta seja respondida nos seguintes
termos:

Na hipotese de que o Poder Executivo decida promover a anulagdo total ou parcial de
dotagdo orgamentaria, criando, assim, recursos disponiveis para reforgo de determinada
dotagdo orgcamentaria do Poder Legislativo, mediante a abertura de crédito adicional
suplementar, a LOA podera ser instrumento suficiente caso contenha autorizagdo para
tanto e desde que seja respeitado o limite nela previsto. Nesse cenario, a abertura do
crédito suplementar podera ser feita por meio de decreto do Poder Executivo, sem a
necessidade de uma nova lei especifica.

Todavia, se a LOA nédo contiver essa autorizagdo prévia, ou se a anulacdo e
suplementacgao propostas excederem o limite nela estabelecido, sera necessaria uma lei
especifica (um novo projeto de lei de crédito suplementar) aprovada pelo Poder
Legislativo para autorizar a operagéo.

Em todos os casos, urge ressaltar que os limites impostos no art. 29-A da Constituicdo
Federal devem ser observados, posto que o crédito suplementar deve ser entendido
como um reforgo de uma dotagdo orgamentaria ja existente e prevista na LOA, a qual,
por sua vez, ja deve estar em conformidade com os limites do aludidio dispositivo
constitucional. Logo, todo o montante gasto pelo Poder Legislativo, incluindo os recursos
provenientes de créditos suplementares, entra no cémputo final para a verificagdo do
cumprimento dos limites constitucionais.

O feito foi, entdo, encaminhado ao Ministério Publico de Contas para manifestacédo, do
que resultou o Parecer 7190/2025 (evento 09), que anuiu a Instrucéo Técnica de Consulta
21/2025.

E o relatorio.
2. FUNDAMENTAQAO

2.1. Analise do contexto fatico e processual
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O processo de consulta, no ambito dos Tribunais de Contas, insere-se no exercicio da
funcao consultiva do controle externo e tem por finalidade precipua orientar, em tese, os
gestores publicos quanto a correta interpretacao e aplicagado do ordenamento juridico nas
matérias afetas a competéncia desta Corte. Trata-se de mecanismo vocacionado a
prevencdo de irregularidades e a promocado da seguranga juridica, mediante o
esclarecimento prévio de duvidas normativas relevantes a conducédo da Administragao

Publica.

Diferentemente dos processos de fiscalizagdo ou julgamento, a consulta n&o se destina a
apreciacdo de atos administrativos concretos nem a analise de situagdes faticas
individualizadas ou em curso, mas a fixacdo de entendimento juridico abstrato, apto a
servir de diretriz para a atuagao administrativa futura. A resposta emitida pelo Tribunal,
nessa perspectiva, consubstancia prejulgamento de tese, e ndo de fato, assumindo
carater orientador e potencial efeito normativo, na medida em que fornece parametro

interpretativo para casos analogos.

A adequada compreensao do contexto em que a consulta é formulada — incluindo a
identificacdo da autoridade legitimada, a delimitagdo objetiva do questionamento e o
itinerario processual percorrido — constitui etapa metodoldgica indispensavel a analise da
matéria. E a partir desse enquadramento que se assegura que a resposta desta Corte
permanega fiel a natureza abstrata do instituto, preserve sua fungdo pedagdgica e
contribua, de forma efetiva, para o aperfeicoamento da gestao publica e o fortalecimento

do controle externo em sua dimensao preventiva.

A presente consulta é formulada por autoridade legitimada, nos termos do Regimento
Interno desta Corte, com o objetivo de obter orientagdo acerca da possibilidade de
previsao, na Lei Orcamentaria Anual, de autorizagcbes para remanejamento de
dotagcdes orcamentarias, bem como sobre os limites juridicos aplicaveis a tais

autorizagoes, especialmente quando incidentes sobre dotag¢des de poder diverso.
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O questionamento submetido a apreciacao desta Corte diz respeito a conformacgao dessas
autorizagdes aos instrumentos do sistema orgamentario, notadamente ao Plano Plurianual
e a Lei Orgamentaria Anual, e a observancia dos principios que regem o planejamento

publico e a execugao da despesa.

A unidade técnica procedeu a analise da matéria, examinando os dispositivos
constitucionais e legais pertinentes ao sistema de planejamento e orgamento, bem como
os contornos juridicos das autorizagdes para remanejamento orgcamentario, tendo ao final

apresentado proposta de resposta a consulta.

O Ministério Publico de Contas manifestou-se nos autos anuindo integralmente ao
entendimento técnico, sem apresentacao de consideracdes adicionais sobre o mérito da

matéria.
2.2. Analise dos requisitos de admissibilidade da consulta

O exame de admissibilidade pauta-se nos critérios elencados no artigo 122, caput, e em
seus §1° e §2° da LC 261/2012:

Art. 122. O Plenario decidira sobre consultas quanto as duvidas suscitadas na
aplicacéo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, que Ihe forem formuladas pelas seguintes autoridades:

| - Governador do Estado e Prefeitos Municipais;

Il - Presidente da Assembleia Legislativa e de Camaras Municipais;

Il - Presidente do Tribunal de Justica e Procurador Geral de Justica;

IV - Procurador Geral do Estado e Defensor Publico Geral do Estado;

V - Secretario de Estado;

VI - Presidente das comissdes permanentes da Assembleia Legislativa e das
Camaras Municipais;

VII - Diretor presidente de autarquia, fundagdo publica, empresa estatal e de
sociedade de economia mista cujo controle societario pertenga ao Estado ou aos
Municipios.

§ 1° A consulta devera conter as seguintes formalidades:

| - ser subscrita por autoridade legitimada;

Il - referir-se a matéria de competéncia do Tribunal de Contas;

Il - conter indicagao precisa da duvida ou controvérsia suscitada;

IV - ndo se referir apenas a caso concreto;
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V - estar instruida com parecer do 6rgéo de assisténcia técnica e/ou juridica da
autoridade consulente.

§ 2° Além dos requisitos objetivos, o conhecimento da consulta dependera da
relevancia juridica, econdmica, social ou da repercussdo da matéria no ambito da
administragéo publica, com contelido que possa ter reflexos sobre a administragéo
direta e indireta do Estado ou dos Municipios.

§ 3° Cumulativamente aos requisitos dos §§ 1° e 2°, os legitimados dos incisos V,
VI e VIl do caput deste artigo deverdao demonstrar a pertinéncia tematica da
consulta as respectivas areas de atribuigdo das instituicdbes que representam.

Nota-se que a consulta observa os aspectos formais, eis que o consulente é autoridade
legitimada por ocasiao do inciso Il do art. 122 c/c §1°, | da LC 621/2012, bem como que a
inicial foi instruida com o parecer do 6rgao de assisténcia juridica, em observancia ao art.
122, §1°,V, LC 621/2012. Ja sob o aspecto material, constata-se que a matéria suscitada
€ de competéncia desta Corte de Contas, traz indicagao precisa de duvida e nao diz

respeito apenas ao caso concreto (art. 122, §1°, Il e lll da LC 621/2012).

Por fim, verifica-se que a matéria sobre a qual versa a consulta possui relevancia juridica,
econdmica, social e repercussao no ambito da administragao publica direta e indireta, com
alcances nas esferas estadual e municipais, de forma a atender ao requisito descrito no
art. 122, §2° da LC 621/2022.

Assim, considerando que se encontram presentes nos autos os referidos pressupostos de

admissibilidade, juizo este ja deliberado no Despacho 27388/2025 (evento 04). conhego

a consulta.
2.3. Mérito: analise das duvidas suscitadas

2.3.1. O orgamento publico como sistema normativo de planejamento e como

parametro estruturante do controle externo

O exame da presente consulta impde, como premissa metodoldgica, o reconhecimento
de que o orcamento publico ndo se exaure na condicdo de instrumento formal de

autorizacdo de despesas, mas se configura como norma estruturante do planejamento
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estatal, por meio da qual o Poder Legislativo explicita, de forma antecipada e vinculante,
as escolhas publicas que orientardo a atuagao administrativa ao longo do exercicio
financeiro. A Lei Orgamentaria Anual, nesse contexto, ndo pode ser compreendida
isoladamente, mas como parte integrante de um sistema normativo mais amplo, composto
ainda pelo Plano Plurianual e pela Lei de Diretrizes Orgamentarias, cuja articulagao

confere racionalidade, previsibilidade e coeréncia a agdao governamental.

Essa compreensao sistémica do orcamento é essencial para delimitar o alcance juridico
das autorizagdes nele previstas, especialmente aquelas destinadas a flexibilizagado da
execugao orgcamentaria. As autorizagdes para remanejamento de dotagdes, embora
admitidas pelo ordenamento, ndo se prestam a redefinir escolhas fundamentais ja
consagradas no processo legislativo orgamentario, sob pena de deslocar para a fase de
execucgao decisbes que pertencem, por sua natureza, ao momento do planejamento.
Assim, a flexibilizacdo orgamentaria deve ser interpretada de forma restritiva e finalistica,
subordinada as diretrizes programaticas previamente estabelecidas e as finalidades que

justificaram a alocagao inicial dos recursos publicos.

E justamente nesse ponto que o orcamento assume relevancia como parametro
estruturante da atuagao do controle externo. Ao Tribunal de Contas n&o cabe apenas aferir
a conformidade formal da execucdo da despesa com os limites autorizativos da lei
orcamentaria, mas verificar se a dindmica orgamentaria preserva a logica do planejamento
e respeita as escolhas legitimamente fixadas pelo Poder Legislativo. O orgamento,
enquanto expressao normativa dessas escolhas, converte-se, assim, em referéncia
central para a avaliacdo da legitimidade, da racionalidade e da coeréncia da execugao
orcamentaria, especialmente quando se examinam mecanismos de flexibilizagdo que

podem impactar o equilibrio entre planejamento, execugéao e controle.

A adequada compreensao da controvérsia submetida a exame exige, antes de tudo, o
reconhecimento do orgamento publico como instrumento normativo dotado de densidade

juridica propria, inserido em um sistema constitucional de planejamento e controle. A Lei
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Orgcamentaria Anual ndo se limita a autorizar gastos, mas materializa escolhas publicas
previamente definidas, funcionando como elo entre o planejamento estratégico e a

execucao financeira.

Nesse sentido, a Lei Orgcamentaria Anual ndo pode ser compreendida isoladamente,
devendo ser analisada como parte integrante do sistema constitucional de planejamento,
em conjunto com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Orgamentarias. Essa afirmagao
traduz compreenséo alinhada ao modelo constitucional, segundo o qual a LOA concretiza
financeiramente opcbes ja legitimadas, ndo se prestando a redefinicdo ampla e

discricionaria de prioridades ao longo do exercicio.

A Constituicdo da Republica, ao disciplinar o sistema orgamentario no art. 165,
estabeleceu uma légica de encadeamento normativo que busca assegurar previsibilidade,
racionalidade e controle da ac&o estatal. O Plano Plurianual define programas e objetivos
de médio prazo; a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias ajusta tais diretrizes ao exercicio
subsequente; e a Lei Orcamentaria Anual detalha, em termos financeiros, as agodes
necessarias a sua concretizagéo. A ruptura dessa légica compromete a inteligibilidade do

orcamento e fragiliza sua fungéo de controle.

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

| - 0 plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragao publica federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboragéo da lei orgamentaria anual, dispora sobre
as alteracdes na legislacéao tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

§ 2° A lei de diretrizes orgcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administragao publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas
metas, em consonancia com ftrajetdria sustentavel da divida publica, orientard a
elaboracao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as altera¢des na legislacao tributaria
e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021)
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§ 3° O Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre,
relatério resumido da execugao orgamentaria. (Vide Emenda constitucional n°
106, de 2020)

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo
serao elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional.

§ 5° A lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades
da administragao direta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Uniao, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Ill - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela
vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

§ 6° O projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencgbes, anistias, remissodes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

§ 7° Os orgamentos previstos no § 5°, | e Il, deste artigo, compatibilizados com o plano
plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional.

§ 8° A lei orcamentaria anual n&o contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibi¢do a autorizagao para abertura de créditos
suplementares e contratagao de operagbes de crédito, ainda que por antecipagédo de
receita, nos termos da lei.

§ 9° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a
organizacao do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei orgamentaria
anual;

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracédo direta e
indireta bem como condigdes para a instituicdo e funcionamento de fundos.

Il - dispor sobre critérios para a execugéo equitativa, além de procedimentos que seréo
adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar
e limitagdo das programacgdes de carater obrigatério, para a realizagdo do disposto no §
11 do art. 166. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 86, de 2015)

Il - dispor sobre critérios para a execugéo equitativa, além de procedimentos que seréo
adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar
e limitacdo das programacdes de carater obrigatorio, para a realizagdo do disposto nos
§§ 11 e 12 do art. 166 . (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n® 100, de
2019) (Producéo de efeito ) (Vide ADI 7697)

§ 10. A administracdo tem o dever de executar as programacdes or¢camentérias,
adotando os meios e as medidas necessarios, com o propdsito de garantir a efetiva
entrega de bens e servigos a sociedade. (Incluido pela Emenda Constitucional n°®
100, de 2019) (Producéao de efeito) (Vide ADI 7697)

§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes
orgamentarias: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 102, de 2019) (Producao
de efeito)

| - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam
metas fiscais ou limites de despesas e nao impede o cancelamento necessario a abertura
de créditos adicionais;

Il - ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados;
Il - aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.

§ 12. Integraré a lei de diretrizes orcamentarias, para o exercicio a que se refere e, pelo
menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com previsdo de agregados
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fiscais e a propor¢gdo dos recursos para investimentos que serdo alocados na lei
orcamentaria anual para a continuidade daqueles em andamento. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 102, de 2019) (Producéao de efeito)

§ 13. O disposto no inciso Il do § 9° e nos §§ 10, 11 e 12 deste artigo aplica-se
exclusivamente aos orgamentos fiscal e da seguridade social da Unido. (Incluido
pela Emenda Constitucional n°® 102, de 2019) (Producéo de efeito)

§ 14. A lei orgcamentaria anual podera conter previsbes de despesas para exercicios
seguintes, com a especificagcdo dos investimentos plurianuais e daqueles em
andamento. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 102, de 2019) (Producéo de
efeito)

§ 15. A Unido organizara e mantera registro centralizado de projetos de investimento
contendo, por Estado ou Distrito Federal, pelo menos, analises de viabilidade,
estimativas de custos e informagdes sobre a execugao fisica e financeira. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 102, de 2019) (Producéo de efeito)

§ 16. As leis de que trata este artigo devem observar, no que couber, os resultados do
monitoramento e da avaliagdo das politicas publicas previstos no § 16 do art. 37 desta
Constituigao. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021)

§ 17. Para o cumprimento do disposto no inciso | do § 11 deste artigo, o Poder Executivo
podera reduzir ou limitar, na elaboragdo e na execugido das leis orgamentarias, as
despesas com a concessdo de subsidios, subvengdes e beneficios de natureza
financeira, inclusive os relativos a indenizagdes e restituicbes por perdas econdmicas,
observado o ato juridico perfeito.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 135, de
2024)

§ 18. A partir do exercicio financeiro de 2026, serao excluidas do limite individualizado
do Poder Executivo estabelecido na lei complementar de que trata o art. 6° da Emenda
Constitucional n°® 126, de 21 de dezembro de 2022, as despesas com precatorios e
requisicdes de pequeno valor. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 136, de 2025)
§ 19. A partir de 2026, o limite individualizado para o Poder Executivo é aquele
estabelecido nos termos da lei complementar de que trata o art. 6° da Emenda
Constitucional n°® 126, de 21 de dezembro de 2022, considerados os créditos
suplementares e especiais incorporados ao limite de despesa de 2025, e deduzido do
valor correspondente ao limite de que trata o art. 107-A do Ato das Disposices
Constitucionais Transitérias considerado para elaboragao do projeto de lei orgamentaria
anual de 2025, corrigido pelo IPCA, nos termos da referida lei complementar.  (Incluido
pela Emenda Constitucional n°® 136, de 2025)

§ 20. O disposto nos §§ 18 e 19 deste artigo ndo implicara revisdo da base de célculo
dos limites individualizados estabelecidos na lei complementar de que trata o art. 6° da
Emenda Constitucional n® 126, de 21 de dezembro de 2022. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 136, de 2025)

§ 21. A partir de 2027, as despesas anuais da Unido com precatérios e requisi¢cdes de
pequeno valor, decorrentes de decisdes judiciais transitadas em julgado, de que trata
o art. 100 desta Constituicdo, serdo incorporadas gradualmente na apuragdo da meta de
resultado primario estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias, de forma cumulativa
a cada exercicio, em, no minimo, 10% (dez por cento) do montante previsto dessas
despesas.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 136, de 2025)

§ 22. Para o exercicio financeiro de 2026, ndo sera computado na meta de resultado
primario estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias o valor excedente ao limite de
que trata o art. 107-A do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias. (Incluido
pela Emenda Constitucional n°® 136, de 2025)

A Instrugdo Técnica, apoiada em precedentes desta Corte, destaca que é irregular a

abertura de créditos adicionais suplementares fundada em autorizagdo legal genérica,
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desacompanhada de limite expresso em valor ou percentual, por configurar violagdo ao
art. 167, VII, da Constituicao Federal. Esse diagndstico € central para a presente consulta,
pois evidencia que a flexibilidade orgamentaria, quando desacompanhada de
planejamento qualificado, converte-se em fator de opacidade e de enfraquecimento do

controle.

O orcamento exerce, ademais, fungdo comunicativa essencial. Por meio dele, o Poder
Legislativo presta contas a sociedade sobre as prioridades eleitas e os limites impostos a
atuacdo administrativa. Quando o orgamento se apresenta como um conjunto de
autorizagcdes amplas e pouco finalisticas, essa funcéo se esvazia, dificultando ndo apenas

o controle externo, mas também o controle social, pilar do Estado Democratico de Direito.

O controle externo, exercido por esta Corte, incide precisamente sobre essa dimenséao
normativa do orgcamento. N&o se trata apenas de verificar a corregéo formal dos registros
contabeis, mas de aferir a fidelidade da execugao as escolhas previamente aprovadas.
Para tanto, é indispensavel que o orgamento possua densidade normativa suficiente, sob

pena de se reduzir o controle a uma verificagcdo meramente procedimental.

E fundamental que a elaboracdo orcamentaria do Poder Legislativo supere a cultura da
vinculagdo meramente pontual, evoluindo para um modelo de gestao voltado a resultados.
A compatibilizagdo entre PPA e LOA deve estar umbilicalmente ligada a programas
finalisticos e indicadores de desempenho, e ndo apenas a agdes isoladas. O Legislativo,
ao elaborar sua proposta, deve evidenciar as entregas pretendidas e o valor publico
gerado, conferindo substancia ao planejamento e permitindo que o controle externo

mensure a efetividade do gasto, para além da estrita conformidade formal.

Por isso, a resposta a consulta em analise ndo pode ser construida a partir de uma leitura
fragmentada da Lei Orgamentaria Anual, mas deve se apoiar na compreensao do
orgcamento como sistema normativo estruturante da governancga publica, da transparéncia

e do equilibrio institucional.
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2.3.2. A autonomia or¢gamentaria do Poder Legislativo e de seus limites a luz do

sistema de planejamento publico

A autonomia orcamentaria do Poder Legislativo constitui garantia institucional
indispensavel a preservacao de sua independéncia funcional, especialmente no exercicio
das fungdes legislativa e fiscalizatoria. Tal autonomia, contudo, ndo se confunde com
soberania financeira nem autoriza a desvinculagdo do orgamento legislativo em relagcao

ao sistema constitucional de planejamento.

A Instrugao Técnica conclui que a LOA podera ser instrumento suficiente caso contenha
autorizagao para tanto e desde que seja respeitado o limite nela previsto, ressalvando que
se a LOA nédo contiver essa autorizagao prévia, ou se a operacdo exceder o limite
estabelecido, sera necessaria lei especifica. Ademais, a autonomia orcamentaria deve ser
exercida dentro do sistema de planejamento publico, e ndo a margem dele, sob pena de

fragilizar a prépria racionalidade do orgamento e o controle externo.

A autonomia or¢gamentaria e financeira ndo é um fim em si mesma, mas a garantia da
independéncia funcional necessaria ao exercicio das competéncias constitucionais. O
Poder Legislativo deve enxergar-se como o vocacionado natural para o exercicio do
controle sobre o Executivo. Permitir que remanejamentos orgamentarios ocorram sem
amarras estritas e critérios objetivos na LOA pode gerar uma percepgao de subordinagéo
ou dependéncia politica indevida, o que compromete a higidez da separacao de Poderes.
A autorizagao genérica, portanto, so se legitima quando lastreada em um planejamento
técnico rigoroso, sob pena de o Legislativo fragilizar sua fungao fiscalizadora em face de

conveniéncias circunstanciais na execug¢ao orcamentaria.

O orcamento do Poder Legislativo integra o orgamento do ente federativo e se submete
aos mesmos principios estruturantes aplicaveis aos demais Poderes, tais como

legalidade, transparéncia, planejamento e responsabilidade fiscal. A Constituigdo nao
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instituiu orgamentos paralelos, mas um orgamento unico, ainda que organizado por 6rgaos

e Poderes distintos.

A érea técnica ressalta que a fragilidade do planejamento orgamentario no ambito do
Legislativo — caracterizada por dotagdes amplas e pouco vinculadas a objetivos claros —
acaba por produzir um efeito paradoxal: ao invés de fortalecer a autonomia, expde o Poder
a questionamentos quanto a legitimidade e a finalidade do gasto publico. Autonomia
institucional ndo se afirma pela auséncia de planejamento, mas pela capacidade de

planejar, executar e prestar contas.

Quando o orgamento do Legislativo se estrutura de forma excessivamente genérica,
transfere-se para a fase de execugao um espago decisorio que deveria estar concentrado
no momento da elaboracio e aprovacao da Lei Orcamentaria. Essa inversdo compromete
o principio do planejamento e amplia a necessidade de ajustes posteriores, inclusive por

meio de suplementagdes e remanejamentos que tensionam o sistema constitucional.

Nesse contexto, os Pareceres em Consulta n° 00038/2025, n° 00024/2025 e n°
00122/2024 deste Tribunal servem como balizas para coibir a execucdo orcamentaria
desvinculada da finalidade. A autorizagao na LOA para suplementacao via decreto € uma
excecao de eficiéncia que exige, como contrapartida, um orgcamento estreitamente
vinculado ao Plano Plurianual (PPA). Sem indicadores de medi¢c&do e sem a observancia
rigorosa do planejamento, a anulagao de dotagdes do Executivo para o Legislativo perde
seu amparo constitucional, exigindo o retorno ao rito da lei especifica para cada ato, como

forma de preservar o equilibrio institucional.

Nesse contexto, os precedentes citados funcionam como balizas para evitar que a
execucao orgcamentaria se desvincule de sua finalidade planejada. A autorizagdo na LOA
para suplementagdao via decreto € uma prerrogativa de eficiéncia que exige, como

contrapartida necessaria, um orgamento estreitamente vinculado ao Plano Plurianual

1 CF/88; Art. 2° S&o Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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(PPA). Sem indicadores claros e sem a observancia rigorosa do planejamento
programatico, a anulagao de dotagbes do Executivo em favor do Legislativo perde seu
suporte de legitimidade, tornando imperativo o retorno ao rito da lei especifica para cada

ato, como salvaguarda do equilibrio institucional.

A Instrugcdo Técnica conclui que, se a LOA nao contiver autorizagdo prévia ou se a
operagcao exceder o limite estabelecido, sera necessaria lei especifica aprovada pelo
Poder Legislativo. Sem objetivos explicitados, o controle limita-se a conformidade formal,

esvaziando sua dimensao qualitativa.

O fortalecimento da autonomia orgamentaria do Legislativo, portanto, passa
necessariamente pela qualificagdo do planejamento, com maior densidade programatica
e transparéncia. Essa leitura estd em consonancia com os principios da boa governanca
publica, amplamente reconhecidos na Administragdo Publica contemporanea, que
enfatizam planejamento, prestacdo de contas e controle como pilares da legitimidade

institucional, tal como dispée o art. 1°, §1° da Lei Complementar 101/20002.

2.3.3. A necessidade de vinculagao finalistica das autorizagdes orgamentarias e dos

limites aos remanejamentos entre Poderes

A possibilidade de remanejamento orgcamentario constitui mecanismo legitimo de ajuste
da execugao as contingéncias do exercicio financeiro, mas ndo pode ser compreendida
como autorizagao genérica para redefinicdo substancial das escolhas previamente
aprovadas pelo Poder Legislativo. Trata-se de instrumento excepcional, subordinado ao

planejamento e a finalidade das dotagdes originalmente aprovadas.

2 Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo
no Capitulo Il do Titulo VI da Constituigao.

§ 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a agéo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condigées no que tange a renuncia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagédo de receita, concessdo de garantia e inscrigdo em
Restos a Pagar
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A Instrucdo Técnica conclui que a LOA podera ser instrumento suficiente caso contenha
autorizagao para o remanejamento e desde que seja respeitado o limite nela previsto,
ressalvando que, na auséncia de autorizagao prévia ou em caso de excesso ao limite,

sera necessaria lei especifica.

No ambito da relacdo entre os Poderes, essa pratica assume contornos ainda mais
sensiveis. A Constituicao Federal consagrou a separagao funcional como pilar do Estado
Democratico de Direito, assegurando autonomia administrativa e financeira aos Poderes,
mas dentro de um sistema de freios e contrapesos?®. O remanejamento que afeta dotagbes
de outro Poder, ainda que autorizado em abstrato, ndo pode desfigurar o equilibrio

institucional nem permitir ingeréncias indiretas na execucgao orgamentaria alheia.

A Instrucdo Técnica conclui que a abertura de crédito suplementar para remanejamento
entre Poderes requer autorizagdo legislativa prévia, seja na LOA (dentro de limites
estabelecidos) ou em lei especifica, devendo sempre observar os limites do art. 29-A da
CF. Esse ponto é particularmente relevante para a consulta, pois evidencia o potencial de

deformacéo institucional decorrente de praticas orcamentarias pouco qualificadas.

Sobre os créditos adicionais, assim dispde o texto constitucional em seus artigos 40 a 43:

Art. 40. Sao créditos adicionais as autorizagdes de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento.

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

| - suplementares, os destinados a reférgo de dotagédo orgamentaria;

Il - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotacdo orcamentaria
especifica;

Ill - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de
guerra, comogao intestina ou calamidade publica.

Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serao autorizados por lei e abertos por
decreto executivo.

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. (Veto rejeitado no DOU, de 5.5.1964)
§ 1° Consideram-se recursos para o fim déste artigo, desde que nao
comprometidos: (Veto rejeitado no DOU, de 5.5.1964)

3 Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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I - o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio
anterior; (Veto rejeitado no DOU, de 5.5.1964)

Il - os provenientes de excesso de arrecadacao; (Veto rejeitado no DOU,
de 5.5.1964)

Il - os resultantes de anulagao parcial ou total de dotagdes orgamentarias ou de créditos
adicionais, autorizados em Lei; (Veto rejeitado no DOU, de 5.5.1964)

IV -0 produto de operagbes de crédito autorizadas, em forma que juridicamente
possibilite ao Poder Executivo realiza-las. (Veto rejeitado no DOU, de 5.5.1964)
§ 2° Entende-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e o
passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos
e as operagdoes de crédito a éles vinculadas. (Veto rejeitado no DOU,
de 5.5.1964)

§ 3° Entende-se por excesso de arrecadagéo, para os fins déste artigo, o saldo positivo
das diferengcas acumuladas més a més, entre a arrecadagéo prevista e a realizada,

considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio. (Veto rejeitado no DOU,
de 5.5.1964) (Vide Lei n° 6.343, de 1976)

§ 4° Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de excesso de
arrecadacgdo, deduzir-se-a a importancia dos créditos extraordinarios abertos no
exercicio. (Veto rejeitado no DOU, de 5.5.1964)

Quando a LOA autoriza remanejamentos sem critérios objetivos, abre-se espago para
uma execucado or¢camentaria marcada por negociagdes circunstanciais, fragilizando o
carater normativo do orcamento. Nessas hipoteses, a lei deixa de ser parametro vinculante
e passa a funcionar como mero ponto de partida para ajustes posteriores, o que contraria

a logica constitucional do planejamento.

O controle externo, por sua vez, encontra dificuldades adicionais para aferir a legitimidade
desses movimentos, pois a auséncia de vinculagado programatica impede a verificagdo da
aderéncia entre o gasto realizado e o objetivo originalmente aprovado. Conforme
destacado nos precedentes citados pela Instrucdo Técnica, a abertura de créditos
adicionais suplementares fundada em autorizagdo legal genérica, desacompanhada de

limite expresso, configura violagao ao art. 167, VII, da Constituicdo Federal.

Dessa forma, a resposta a consulta deve reafirmar que o remanejamento orgamentario é
juridicamente possivel, mas materialmente condicionado a existéncia de planejamento
qualificado, de vinculagao finalistica clara e de respeito ao equilibrio entre os Poderes, sob

pena de se converter em instrumento de erosdo da governanga orgamentaria.
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2.3.4. O planejamento programatico, da compatibilizagao entre PPA e LOA e da

qualificagdao do orgamento do Poder Legislativo

O nucleo conceitual da presente consulta reside na necessidade de fortalecimento do
planejamento programatico como elemento estruturante do orgamento publico. A
Instrucdo Técnica enfatiza que a dissociacdo entre o Plano Plurianual e a Lei
Orcamentaria Anual compromete a coeréncia do sistema e enfraquece o controle da
execucgao.

Nesse passo, a auséncia de vinculagdo da LOA aos programas do PPA resulta em um
orcamento fragmentado, orientado por a¢des pontuais e desprovido de indicadores que
permitam avaliar resultados, entregas e impactos das despesas realizadas. Esse se revela
um problema estrutural que extrapola a técnica contabil e alcanga a prépria racionalidade

da acéo estatal.

O Plano Plurianual, por definicdo constitucional, € o instrumento destinado a organizar a
atuacdo governamental por programas, com objetivos claros, metas e indicadores®.
Quando a LOA se afasta dessa logica e passa a se organizar predominantemente por
acgodes isoladas, rompe-se o vinculo entre planejamento estratégico e execugao financeira,

transformando o orgamento em um instrumento meramente operacional.

No caso especifico do Poder Legislativo, o orgamento tem sido elaborado com vinculagdes
pontuais, sem correspondéncia direta com programas estruturados, o que dificulta a
avaliacdo da efetividade do gasto publico. Essa constatagdo nao implica violagao
automatica a legalidade, mas evidencia uma oportunidade relevante de aprimoramento

institucional.

4 Art. 165 (...)
§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada.
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A qualificagdo do or¢amento legislativo, com maior aderéncia ao PPA, ndo representa
ingeréncia externa nem restricdo a autonomia, mas, ao contrario, fortalece a legitimidade
do gasto e a transparéncia perante a sociedade®. Um orgamento programatico permite
demonstrar de forma clara quais sdo as finalidades institucionais perseguidas, quais

resultados se pretendem alcangar e como os recursos publicos contribuem para esse fim.

A compatibilizagédo entre PPA e LOA também desempenha papel essencial para o controle
externo. A vinculagdo programatica € condicdo para a avaliagdo da eficiéncia, da
economicidade e da efetividade das despesas. Sem esse elo, o controle fica limitado a
conformidade formal, incapaz de aferir se o gasto publico produziu os resultados

esperados.

Do ponto de vista conceitual, essa abordagem se alinha ao modelo de administragao
publica orientada a resultados, no qual o orgamento deixa de ser um mero instrumento de
alocacgao de recursos e passa a funcionar como ferramenta de governanga, planejamento

e prestagao de contas.

5 Lei 101/2000; Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera dada ampla divulgagéo, inclusive em meios
eletrénicos de acesso publico: os planos, orgamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses
documentos.

§ 10 A transparéncia sera assegurada também mediante: (Redagédo dada pela Lei Complementar n°® 156, de 2016)

| — incentivo a participagcéo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragéo e discussao dos planos,
lei de diretrizes orgamentarias e orgamentos; (Incluido pela Lei Complementar n° 131, de 2009).

Il - liberagao ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a
execugao orgcamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico; e (Redagao dada pela Lei Complementar n°
156, de 2016)

11l — adogao de sistema integrado de administragao financeira e controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Uni&o e ao disposto no art. 48-A. (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009) (Vide Decreto
n° 7.185, de 2010)

IV - divulgagdo no Portal de Transparéncia, em formato aberto e padronizado, de dados atualizados sobre beneficios de natureza
tributaria, financeira e crediticia concedidos. (Incluido pela Lei Complementar n® 224, de 2025) Producéo de efeitos

§ 2° A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas informagdes e dados contabeis, orgcamentarios e
fiscais conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgéo central de contabilidade da Unido, os quais deveréo ser
divulgados em meio eletrénico de amplo acesso publico. (Incluido pela Lei Complementar n°® 156, de 2016)

§ 30 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios encaminharéo ao Ministério da Fazenda, nos termos e na periodicidade a serem
definidos em instrucdo especifica deste 6rgéo, as informagdes necessarias para a constituicdo do registro eletrénico centralizado e

atualizado das dividas publicas interna e externa, de que trata o § 40 do art. 32. (Incluido pela Lei Complementar n° 156,
de 2016)
§ 40 A inobservancia do disposto nos §§ 20 e 30 ensejara as penalidades previstas no § 2o do art. 51. (Incluido pela Lei

Complementar n° 156, de 2016)

§ 50 Nos casos de envio conforme disposto no § 20, para todos os efeitos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
cumprem o dever de ampla divulgagéo a que se refere o caput. (Incluido pela Lei Complementar n® 156, de 2016)

§ 60 Todos os Poderes e 6rgdos referidos no art. 20, incluidos autarquias, fundagdes publicas, empresas estatais dependentes e
fundos, do ente da Federagdo devem utilizar sistemas Unicos de execugéo orgamentaria e financeira, mantidos e gerenciados pelo
Poder Executivo, resguardada a autonomia. (Incluido pela Lei Complementar n° 156, de 2016)
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2.3.5. O papel do controle externo como instancia de orientagao institucional e de

protecao ao equilibrio entre os Poderes

A funcado do controle externo, especialmente no ambito das consultas, ndo se limita a
fiscalizagdo repressiva ou a corregdo de ilegalidades ja consumadas®. Trata-se de atuagédo
vocacionada a orientagao institucional, a prevengao de riscos e ao fortalecimento das

estruturas de governanga publica.

Nesse contexto, o controle externo assume papel estratégico na preservacgéo do equilibrio
entre os Poderes. Ao exigir planejamento qualificado, vinculacdo finalistica e
transparéncia, o Tribunal n&o interfere na autonomia deciséria, mas assegura que essa
autonomia seja exercida dentro dos limites do sistema constitucional, prevenindo relagdes

institucionais inadequadas ou excessivamente dependentes.

A auséncia de parametros claros na elaboracao e execugao orgcamentaria pode favorecer
praticas de cooperagao informal ou de acomodagéao politica que fragilizam a separagao
funcional. Ademais, a falta de planejamento estruturado amplia o risco de ajustes
casuisticos e de solugdes negociadas fora do processo orgcamentario regular, o que

compromete a impessoalidade e a previsibilidade da acéo estatal.

O controle externo, ao atuar preventivamente por meio da consulta, contribui para a
construgcdo de uma cultura institucional orientada pelo planejamento, pela transparéncia e
pela responsabilidade fiscal. Essa atuacao fortalece tanto o Poder Legislativo quanto o

Poder Executivo, ao oferecer balizas seguras para a tomada de decisao.

Por fim, cabe ressaltar que o exercicio dessa fungao orientadora encontra respaldo no
proprio modelo constitucional de controle, que atribui aos Tribunais de Contas a missao

6 Art. 70. A fiscalizagéo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unio e das entidades da administrag&o direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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de zelar pela boa governanga dos recursos publicos, ndo apenas sob a 6tica da legalidade

estrita, mas também da legitimidade, da economicidade e da eficiéncia.

2.3.6. Do papel do controle interno e da gestdo de riscos na preservagao da

integridade do planejamento orgamentario

A adequada compreensao da matéria submetida a apreciacdo desta Corte reclama a
analise conjugada do papel do controle interno e da gestao de riscos no ambito do sistema

de planejamento e execugéo orgamentaria.

Em uma perspectiva contemporanea de governanga publica, o controle interno nao se
limita a afericdo formal de legalidade ou regularidade contabil dos atos administrativos.
Compete-lhe, de modo estruturado e continuo, 0 monitoramento de riscos institucionais,
a verificagao da aderéncia entre planejamento e execugéo e a prevengao da consolidagéo
de praticas administrativas que, embora juridicamente admitidas, possam comprometer a

racionalidade e a coeréncia do sistema orgamentario.

Nesse contexto, a utilizacao reiterada de créditos suplementares para suprir insuficiéncias
de planejamento constitui sinal relevante de alerta institucional. A abertura de crédito
adicional suplementar € mecanismo legitimo de flexibilizacdo, previsto no ordenamento
juridico, mas sua recorréncia sistematica como resposta ordinaria a deficiéncias de
programacao revela possivel fragilidade estrutural na etapa de planejamento, cuja
identificacao e tratamento devem ocorrer prioritariamente no ambito do controle interno do

ente federativo.

Quando o controle interno deixa de atuar de forma sistematica na identificagcdo e no
tratamento dos riscos associados a repeticdo de ajustes orcamentarios, amplia-se a
probabilidade de normalizacdo dessas excecgdes. A excecdo, que deveria operar como

instrumento residual de acomodacgéao a contingéncias supervenientes, passa a integrar o
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funcionamento ordinario da execugdo orgamentaria, sem que haja os devidos alertas

institucionais ou a revisao das causas estruturais que Ihe deram origem.

Sob a o6tica da gestao de riscos, a substituicdo progressiva do planejamento por ajustes
sucessivos na fase executiva projeta efeitos cumulativos relevantes. Entre eles destacam-
se: a perda de previsibilidade orcamentaria; a redugcao da transparéncia das escolhas
publicas; a dificuldade de rastreabilidade das decisbes alocativas; e o enfraquecimento da
capacidade do controle externo e do controle social de avaliar a coeréncia entre

planejamento, execugao e resultados.

Tais riscos, via de regra, ndo se manifestam por meio de ilegalidades evidentes ou
rupturas abruptas. Ao contrario, consolidam-se de forma gradual, por intermédio de
praticas administrativas que deslocam decisdes estruturantes — proprias da fase de
elaboragao orgcamentaria — para momentos menos visiveis do processo decisério. Nesse
cenario, a excegao deixa de ser instrumento de flexibilidade responsavel e passa a operar
como vetor de acomodagao gerencial, com impactos diretos sobre a qualidade da

governanca fiscal.

A adequada gestdo desses riscos pressupde o fortalecimento do planejamento
orcamentario como instancia central de definicdo de prioridades, alocacao de recursos e
assungao de responsabilidades institucionais. Planejar adequadamente n&o constitui
apenas requisito técnico de boa administragdo, mas dever ético-institucional, na medida
em que preserva a integridade do sistema orgcamentario, reduz a dependéncia de solugdes
excepcionais e mitiga fragilidades que, se reiteradas, tendem a se converter em

disfuncdes estruturais da acéo estatal.

Nesse arranjo sistémico, o controle interno atua como primeira linha de defesa
institucional, responsavel por identificar tendéncias, sinalizar desvios e induzir corregdes

ainda na esfera administrativa. O controle externo, por sua vez, exerce funcao
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complementar e orientadora, especialmente no ambito das consultas, ao fixar balizas

interpretativas e fomentar a qualificagao das praticas de planejamento.

Sob essa perspectiva, a recorréncia de excegdes juridicamente admitidas deve ser
compreendida como indicador de risco institucional, a demandar atuagao preventiva e
coordenada dos mecanismos de controle. A funcédo desta Corte, ao apreciar a presente
consulta, nao se limita a definir a suficiéncia formal da autorizagao genérica contida na Lei
Orcamentaria Anual, mas também a reafirmar a centralidade do planejamento como
elemento estruturante da governanga publica e a induzir praticas administrativas que

fortalegcam a transparéncia, a previsibilidade e a legitimidade das escolhas orgamentarias.

Assim compreendido, o crédito suplementar ndo se qualifica como instrumento de
flexibilizagao irrestrita, mas como mecanismo excepcional inserido em um sistema
normativo que tem no planejamento sua pedra angular. A preservagdo desse desenho
constitucional depende, em grande medida, da atuagdo coordenada e tempestiva do
controle interno e do controle externo, cada qual em sua esfera de competéncia, com
vistas a protecdo da racionalidade do orcamento e do equilibrio institucional entre os

Poderes.
2.4. Consolidagao das respostas as indagagoes formuladas

A luz das premissas desenvolvidas nos itens anteriores — notadamente a compreens&o
do orcamento como sistema normativo de planejamento, os limites da autonomia
orcamentaria dos Poderes, a exigéncia de vinculagao finalistica das autorizacdes e o
papel do controle externo na preservagao do equilibrio institucional — é possivel
consolidar as respostas as indaga¢des formuladas pelo consulente, sem necessidade de

revisdo do percurso argumentativo ja empreendido.

No que se refere ao primeiro quesito, constata-se que a autorizagdo genérica para

abertura de créditos suplementares, quando expressamente prevista na Lei Orcamentaria
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Anual e acompanhada de limites quantitativos objetivos, constitui forma legitima de
autorizacao legislativa prévia, apta a amparar a anulagéao total ou parcial de dota¢des do
Poder Executivo com a finalidade de suplementar dotagdo do Poder Legislativo. Tal
possibilidade decorre do préprio desenho constitucional do sistema orgcamentario, que
admite a flexibilizacdo da execucgao, desde que previamente autorizada pelo Poder
Legislativo no momento da aprovacéo da lei orcamentaria e exercida dentro dos contornos

nela definidos.

Nessa hipotese, a abertura do crédito suplementar insere-se no ambito da execucéao
orcamentaria e pode ser formalizada por decreto do Poder Executivo, nos termos da
legislacado financeira, ndo se exigindo a edicdo de nova lei especifica, desde que a
operagao respeite integralmente os limites e as condigbes estabelecidos na Lei

Orcamentaria Anual.

Diversa é a conclusdo quando inexistente autorizagao prévia na LOA, ou quando a
suplementacao pretendida extrapola os limites nela fixados. Nessas circunstancias, a
flexibilizagado deixa de encontrar amparo na autorizagao genérica conferida no processo
orcamentario ordinario, incidindo a vedacgao do art. 167, inciso VI, da Constituicao Federal.
Nessa situagao, a realizagdo do remanejamento entre 6rgaos ou Poderes somente se
viabiliza mediante a edi¢ao de lei especifica, aprovada pelo Poder Legislativo, que autorize

expressamente a abertura do crédito adicional.

Em ambos os cenarios, impde-se, como condigcao inafastavel, a observancia dos limites
estabelecidos no art. 29-A da Constituicdo Federal. O crédito suplementar, enquanto
refor¢co de dotacgéao ja existente, ndo afasta nem mitiga o teto constitucional de despesas
do Poder Legislativo, devendo todo o montante executado — inclusive aquele decorrente
de suplementacbes — ser considerado para fins de verificacdo do cumprimento dos limites

constitucionais.
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Dessa forma, as respostas as indaga¢des formuladas nao introduzem inovagéo normativa
nem excepcionam o regime constitucional de controle, mas reafirmam que a validade
juridica dos remanejamentos orgamentarios entre Poderes depende, necessariamente, da
conjugagao entre autorizagao legislativa prévia, respeito ao planejamento orgamentario e

observancia dos limites constitucionais de despesa.

Dessa forma, em sintese ao percurso argumentativo, fixa-se o entendimento para a

resposta aos quesitos nos seguintes termos:

“a) A autorizagao genérica para abertura de créditos suplementares, contida no art. 11 da
Lei Orcamentaria Anual n° 6.124/2024 do Municipio da Serra, € instrumento suficiente
para amparar a anulagao de dotagdo orgamentaria do Poder Executivo com o objetivo de
suplementar dotagdo do Poder Legislativo?”

RESPOSTA: Sim. A autorizagdo genérica para abertura de créditos suplementares
contida na Lei Orcamentaria Anual (LOA), desde que acompanhada de limites
quantitativos e percentuais objetivos, constitui instrumento juridico suficiente para amparar
a anulagao de dotacéo do Poder Executivo visando a suplementagéo do Poder Legislativo,
em observancia ao planejamento aprovado e ao teto de gastos estabelecido no art. 29-A

da Constituicao Federal.

“b) Considerando a vedagao do art. 167, VI, da Constituicdo Federal, para a efetivagéo de
tal remanejamento de recursos entre Poderes distintos, € necessaria a edicédo de lei
especifica e autorizativa?”

RESPOSTA: Nao é necessaria a edicdao de lei especifica e autorizativa caso o
remanejamento de recursos entre os Poderes esteja amparado pela autorizagdo genérica
e pelos limites fixados na Lei Orcamentaria Anual, hipétese em que a suplementacéo
podera ser formalizada mediante decreto do Poder Executivo; todavia, a exigéncia de lei
especifica torna-se imperativa, sob pena de violacdo ao art. 167, VI, da Constituicao
Federal, sempre que a LOA for omissa quanto a essa autorizagao prévia ou quando o

montante do reforgo pretendido extrapolar o limite nela estabelecido.
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Ante o0 exposto, conclui-se que a autorizagao genérica em LOA ndo é um 'cheque em
branco', mas um instrumento de eficiéncia administrativa. Quando o Poder Legislativo
aprova a Lei Orgamentaria contendo autorizacdo para suplementagcdes dentro de certos
limites, ele ja exerceu sua prerrogativa de controle prévio. Assim, o remanejamento entre
Poderes, nessas condi¢des, ndo afronta a separagao de fungdes, mas a concretiza sob o
manto do planejamento, desde que respeitado o teto impositivo do art. 29-A da

Constituicao Federal.
3. CONCLUSAO

Desse modo, acompanhando o entendimento técnico e o posicionamento
ministerial, VOTO no sentido de que este Colegiado aprove a seguinte minuta de deciséo

que ora submeto.

RODRIGO COELHO DO CARMO

Conselheiro Relator
PARECER EM CONSULTA

VISTOS, relatados e discutidos estes autos, RESOLVEM os Conselheiros do Tribunal de
Contas do Estado do Espirito Santo, reunidos em sessdo da Plenaria, ante as razdes

expostas pelo relator, em:

1. CONHECER a consulta, diante do preenchimento dos requisitos de admissibilidade

constantes no art. 122 da LC 621/2012, e, no mérito, respondé-la nos seguintes termos:

“A autorizagcdo genérica para abertura de créditos suplementares contida na Lei
Orgamentaria Anual (LOA), desde que acompanhada de limites quantitativos e

percentuais objetivos, constitui instrumento juridico suficiente para amparar a
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anulacao de dotagcdo do Poder Executivo visando a suplementacdo do Poder
Legislativo, em observancia ao planejamento aprovado e ao teto de gastos

estabelecido no art. 29-A da Constituicao Federal.

N&o é necessaria a edigdo de lei especifica e autorizativa caso o remanejamento
de recursos entre os Poderes esteja amparado pela autorizagao genérica e pelos
limites fixados na Lei Or¢gamentaria Anual, hipoétese em que a suplementagéo
podera ser formalizada mediante decreto do Poder Executivo; todavia, a exigéncia
de lei especifica torna-se imperativa, sob pena de violagdo ao art. 167, VI, da
Constituicao Federal, sempre que a LOA for omissa quanto a essa autorizacao
prévia ou quando o montante do reforgco pretendido extrapolar o limite nela

estabelecido.”

2. ENCAMINHAR ao consulente copia digitalizada do Parecer em Consulta firmado neste

processo;
3. CIENTIFICAR o consulente;

4. ARQUIVAR os autos apés o transito em julgado.
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