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1. Introducéo

Os créditos adicionais s&o instrumentos de
gjustes nos orcamentos aprovados pelo Poder
Legidativo e sancionados pelo Presidente da
Republica. Tais créditos adicionais, segundo o
art. 40dal e n°4.320, de 17 de margo de 1964,
visam promover a adequagdo do or¢camento as
necessidades de execuc¢éo pela autorizacdo de
despesas ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na Lei Orcamentéria Anual — LOA.

Os projetos de crédito adicional visam
alterar lei deiniciativado Poder Executivo (arts.
84, XXII1 e 165, 111 da Constituicdo Federal),
donde se pode inferir que sua iniciativa cabe
também privativamente ao Chefe desse Poder,
obedecendo o principio de que o acessorio
acompanha o principal. Esse entendimento &€
reforcado pelaestruturado texto do art. 166 da
Constituicdo, que aborda simultaneamente os
projetosdelei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orgamentérias, ao orcamento anual
e aos créditos adicionais.

A Constituicgo distingue (art. 167, V e 88
2° e 3°) oscréditosextraordinérios dosespeciais
e estes dos suplementares, sujeitando os dois
altimos, contudo, aos mesmos requisitos:
autorizacdo legislativa e indicagéo de recursos
correspondentes a autorizagéo de gastos. A Lei
Orcamentéria Anual pode conter dispositivo
gue autorize a abertura de crédito suplementar
por decreto, excepcionando a primeira das
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condi¢des mencionadas (art. 165, § 8° — CF).
A conceituacdo de cada um dos tipos de
crédito adicional, contudo, é feitapelaLe n°
4.320/64, diplomalegal que seinsereno campo
temético reservado pelaCongtituicdo alei com-
plementar prevista no seu art. 165, § 9°,
suprindo suas funces até que esta sgja editada.

2. Créditos adicionais
2.1. Classificagdo

Os créditos adicionais, de acordo com o art.
41 daLei n° 4.320/64, classificam-se em:

“1 — suplementares, os destinados a
reforgo de dotagdo orcamentéria;

Il —especiais, os destinados a despe-
sas para as quais ndo haja dotagéo orca-
mentéria especifica; e

[1l —extraordinérios, os destinados a
despesas urgentes eimprevistas, em caso
de guerra, comog&o intestina ou calami-
dade publica’.

2.2. Créditos extraordinarios

Entendem alguns autores que, dentro da
Secdo |1, Capitulo I do Titulo VI da Consti-
tuicdo, que trata especificamente das leis orgca
mentérias, a Lel Maior autorizaria o uso de
medi das provisdrias em um UInico caso, 0u Sgja,
paraa abertura de créditos extraordinarios nas
hip6teses em que haja situacdes de relevancia
e urgéncia e desde que satisfeito o pressuposto
da imprevisibilidade (art. 167, § 3°). Outros
autores tém entendimento ainda mais restrito,
afirmando que a menc&o ao art. 62 da Consti-
tuicdo seriaapenas parafixar as condi¢Oes para
abertura de crédito extraordinario, devendo o
mesmo ser aberto por decreto do Poder Execu-
tivo.

Nesta hipdtese surge uma ddvida de natu-
reza formal: pode o Congresso alterar a
programagao de despesa constante de medida
provisdria? O crédito extraordinario, por defi-
nicdo constitucional e legal, é para atender
despesa imprevisivel e urgente. Por mais agil
gue sgja o Legidlativo na apreciagdo da MP, é
desesupor queadespesajatenhasido redlizada.
Como podera entdo o Congresso alterar ades-
tinac&o dos recursos? Por este e outros motivos
que ndo nos cabe discutir neste trabalho, nos
alinhamos dentre aqueles que defendem a
segunda posicéo — créditos extraordinarios
devem ser abertos por decreto executivo.

Em qualquer hip6tese, com uso de medida

provisoria ou de decreto para abertura de
créditos extraordinarios, entendemos que ndo
cabe ao Poder Legidativo aterar tais créditos,
em virtude de suas caracteristicas.

2.3. Créditos suplementares e créditos especiais

Os créditos adicionais que comportam
projeto de lei, objeto do presente trabalho, sdo
os créditos suplementares e os especiais. Ambos
os tipos de crédito, conforme o art. 42 da
mencionada Lei n° 4.320/64, s80 autorizados
por lei e abertos por decreto executivo.

A classificac@o da lei leva em conta o
alcance damaodificagéo que se pretende operar
nalLe Orcamentéria Anual. Se a modificacdo
€ quantitativa, aumentando-se apenas o limite
monetario dos gastos, mas ndo a programacao
dadespesajaautorizada, o crédito € suplemen-
tar. Se a modificacdo é qualitativa, acrescen-
tando-se uma programag@o nova as despesas
j& autorizadas, o crédito é especia. A distin-
¢do tem também a ver com o papel atribuido
constituciona mente aos Poderes da Republica
NO Processo orcamentdrio e, particularmente,
com a prerrogativa, indelegavel, do Poder
Legidlativo no que diz respeito ao or¢camento
anual (art. 68, § 1°, 111, da Constituic¢ao).

De fato, se a Lei Orcamentaria Anual é
matéria que o Congresso néo pode delegar, ha
um limite (fixado no § 8° do art, 165 da Cons-
tituicBo) para as modificagbes que o Poder
L egidlativo pode autorizar o Poder Executivo a
proceder no orcamento anual. Este limite, na
sistematica orcamentéria brasileira atual, esta
baseado nas noc¢des de crédito suplementar e
de crédito especial, que dizem respeito ao grau
de modificag8o que se pretende operar no
orcamento aprovado. Deste modo, aautorizacdo
para reforco quantitativo de dotagdes ja& apro-
vadas pelo Poder Legidativo e constantes da
lel orcamentéria anual pode ser também de
natureza genérica e vir na propria Lei Orca-
mentéria Anual.

Ja as autorizagdes para novas despesas ndo
autorizadas na lel orcamentaria tém que ser
especificas, por meio de projeto delei, sob pena
de comprometer-se o principio daindel egabi-
lidade acimareferido. Nesses casos, aproposta
do Poder Executivo deve ser acompanhada de
justificativa pormenorizada que fundamente a
proposta — que deve ser individualizada — por
se tratar de programacao ndo contemplada na
Lei OrcamentariaAnual e, conseqlientemente,
ndo examinada ainda pelo Legidlativo.
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Dai a funcionalidade da distingdo entre
crédito suplementar e crédito especial. A
distingdo geratambém efeitos quanto avigéncia
dos créditos orcamentarios. A regra geral € a
daanualidade, um dos principios orcamentarios
esposados pelos tedricos da area. Os créditos
especiais abertos nos Ultimos quatro meses do
exercicio, entretanto, podem vigorar no exer-
cicio seguinte, em havendo saldo ndo utilizado
(art. 167, 8§ 2° da Constituicdo). A excegdo faz
sentido, porquanto aguel as novas programacoes
de despesa, abertas no dltimo quadrimestre,
poderiam n&o ter tido oportunidade de figurar
na proposta or¢amentaria para 0 exercicio
seguinte.

Definidas as hipdteses em que cabe, por-
tanto, a remessa de projeto de lei de crédito
adicional para apreciacdo do Congresso Na-
cional, resta-nos discutir quais os limites a
possibilidade de emendas a tais projetos. E
verdade que a necessidade desses limites seria
mais premente caso as leis que autorizam
crédito adiciona operassem, autonomamente,
modificagdes no quadro orcamentario. Seassim
fosse e ndo houvesse limite para a aprovacdo
deemendas, seriapossivel, por meio deemendas
a projeto de crédito adicional, efetuar-se uma
alteracdo global no orcamento vigente, desfi-
gurando-o e subvertendo o processo orcamen-
tario, o que, naturalmente, néo seriadesejavel.
Mesmo sendo as leis de crédito adicional
meramente autorizativas, como veremos a
seguir, pode-se afirmar que € conveniente, ou
talvez necessério, se impor limites a aprova
¢80 de emendas.

3. Emendas a créditos suplementares e
especiais: condigOes e limites

E preciso ficar claro, em primeiro lugar, que
as leis relativas a créditos suplementares e
especiais, ao contrario da Lei Orcamentéria
Anual, ndo fixam de imediato as novas pro-
gramagdes de despesas ou osnovosvalores, mas
apenas autorizam o Poder Executivo afazé-lo,
mediante decreto executivo, dentro dos limites
gue estabelecer. Esta € a inteligéncia dos
dispositivos sobre créditos adicionais constantes
dalLei n°4.320/64 (especialmente do art. 42)*
e é uma das diferencas marcantes entre a Lei
Orcamenté&ria Anual e as leis que autorizam a
abertura de créditos adicionais.

1Art. 42 daLei n° 4.320/64: “ Os créditos suple-
mentares e especiais serdo autorizados por lei e
abertos por decreto executivo”.

A lei do orcamento fixadesde jaa despesa:
0 Poder Executivo faz posteriormente apenas o
detalhamento dessa despesa, apds sua sangao,
descendo ao menor nivel classificatorio exis-
tente. Jaisso néo acontece com alei que auto-
rizaa abertura de crédito adicional, porquanto
0 Poder Executivo pode deixar de baixar o
decreto que abre o crédito, deixando de utilizar
a autorizagdo concedida. Esta € uma hipGtese
remota, poistais leis resultam de projetos que
sd0 da iniciativa privativa do Presidente da
Republica, mas teoricamente existe tal possi-
bilidade. N&o se encontra também sentido na
hip6tese de veto em projeto de créditos adicio-
nais, umavez que a autorizacdo concedidando
obrigao Executivo autilizé-la. Tal ndo éo caso
dale do or¢camento, cujos créditos estéo auto-
maticamente abertos com asancdo dalei, dentro
dos limites e nas especificagdes constantes da
lei.

Em decorrénciado que acimaficou exposto,
podemostirar duaslinhas deraciocinio. A pri-
meira diz respeito a prépria possibilidade de
emendas aos pedidos de autorizacdo para aber-
tura de créditos adicionais. Se alei de crédito
adicional € meramente autorizativa (ndo se
discute agui natureza do crédito or¢camentario,
masdale queautorizasuaabertura), hasentido
em emendar o respectivo projeto? Ou sgja, seo
Executivo pede autorizagdo parafazer algo, ha
sentido em o Legidativo dizer: “ao invés de
autorizar que faga isso, autorizo a fazer aqui-
l0"? A pergunta é vdlida porque uma autori-
Zac80 ndo obriga o seu destinatério a fazer ou
adeixar defazer coisaalguma. Entretanto, pode
0 legislador, observada a finalidade geral da
autorizagd@o solicitada, desegjar limitar-lhe o
alcance, especificar melhor o seu objeto ou sua
formade execucéo, enfim, efetuar modificactes
nos termos da autorizagdo pleiteada. Em con-
clusdo, sendo admissiveis emendas a pedidos
de autorizagdo, em geral, so também admis-
siveis emendas aos pedidos de autorizacdo para
aberturade créditos adicionais, poiso Legisa-
tivo pode pretender autorizar gasto diferente
daguele solicitado pelo Executivo.

A segundalinhade raciocinio € aseguinte:
admitida a possibilidade de emendas aos pedi-
dos de autorizacdo de créditos adicionais, deve
esta ser limitada? A essa segunda pergunta €
forcoso também responder positivamente: a
possi bilidade de emendas aos pedidos de auto-
rizacdo para abertura de créditos adicionais
deve ser limitada. A resposta se prende a duas
questes: umade natureza constitucional, como
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tentaremos demonstrar a seguir e a outra de
relacionamento entre os Poderes da Republica.
Se se admite a possibilidade de emendas é
porgue o Legislativo tem a expectativa de que
0 propdsito nelas contido sgja acolhido, caso
contrario estariao L egidativo, deliberadamente,
exercendo uma atividade desvinculada de sua
missdo constitucional. Os projetos de crédito
adicional, como qualquer projeto de lei, ndo
poderiam ser submetidos ao crivo do Poder
Legislativo para simples homologacéo ou
rejei ¢do, sendo portanto indiscutivel a possibi-
lidade de apresentacdo de emendas, inicio do
processo de atuagdo do Legidativo. O que ndo
se pode perder de vistaé que, podendo o Poder
Executivo deixar de usar afaculdade quelhe é
concedida, a unicapoliticaconseqliente seriaa
de evitar que a autorizacdo concedida seja
inteiramente fora dos propdsitos de quem a
pediu. Dai a conveniéncia de se estabelecer
limites ao poder de emendar projetos de crédito
adicional pelos parlamentares.

O § 3° do art. 166 da Constituicéo Federa
diz o seguinte:

“As emendas ao projeto de lei do
orcamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser apro-
vadas caso:...”

Embora os projetos relativos a crédito adicio-
nal ndo modifiquem imediatamente o orgcamento
anual, é deles que emergird a fonte legal do
decreto que efetuar amodificagdo. Destaforma,
é justificavel que a expressao “projetos que o
modifiquem” sgjaentendidacomo* projetos que
modifiquem o or¢camento anua” , compreendidos
ai os projetos relativos a créditos adicionais.

De maneira que, se o constituinte ndo foi
expresso ao estender aos projetos de crédito
adicional as limitacdes da possibilidade de
emendas relativas a lei orgamentaria, ndo se
poderia entender, numainterpretacdo sistema-
tica da matéria orcamentaria contida na Cons-
tituicao, que pudessem ser aprovadas emendas
a projetos de crédito adicional que estariam
vedadas no projeto de lei original, ou sga, no
projeto de lei orcamentéria anual.

Aos projetos de lei relativos a crédito adi-
cional, portanto, se aplicam, além de outras
fixadas em lel ou regulamentos, as restrigdes
constantes do mencionado 8 3° do art. 166 da
Constituicdo. De acordo com tal dispositivo
constitucional, somente poder&o ser aprovadas
emendas que:

“| — sgjam compativeis com o plano
plurianual ecom alei dediretrizesorga-

mentérias;

I1 —indigquem oS recursos Necessarios,
admitidos apenas os provenientesde anu-
lagdo de despesa, excluidas as que inci-
dam sobre:

a) dotacOes para pessoal e seus
encargos,

b) servico dadivida;

¢) transferénciastributérias constitu-
cionais para Estados, Municipios e 0
Distrito Federal; ou

[11 — sejam relacionadas:

a) com a correcdo de erros ou omis-
sdes; ou

b) com os dispositivos do texto do
projeto dele”.

O Congresso Nacional, ao aprovar a Reso-
lugdo n° 2, de 1995 — CN, que “dispde sobre a
Comissdo Mista Permanente a que se refere o
§ 1°do art. 166 da Constituicdo Federal, e sobre
a tramitagdo das matérias a que se refere o
mesmo artigo”, diz no seu art. 16 que as emen-
das aos projeto delei orgamentéariaanual e aos
projetos de créditos adicionais que proponham
inclusdo ou acréscimo de valor somente pode-
rdo ser gprovadas pela Comissdo caso obedecam
as referidas restri¢bes constitucionais e ainda:

a) ndo sgiam constituidas de varias
acOes que devam ser objeto de emendas
distintas; e

b) ndo contrariem as normas desta
Resolucéo, bem como as previamente
aprovadas pela Comisséo.

No seu art. 19 a mencionada Resolucéo
estabelece também limitagcdo quantitativa ao
poder de emendar:

“Cada parlamentar podera apresentar
até vinte emendasindividuais ao projeto
de lei orcamentéria anua e projetos de
lei decréditosadicionais, excluidosdeste
limite aguelas destinadas ao texto de lei
e ao cancelamento parcial ou total de
dotagdes orcamentérias’.

Ao aprovar 0 seu Regulamento Interno, em
16-9-93, a Comissdo Mista de Planos, Orga-
mentos Publicos e Fiscalizagdo inseriu em seu
art. 51 as seguintes limitagdes as emendas aos
projetos de lei relativos a créditos adicionais,
além das mencionadas anteriormente:

“Art. 51. As emendas a projeto de lei de
crédito adicional ndo poderdo ser admitidas*
| — no caso de crédito suplementar:

a) quando criarem subprojeto ou
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subatividade novos em relacdo ao
programa de trabalho constante da Lei
Orcamentéria Anual vigente no exerci-
cio, atualizada pelos créditos adicionais
abertos,

b) quando alocarem recursos para
subprojeto ou subatividade constante de
unidade orcamentéria ndo contemplada
no referido projeto;

¢) quando se destinarem areforco de
contrapartida de empréstimos externos,
observado o disposto no art. 48, § 1°, a,
deste Regulamento;®

I — no caso de crédito especial:

a) quando se destinarem a contrapar-
tida a empréstimos externos novos,
observado o disposto no art. 48, 8§ 1°, a;

b) quando criarem subprojetos ou
subatividades novos em unidade orca-
mentériando contempladano projeto de
lei”.

Os dispositivos acima nos indicam que as
emendas a projetos de lei de crédito suple-
mentar somente poderdo destinar recursos a
subprojetos e subatividades existentes na Lei
OrcamentériaAnual e constantes do programa
de trabalho das unidades orcamentarias con-
templadas no referido projeto. Por outro lado,
nos casos de créditos especials, a restricao se
estende apenas a unidades orcamentarias ndo
contempladas no projeto de lei. Em ambos os
tipos de crédito, as emendas ndo podem pre-
tender destinar recursos a contrapartidas de
empréstimos externos.

Isto nos leva a conclusdo imediata de que o
projeto de lei de crédito suplementar ndo pode
se transformar em crédito especial (letraa do
inciso | do mencionado art. 51). N&o esta
expresso, contudo, o0 inverso: seria possivel
transformar projeto de lei de crédito especial
em crédito suplementar? Numa interpretacdo
sistemética do processo orcamentario, deve-se
afirmar que ndo, pois se estaria retirando do
Presidente da Republica a iniciativa que lhe é
privativa, conforme demonstramos anterior-
mente. Ha quem defenda, contudo, a tese de

2 Regulamento Interno da Comissdo Mista, art.
50, § 1°: “ Asemendasinadmitidas, entendidas como
tais as que conflitem com o disposto nos arts. 165, §
8°, 166, § 3°, e 167, incisos 1V, VIl e IX da Consti-
tuicdo Federal ou que se enquadrem nas situagdes
indicadas no art. 51 deste Regulamento...”

3Essedispositivo serefere acorrecdo de erro ou
0Omiss&o.

que, em ndo existindo vedacdo expressa, pode
o Legidativo transformar um projeto de lei de
crédito especial em crédito suplementar.

Além das limitagBes constitucionais e
daguelas estabel ecidas na Resolucdo n° 2/95 —
CN e no Regulamento da propria Comissdo, é
oportuno lembrar que ha um outro tipo de
limitagdo que decorre necessariamente do pré-
prio processo orcamentario relativo a créditos
adicionais. Entre as fontes de recursos que
podem ser usadas para a abertura de créditos
adicionais, de acordo com a Lei n° 4.320/64,
esta o cancel amento de dotagOes orcamentarias
jaexistentes, como registramos anteriormente.
Entretanto, enquanto essas dotagcdes ndo sdo
efetivamente canceladas, por meio do decreto
de aberturado crédito adicional, elas continuam
vélidas e existentes no mundo juridico orca
mentério, podendo dar cobertura a realizacdo
de despesas, mediante o competente empenho.
Em vistadisso, o Poder Executivo, ao solicitar
autorizacdo para abertura de crédito adiciona
propondo cancelar determinadas dotacoes,
expede ordem no sentido de bloquear as
mesmas. Se assim ndo fizesse, correria o risco
de, quando obtivesse a autorizagéo legidativa,
ndo ter mais dotacdo para cancelar.

Assim sendo, embora possa o Legidativo
oferecer emenda suprimindo fontes de cance-
lamento apresentadas pelo Executivo, seria
insubsistente a emenda que intentasse substi-
tuir as dotagdes apresentadas como fonte de
cancelamento por outras ndo constantes das
propostas do Executivo, visto que enquanto o
projeto tramita no Congresso elas poder&o ser
comprometidas de modo irreversivel.

Cabe agui uma indagacé&o final: pode o
Legidativo alterar o valor global da proposta
de crédito adicional remetida pelo Poder Exe-
cutivo? N6s entendemos que sim, mas dentro
das limitagGes fixadas nos atos mencionados.
A reducdo do valor proposto pelo Poder Exe-
cutivo parece-nos perfeitamente admissivel,
umavez que o Legidativo ndo concorde com o
aumento de despesa previstanaLe Orcamen-
taria ou a criagdo de nova despesa ou, ainda,
com o cancelamento de determinadas dotacoes.

Quanto ao aumento do valor proposto, por
se tratar de crédito autorizado no decorrer do
exercicio financeiro, poder-se-iaapontar como
recursos paratal acréscimo, nostermosdo § 1°
do art. 43 da mencionada Lei n° 4.320/64, o
superavit financeiro apurado em balanco
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patrimonial do exercicio anterior* e os prove-
nientes de excesso de arrecadacao®. A hip6te-
se, contudo, éinvidvel face ao dispostonoinciso
[l do art. 16 da Resolucdo n° 2/95 — CN, que
estabel ece apenas 0s recursos provenientes de
anul ac&o de despesa como fonte paraaprovacéo
deemendasaprojeto dele decrédito adicional.

4. Conclusdes

Como os projetos de lel de crédito suple-
mentar e de crédito especial autorizam o Poder
Executivo a abrir os respectivos créditos, seria
oportuno reafirmarmos que a Unica politica
conseqlente seriaade evitar que a autorizagéo
para a abertura de crédito adicional viesse a
ser concedida fora dos propdsitos de quem a
pediu. Vdidatal premissa, afigura-se de toda
conveniéncia que se estabelecam limites ao
poder de emendar os projetos de crédito adi-
cional, como ocorre com 0s projetos de lei
orcamentéria anual.

As primeiras limitacBes sdo de natureza
constitucional, que exigem que as emendas a
projeto de lei de crédito adicional sgjam com-
pativeis com o plano plurianual ecomale de
Diretrizes Orcamentarias, indicando os
recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulagéo de despesa, excluidas
as que incidam sobre dotagGes para pessoa e
seusencargos, servico dadividaetransferéncias
tributdrias constitucionais ou sgjam rel acionadas
com correcdo de erros ou omissdes ou com 0s
dispositivos do texto do projeto.

4Art. 43, 8§ 2°, daLei n° 4.320/64: “2° — Enten-
de-se por superavit financeiro a diferenga positiva
entre o ativo financeiro e o passivo financeiro,...”

SArt. 43, 8 3°, daLei n° 4.320/64: “3° — Enten-
de-se por excesso de arrecadacdo, para os fins deste
artigo, o saldo positivo das diferencas, acumuladas
mésameés, entreaarrecadagdo previstaeareaizada,
considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio”.

A Resolucéo n° 2, de 1995, do Congresso
Nacional, estabelece adicionalmente que as
emendas a projetos de lei de crédito adicional
gue proponham incluséo ou acréscimo de valor
somente poderéo ser aprovadas quando n&o
forem constituidas de véarias agbes, que devam
ser objeto de emendas distintas, e quando néo
contrariarem as normas desse Ato e as fixadas
pela Comissdo Mista, sobretudo as constantes
do Regulamento Interno desta.

O Regulamento Interno da Comissdo Mista
de Planos, Orgamentos PUblicos e Fiscalizagéo,
sgjano caso de crédito especia, sgjano caso de
crédito suplementar, ndo admite emendas que
aloguem recursos em subprojeto ou subativi-
dade de unidade orcamentéria diferente das
contempladas no projeto origin&rio do Poder
Executivo ou quando destinarem recursos a
contrapartrida de empréstimos externos. Nos
casos de crédito suplementar, tal Regulamento
veda, ainda, emendas que proponham criar
subprojeto ou subatividade novos em relacéo
ao programa de trabalho constante da Lei
Orcamentaria Anual.

Nos casos de créditos extraordinérios, pela
sua singular natureza, de se referir a despesas
de grande urgéncia, que por tal razéo acabam
sendo executadas antes de qual quer apreciacéo
pelo Legislativo, entendemos ndo caber ao
Parlamento nenhumaag&o no sentido de emen-
dé&-los, sgjam estes abertos naformatradicional
de decreto ou com base em medida provisoria,
instrumento que consi deramos desnecessario e
inadequado para a sua viabilizac&o.
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